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Résumeé court

Pour les services d’eau potable et de I'assainissement, une tarification plus équitable, adaptée
aux revenus des ménages, une maitrise globale des prix moyens a un niveau proche des prix
actuels et un réinvestissement sur le patrimoine sont tout a la fois souhaitables. Concilier ces
objectifs parait possible si une pause raisonnable est faite dans la production de nouvelles
exigences réglementaires, si diverses mesures sont prises pour continuer a renforcer les
exigences de productivité pour 'ensemble des opérateurs (publics et privés) et si une ingénierie
financiere adaptée est mise en place.

Une réforme majeure des autorités organisatrices de ces services (communes et
intercommunalités) a été initiée par la loi sur la nouvelle organisation territoriale de la république
(loi NOTRe) et va étre mise en ceuvre durant les cing prochaines années. Elle offre un cadre
adapté pour les modernisations indispensables. La qualité des tout petits services low cost de
milieu rural a en effet besoin d’étre sensiblement améliorée notamment au plan sanitaire. Les
mutualisations et péréquations tarifaires qui vont pouvoir se mettre en ceuvre progressivement
avec la loi NOTRe entre secteurs urbains et ruraux sont indispensables pour permettre cette
amélioration sans augmenter en milieu rural les prix a des niveaux excessifs.

Les progrés de performance et d’équité dans la tarification ainsi que les améliorations de
gestion du patrimoine ne se feront pas pour autant spontanément partout ; méme si bien des
efforts ont été réalisés, il n’est pas souhaitable de laisser se poursuivre les tendances actuelles,
notamment en termes de patrimoine. |l s’agit de passer d'une période dominée par les
investissements neufs et les mises aux normes a une période de maturité de ces services, ou
ils auront, dans le prolongement des efforts déja engagés pour limiter les fuites, & assurer de
sérieux efforts de gestion de leur patrimoine.

La mission fait essentiellement les propositions suivantes :

 renforcer le systéeme de régulation nationale, lui donner plus de lisibilité, de visibilité et de
cohérence. C’est indispensable pour renforcer la confiance des concitoyens dans ces
services : certes ils en apprécient la qualité et ils comprennent qu’il est nécessaire d’en
payer le juste prix mais les prix facturés, dont ils constatent les grandes disparités d’'une
commune a l'autre, ne leur semblent pas suffisamment justifiés ; c’est également
nécessaire afin de mieux inciter les autorités organisatrices a mettre en tension de
productivité leurs opérateurs pour mieux maitriser les prix sans sacrifier le patrimoine ;

* pour ce faire, compléter les systemes d’information pour qu’ils répondent mieux aux
questions concréetes que se posent les citoyens. |l faut pouvoir comprendre la diversité
des situations, et comparer les performances des services et la qualité de la gestion de
leurs patrimoines. Il faut pouvoir accéder a des éléments fiables concernant le
croisement des prix, des consommations, de la composition des ménages et de leurs
revenus. La mission s’est largement appuyée sur des cas concrets qu’elle a elle-méme
analysée et sur de multiples expériences de bonnes pratiques existant ici ou la pour
montrer la faisabilité, a des codlts trés raisonnables, de ses propositions ;

* permettre un débat stratégique sur les orientations et les prix des services au moins une
fois par mandature au sein des EPCI ou de leurs syndicats spécialisés, que le choix ait
été fait de la régie ou de la concession. Il convient d’encourager linsertion d’'une clause
de revoyure dans les contrats avec les opérateurs, la encore que ceux-ci soient publics
ou privés. Ces contrats, fondés sur des indicateurs de performance, doivent inciter aux
gains de productivité et permettre de redistribuer de fagon équitable, notamment au
bénéfice des ménages et du renouvellement du patrimoine, les gains de productivité
rendus possible par des investissements que les ménages ont contribué a financer ;

* améliorer l'ingénierie financiére du renouvellement du patrimoine par une meilleure
implication des agences de I'eau et de la caisse des dépéts et consignations, a travers
des contrats pluriannuels globaux, et ramener le taux de TVA sur l'assainissement au
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niveau de celui de I'eau potable comme c’était le cas avant 2014, pour faciliter, sans
augmenter les prix, la reprise des investissements de renouvellement.

Les opérateurs étant sous l'autorité des collectivités locales, les moyens pour porter une
politique sobre, partagée, solidaire et durable pour ces services essentiels ne sont pas tous
dans la main de I'Etat, loin de 1. Mais ce dernier a la capacité et le devoir de convaincre et
d’entrainer. Il serait donc utile que I'Etat se saisisse de ces sujets dés & présent et réoriente
sans tarder les outils disponibles et les actions de 'ensemble des parties prenantes. La mission
propose diverses pistes de méthode pour progresser ensemble : la discussion d’'une stratégie
nationale, la signature d’'un pacte engageant toutes les parties prenantes et la mise en ceuvre
d’un plan d’action portant sur les cinq prochaines années.
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Résumé long

On entend de nombreuses affirmations et interpellations concernant le prix des services publics
d’eau potable et d’assainissement :

» Les prix de 'eau et de I'assainissement en France sont dans la moyenne européenne.

* lIs ont augmenté sensiblement plus vite que l'inflation alors que les réseaux sont établis
depuis longtemps.

* Les prix ne baissent pas, mais on dit que le patrimoine n’est pas renouvelé de fagon
satisfaisante et qu’il y a bien trop de fuites dans les réseaux ; et pourtant les avancées
des nouvelles technologies ont permis d’importants gains de productivité : ou passe donc
'argent ?

* Les prix sont trés différents d'une commune a une autre. Personne pourtant ne donne
aux citoyens une explication crédible de ces écarts et de ces évolutions et on n'y
comprend rien.

* Quand les consommateurs économisent I'eau, ils ne voient pas les factures diminuer
d’autant.

* Le débat concernant les avantages et inconvénients des opérateurs publics ou privés,
qui ne se résume en réalité pas a une simple alternative, mais comporte un trés grand
nombre de variantes et d’intermédiaires possibles, est souvent occulté par des
considérations de principe, éloignées de la réalité du rapport qualité/prix du service
effectivement rendu.

* Les élus locaux sont parfois démunis face a la technicité des questions sanitaires et
environnementales et des regles qui leur sont imposées : quelles nouvelles exigences
vont demain venir renchérir le colt des services et les mettre un peu plus en porte-a-faux
avec les ménages ?

* La France est parmi les pays au monde ou le service est globalement de meilleure
qualité, avec une desserte a domicile sécurisée d’'une eau parfaitement potable et un
véritable traitement des eaux usées, qui reste aujourd’hui I'exception dans le monde :
qgue veut-on de mieux ?

< S’il faut remettre en état des installations insuffisamment renouvelées, ou trouvera-t-on
I'argent alors qu’a I'évidence il a été trés rarement provisionné ?

» Est-il logique que le prix facturé au consommateur couvre lintégralité des dépenses,
d’exploitation et d’investissement, alors que bien d’autres services publics sont
subventionnés ?

» Les tarifs sociaux, pour les ménages les plus modestes, sont encore tout juste en phase
d’expérimentation pour encore plusieurs années. Les propositions se sont multipliées
mais on n‘avance pas aussi vite que l'urgence le justifierait.

* On dit méme que la France ne tient pas ses engagements internationaux quant au droit

humain a l'eau potable et a I'assainissement : qu’en est-il de I'accés a ces services
essentiels pour les plus démunis ?

Beaucoup des interrogations et critiques évoquées ci-dessus sont pertinentes ; il est donc
indispensable d’y répondre a la fois par des explications et des dispositions de nature a dissiper
des malentendus persistants mais aussi par des mesures conduisant a des évolutions
significatives. La mission analyse quelques options radicalement différentes du systéme de
financement qui a actuellement cours en France, qui ont aussi fait leurs preuves dans d’autres
pays. Elle considére qu'il est possible de s’en inspirer utilement sans pour autant proposer une
réforme des concepts sur lesquels est établi le systeme francais : une telle réforme drastique
présenterait a son sens plus d’inconvénients que d’avantages dans les prochaines années.
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En France, la responsabilité d’autorité organisatrice des services publics de I'eau potable et de
I'assainissement reléve du « bloc communal » (communes et leurs groupements). Ces autorités
organisatrices en fixent les tarifs, en choisissent I'organisation et peuvent notamment en confier
la mise en ceuvre a des opérateurs publics ou privés, avec une panoplie trés riche de modalités
possibles. L'Etat assure une régulation de ces activités par de nombreux dispositifs et n’est pas
démuni de moyens d’action pour veiller, dans le respect des responsabilités locales, a ce que
ces services soient rendus a la population en respectant les exigences sanitaires et
environnementales, de fagon performante, solidaire et responsable a I'égard des générations
futures.

Apporter aux plus démunis les services de base nécessaires au respect de leur dignité dans
des conditions économiques acceptables a fait l'objet de nombreux engagements
internationaux de la France, mais des efforts restent a faire pour traduire ces engagements en
réalité. La mission fait des propositions notamment pour décliner juridiquement le droit a
'assainissement, pour clarifier les responsabilités des services publics d’eau potable et
d’assainissement qui sont les mieux placés pour prendre ces services en charge et organiser
une amélioration progressive des réponses concrétes.

Au-dela, les utilisateurs de ces services (ménages et activités économiques raccordées a ces
réseaux) paient, via la facture d’eau, l'intégralité du colt de ces services, qui ne font pas,
comme beaucoup d’autres services publics, notamment les transports collectifs, 'objet de
subventions d’équilibre depuis les budgets généraux des collectivités.

Des modulations tarifaires ou des aides en provenance des budgets sociaux selon les
ressources financieéres des ménages sont dés lors indispensables pour alléger la facture pour
les ménages les plus modestes tout en maintenant les recettes au niveau nécessaire. La
mission s’est placée dans la dynamique des cinquante expérimentations lancées dans ce
domaine en application de la loi Brottes qui ouvre un champ trés large d’options tarifaires et de
dispositifs pour répondre a cet enjeu. Elle préconise quelques dispositions pour améliorer les
retours d’expérience de ces expérimentations. Elle a aussi entendu des messages insistants
des associations pour ne pas attendre cing ans pour généraliser ces dispositifs. Elle émet
quelques propositions pour accélérer le processus sans rompre, a peine amorcée, cette
dynamique trés positive et pour étudier l'alternative d'un dispositif national adossé sur les
expérimentations du chéque énergie instauré par la loi sur la transition énergétique pour la
croissance verte, de fagon a disposer dés 2018 de tous les éléments nécessaires aux
décisions.

La compétence communale pour les services d’eau et d’assainissement s’est traduite
historiquement par un nombre exceptionnellement élevé d’autorités organisatrices en milieu
rural. Cette compétence sera transférée obligatoirement aux établissements publics de
coopération intercommunale a fiscalité propre au plus tard début 2020 ; le nombre d’autorités
organisatrices va ainsi passer de 24 000 a 2000, voire 1500, en moins de cinq ans. Ce
mouvement mérite une grande attention et un effort important d’accompagnement, mais
constitue surtout une opportunité exceptionnelle pour contribuer a un quadruple objectif :

« assurer une répartition plus juste de la charge entre utilisateurs en tenant compte des
revenus des ménages modestes et faciliter ainsi un équilibre entre recettes et charges
accepté par tous ;

¢ permettre aux plus démunis un accés adéquat a l'eau et a [I'assainissement,
conformément aux engagements internationaux de la France ;

* homogeénéiser, en I'améliorant la ou il est insuffisant, le niveau de service, et tout
particulierement la qualité de I'eau distribuée qui est globalement excellente mais
connait, dans certains secteurs ruraux, un niveau de conformité insuffisant ;

* reconstruire une gestion adéquate d'un patrimoine commun d’infrastructures qui s’est
dégradé. En effet, les plus petites collectivités n’ont souvent pas eu les capacités
techniques et financiéres nécessaires pour assurer de fagon durable le renouvellement
de leur patrimoine, et les efforts des plus grandes collectivités ont été principalement
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consacrés depuis plusieurs décennies aux investissements de mise aux normes et
d’amélioration des performances environnementales de ces services.

Que le choix de l'autorité organisatrice se porte sur un opérateur public, privé ou d’économie
mixte, I'essentiel tient a la fagon dont elle sait assumer pleinement ses propres responsabilités
et exiger performance et efficacité de son opérateur.

L'exercice direct par I'autorité organisatrice de ses responsabilités majeures est donc crucial :

» exigence de performance a I'égard de I'opérateur, ce qui suppose une claire séparation
des rbles et responsabilités entre autorité organisatrice et opérateur,

» gestion durable du patrimoine d’infrastructures, qui, dans la quasi-totalité des situations,
est un patrimoine public,

* organisation du dialogue avec les utilisateurs/citoyens et partage avec eux des
diagnostics, des enjeux, des objectifs et des réponses,

« fixation in fine des barémes de tarification, assurant I'équité recherchée entre utilisateurs,
et la satisfaction des objectifs de qualité de service a court terme et de préservation du
patrimoine a moyen et long terme.

Les utilisateurs sont globalement satisfaits de la qualité des services publics d’eau potable et
d’assainissement mais conservent souvent un doute sur la justification de leur prix. Une part de
I'explication de cette incompréhension est sans doute que ces tarifs sont trés différents d’'une
commune a une autre sans que des explications claires soient données de ces différences. De
plus, les prix unitaires (au m®* consommé) ont augmenté un peu plus vite que l'inflation depuis
au moins les quinze derniéres années mais dans le méme temps les consommations ont
diminué. Ces services n’étant globalement pas subventionnés, les charges du service sont
équilibrées sur le long terme par les recettes provenant des utilisateurs : les baisses de
consommation n’induisent pas des économies de méme niveau car les colts fixes sont
importants et se répercutent en augmentations tarifaires.

Des gains importants de productivité ont été dégagés du fait notamment du développement de
technologies d’automatisation, de facturation informatisée et de plate-formes mutualisées de
gestion des relations clientéle, tant dans les grandes régies que chez les opérateurs privés ; en
outre, une concurrence accrue, induite notamment par les dispositions de la loi Sapin, qui a
conduit la durée des contrats a s’établir a moins de 12 ans en moyenne, est venue réduire les
marges des opérateurs privés. Malgré cela, comme dans les autres pays européens, les prix
unitaires ont continué a croitre, essentiellement sous I'effet des colts générés par 'amélioration
des performances sanitaires et environnementales, notamment pour la mise en ceuvre des
directives européennes, et par la baisse des volumes vendus.

Ces tendances générales sont cependant insuffisantes pour expliquer, dans chaque cas, les
prix constatés. Les paramétres sont multiples : selon la densité de la population a desservir, les
longueurs de canalisation par m*® d’eau vendue sont trés différentes, mais les infrastructures en
milieu dense sont plus codteuses ; si 'eau doit connaitre un traitement trés élaboré, ou étre
transportée sur de longues distances, avec de forts dénivelés, ou si I'épuration doit respecter
des normes de rejets plus exigeantes, les dépenses sont logiquement plus élevées ; si le
patrimoine est dégradé, il colte plus cher a entretenir, etc.... On peut énumérer de nombreux
facteurs de ce type mais aujourd’hui les données publiées ne permettent pas de répondre
sérieusement a cette question élémentaire : pourquoi les prix sont-ils différents ? Dans I'esprit
de nombreux utilisateurs, comme ces explications ne sont pas données, si le service est plus
cher, c’est donc que le service est mal géré ou que des profits excessifs sont dégagés.

Il est apparu nécessaire de produire une présentation simple de la formation des prix :

* les charges des services (colts d’exploitation et de gestion du patrimoine), qui doivent
étre établies par grande composante ou fonction (production et distribution pour I'eau
potable; collecte et épuration pour I'assainissement, et gestion de la clientéle pour les
deux services publics) car seule une explication de chacune de ces composantes permet
de comprendre un codt global et son évolution,
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* la fagon dont on passe de ces charges aux prix proprement dits, en tenant compte de
'ensemble des flux financiers induits par les mécanismes de taxation, redevances et
aides, notamment des agences de I'eau, et de la gestion des emprunts, ainsi que des
marges des opérateurs privés et de la rémunération du capital investi.

La mission a vérifié |a faisabilité d’une telle présentation en I'appliquant sur des cas réels, étudié
la variabilité de chacune des composantes de prix et établi une liste de facteurs explicatifs
utiles. Elle recommande donc de généraliser cette démarche et propose une méthode
progressive pour y parvenir.

Mieux comprendre la formation des prix est une condition nécessaire, mais elle n’est pas
suffisante pour mieux maitriser ceux-ci. Il faut de plus disposer d’outils permettant, dans chaque
contexte particulier, d’améliorer la performance.

Les principales pistes de progrés pour améliorer la performance du service consistent a
généraliser des bonnes pratiques que la mission a identifiées dans les relations entre les
autorités organisatrices et leurs opérateurs, notamment :

* pour les autorités organisatrices faisant le choix d’'un opérateur public, privilégier les
formules institutionnelles qui assurent a celui-ci une identité juridique et facilitent la
clarification des rb6les et [I'existence d'une relation contractuelle accompagnée
d’indicateurs de performance. Un bilan détaillé au cours de chaque mandature servant
de base a un débat sur les orientations stratégiques et le mode d’organisation parait
souhaitable ;

e pour les opérateurs privés, 'encadrement actuel de la durée des contrats tel qu’il vient
d’étre complété dans le cadre de la transposition de la directive concession parait
satisfaisant. Les investissements qui justifient une durée de contrat supérieure a cinq ans
sont notamment clairement explicités. Il convient cependant d’encourager au minimum
une clause de revoyure a mi-contrat pour les contrats de plus de cing ans, assortie de
mesures et d’'indicateurs de performance, assurant un partage périodique et raisonnable
des gains de productivité dont une grande part est rendue possible grace a des
investissements dont le financement est apporté par les utilisateurs du service.

En matiére de gestion du patrimoine d’infrastructures, il est nécessaire que les autorités
organisatrices dégagent, avec leurs opérateurs, des excédents bruts d’exploitation suffisants
pour mobiliser les leviers de financement qui permettront de réaliser leurs investissements.
Force est de constater que nombre d’autorités organisatrices, sensibles aux difficultés
financiéres des ménages, ont sans cesse différé les renouvellements d’infrastructures
nécessaires et géré ces renouvellements comme une variable d’ajustement de leurs politiques
tarifaires, et non dans une stratégie de moyen et de long terme.

L'amélioration de la gestion d’'un patrimoine qui est trop souvent mal connu, y compris des
opérateurs eux-mémes, est une réelle priorité. Elle ne peut cependant étre réduite a
I'engagement massif d’investissements pour le renouvellement des infrastructures, dont les
répercussions sur le prix de I'eau seraient rapidement prohibitives : c’est d’abord par I'attention
portée a l'exploitation, I'entretien et la maintenance de ce patrimoine, que l'on trouve les
moyens de le préserver et d’en prolonger la durée de vie. La politique de réduction des fuites
des réseaux d’eau potable est 'amorce d’'une telle remise en ordre des priorités, avec la fixation
d’'objectifs de rendement, la normalisation des inventaires et les plans prévisionnels
d’'investissement mais aussi les guides de bonnes pratiques en exploitation ; cette politique
d’encouragement a de bonnes pratiques de gestion patrimoniale mérite d’étre étendue,
notamment aux systémes d’assainissement.

L'Etat doit-il seulement s’en remettre a l'initiative des collectivités pour qu’elles améliorent leurs
pratiques, tant pour I'exigence de productivité de leurs opérateurs au service des utilisateurs
que pour les arbitrages entre les prix du service et la gestion durable du patrimoine, ou est-il
nécessaire qu'’il mette en ceuvre une politique, nécessairement partenariale, d’incitation en ce
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sens ? Le seul jeu des dispositions actuelles n’a pas été suffisant pour que la situation soit
entierement satisfaisante.

Il est donc proposé que I'Etat reprenne l'initiative de trois fagons complémentaires :
Le confortement d’un environnement financier et fiscal favorable.

La mission propose deux pistes complémentaires :

* au-dela des appels a projets en cours, mobiliser les agences de 'eau sur ce sujet, dans
le cadre de contrats de progrés pluriannuels avec les collectivités, en saisissant
I'opportunité de I'important effet de levier que constitue I'ouverture a ce secteur des préts
de la croissance verte de la Caisse des dépbts et consignations ; ce dispositif devrait
monter progressivement en puissance et trouver son régime de croisiére durant le 11°
programme des agences de I'eau 2019-2024.

* ramener le taux de la TVA appliquée aux services d’assainissement (10 %) au niveau de
ceux de I'eau potable (5,5 %) comme c’était le cas jusqu’a une date récente ; les marges
dégagées par cet effort de I'Etat devraient étre allouées & I'amélioration de la
maintenance et de renouvellement du patrimoine et au financement des efforts de
tarifications plus équitables.

Le renforcement de la régulation par une meilleure transparence («_mise en lumiére ») du
secteur.

Chaque élu a besoin d’étre éclairé sur la situation particuliere de son service par rapport a
d’autres et la pression et la participation active des utilisateurs est un moteur majeur de progres,
deés lors que l'interpellation des responsables repose sur une information bien documentée et
pertinente.

Le mouvement de restructuration des autorités organisatrices ouvre la possibilité pour I'Etat
d’engager de fagon réaliste une nouvelle étape dans le développement de la régulation
nationale du secteur. Un renforcement de cette régulation est en effet indispensable pour
consolider la confiance des utilisateurs. Il convient pour cela d’'améliorer I'accés du public a une
information fiable permettant de juger la performance des services et la pertinence de la gestion
de cet important patrimoine d’infrastructures, en rendant compte de la diversité des situations
géographiques et historiques. Aujourd’hui, malgré des efforts réels, il faut bien constater que les
meénages ne disposent pas d’explications convaincantes sur le prix qu'ils paient pour ce service.

La mission propose de :

* compléter les rapports annuels des maires, qui ne présentent actuellement que le prix
unitaire (au m?) facturé pour une consommation de 120 m3an dite « conventionnelle » et
la qualité du service rendu au travers de divers indicateurs, par des informations sur les
charges d’exploitation et de gestion du patrimoine par grandes composantes, ainsi que
par des éléments explicatifs de la formation des prix. Le systéme d’information des
services publics d’eau potable et d’assainissement (SISPEA) existant, géré par l'office
national de I'eau et des milieux aquatiques (ONEMA) et demain par I'agence frangaise
pour la biodiversité (AFB), évoluerait en conséquence pour intégrer ces nouveaux types
d’informations et produire de nouveaux indicateurs. La mission propose une mise en
ceuvre progressive de ces efforts supplémentaires d’information ;

» compléter ces rapports et 'observatoire par une présentation détaillée des gammes de
prix payés par les ménages, en tenant compte des mécanismes complexes de tarification
et de péréquation tarifaire qui se généralisent. En effet, les « prix conventionnels » tels
gu’ils sont calculés pour l'instant sont peu représentatifs de la réalité et de la variabilité
des efforts financiers des ménages, méme s'ils constituent un indicateur de référence
statistique précieux. Ces compléments peuvent étre utilement et rapidement recueillis
aupres des collectivités impliquées dans I'expérimentation de la loi Brottes, puis
généralisés d’ici 2020 par strates de tailles d’autorités organisatrices ;

» conforter la capacité de cet observatoire a produire des informations contrélées, et non
plus simplement déclaratives, et des comparaisons pertinentes des performances des
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services et veiller a ce que ses informations alimentent le futur observatoire de la gestion
de la gestion publique locale créé par la loi NOTRe ;

+ renforcer la coordination interministérielle et établir un rapport annuel de synthése de
'ensemble des actions de I'Etat en matiére de régulation des services d’eau potable et
d’assainissement.

Il serait par ailleurs utile que la Cour des comptes assure un suivi plus permanent, en
coordination avec les Chambres régionales des comptes, sur ces questions.

L’affichage des objectifs et la mobilisation des parties prenantes

Le débat public sur les services publics d’eau potable et d’assainissement est somme toute
assez confus et les expressions séparées de chaque partie prenante ne contribuent pas a
assurer la lisibilité d’objectifs poursuivis communs. Pourtant, de nhombreuses bonnes volontés
existent et les réponses aux questions les plus concretes sont finalement beaucoup plus
partagées qu’il n’y parait. Il peut donc étre utile de sceller la compréhension commune de ces
enjeux entre toutes les parties prenantes et de proposer de clarifier ensemble les objectifs
poursuivis.

Plusieurs outils peuvent étre envisagés :

* une « stratégie nationale pour des services publics durables et solidaires d’eau
potable et d’assainissement » (qui pourrait étre élargie éventuellement a I'ensemble
des services publics locaux essentiels) ;

* I'engagement des parties prenantes dans un « pacte de modération des prix et
d’orientation des efforts vers la gestion patrimoniale des réseaux » ;

+ un plan d’action qui déclinerait pour la période 2015-2021 les implications de I'Etat et de
ses établissements publics

Ces démarches sont de natures différentes et elles peuvent étre utilement combinées :

+ Une stratégie nationale ou un plan d’action, sont des initiatives propres a I'Etat, méme si
elles sont largement concertées : elles peuvent donc aboutir par une action volontariste
de I'Etat, y compris en cas de réticence, conjoncturelle ou sur le fond, de tout ou partie
des parties prenantes ;

* Un pacte suppose la volonté conjointe des parties prenantes d’aboutir et notamment la
mobilisation des fédérations de collectivités locales qui devraient en étre les porteuses.

Dans tous les cas, le comité national de I'eau (et notamment, en son sein, la commission
consultative des prix et de la qualité des services publics deau et d’assainissement
(CCPQSPEA)) doit en étre partie prenante, son réle étant sans doute différent selon les cas.

Ces démarches ne doivent pas différer pour autant la mise en ceuvre des mesures et la mise en
place des divers groupes de travail techniques recommandés par la mission, ainsi qu'une
meilleure mise en synergie des actions des agences de l'eau concernant la gestion du
patrimoine des réseaux et la mise en valeur des démarches engageées.

Les recommandations de la mission sont récapitulées ci-aprés, en distinguant les
recommandations principales et les recommandations plus détaillées (en plus petit et en
italique). Figurent dans les annexes des suggestions pour la mise en ceuvre technique de ces
recommandations.

Eau potable et assainissement : a quel prix ? Page 10/561


file:///C:/Users/pierre-alain.roche/Desktop/Documents/CGEDD%20-%20mission%20prix%20eau/RAPPORT/

Recommandations

Accés de I’eau aux plus démunis

Recommandation Iégislative : modifier I'article L210-1 du code de I'environnement
pour y ajouter 'expression du droit a 'assainissement et assurer les adaptations du
code de la santé publique qui peuvent en découler.

Recommandation législative : préciser la responsabilité des autorités organisatrices
des SPEA pour mettre en place, la ou ils sont nécessaires, des services de base
pour les plus démunis (toilettes publiques, fontaines, bains-douche) gratuits ou a
prix modeste, en mobilisant prioritairement pour cela des équipements publics
existants.

Recommandation au MEEM et au MOM : dans le cadre du plan d’action pour I'eau dans les
DROM, accompagner, en particulier en Guyane et a Mayotte, la mise en ceuvre rapide de
bornes-fontaines et de latrines dans les quartiers informels.

Tarification équitable

Recommandation au MEEM : étudier en 2016-2017 comment un « chéque eau »
national pourrait étre greffé sur le chéque « énergie ». Prendre, sur le dispositif du
chéque énergie, les mesures de précautions éventuelles pour rendre cette
extension éventuelle la moins colteuse possible.

Recommandation au MEEM : Compléter la méthodologie et les indicateurs de suivi proposés
aux 50 expérimentations engagées au titre de la loi Brottes sur la tarification sociale.

Accompagnement de la loi NOTRe

Recommandation aux préfets coordonnateurs de bassin, avec I'appui des comités de bassin :
lors de I'élaboration des stratégies d’organisation des compétences locales de I'eau, veiller a
ce que la recomposition des nouvelles autorités organisatrices évite des colts inutiles de
restructuration de réseaux ou de comptages entre nouvelles autorités, et favorise les
interconnexions et les mutualisations d’ouvrages. Constituer les mécanismes nécessaires a
ce niveau de conciliation sur les prix de vente de I'eau en gros.

Recommandation a la DEB et aux fédérations professionnelles : mettre en place un groupe
de travail pour accompagner la dynamique d’évolution des emplois liée a la restructuration
des autorités organisatrices.

Recommandation législative : donner un délai de cinq ans pour la convergence
tarifaire au sein d’'une autorité organisatrice, ce délai pouvant étre porté par le préfet
de département a dix ans par dérogation si des circonstances particulieres le
justifient.

Recommandation a la DEB, a 'ONEMA/AFB, aux agences de I'eau et aux associations de
collectivités : poursuivre et intensifier les incitations aux collectivités pour réaliser au plus vite
les inventaires patrimoniaux, évaluer les besoins de renouvellement et mettre au propre la
gestion des immobilisations et leur traduction comptable.

Eau potable et assainissement : a quel prix ?
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Recommandation législative : définir explicitement la compétence d’autorité organisatrice
pour les services publics d’eau potable et d’assainissement et expliciter les responsabilités
qui y sont associées, et les distinguer ainsi clairement des réles dévolus aux opérateurs de
réseaux, méme quand ceux-ci sont publics.

Recommandation législative : prévoir pour 2020 la suppression des dernieres régies simples.
Encourager la transformation des régies dotées de I'autonomie financiére en régies dotées
également d’une personnalité juridique propre permettant de bien séparer autorité
organisatrice et opérateur, et qui fournissent le cadre le mieux adapté pour organiser un
dialogue formalisé entre autorité organisatrice et opérateur.

Recommandation a la DEB, la DGFIP , 'AMF et a la FNCCR: diffuser largement aupres des
autorités organisatrices une information concernant les nouvelles possibilités ouvertes depuis
décembre 2014 aux régies pour le recouvrement de leurs recettes.

Mobilisation financiére de I’Etat et de ses établissements pub

Recommandation a la DEB: méme s’il n’y a pas lieu dans limmédiat de modifier le
mécanisme de financement des services d’assainissement collectif, faire néanmoins étudier
les modeéles alternatifs de financement des services d’assainissement collectif sur des
assiettes de taxation fonciere (avec I'objectif d’un nouveau rendez-vous de questionnement
de ce sujet en 2020).

Recommandation a la DEB, a "TONEMA/AFB et aux agences de I'eau : approfondir les études
économiques portant sur les dommages environnementaux issus des pressions exercées par
les différents acteurs de I'eau et leur prise en charge.

Recommandation a la DEB et aux agences de l'eau : développer durant le 10e
programme les expérimentations d’intervention des agences de l'eau pour le
renouvellement des infrastructures d’eau potable et d’assainissement. Concentrer
les efforts auprés des autorités organisatrices de taille suffisante a forte dominante
rurale qui ont instauré des prix de I'eau a des niveaux suffisants pour faire leur part
d’effort. Faire une synthése en 2017 de ces expérimentations et en tirer les
enseignements pour établir des régles d’interventions, par contrats pluriannuels
globaux dans le 11e programme. Envisager pour ces programmes un niveau
d’intervention global ne dépassant pas de I'ordre de 10 % de leurs programmes.

Recommandation aux agences de l'eau : relancer les concertations pour une meilleure
coordination entre les départements et les agences de I'eau de leurs politiques en faveur des
SPEA.

Recommandation a TONEMA/AFB et aux agences de l'eau : effectuer, en collaboration avec
I’Assemblée des départements de France (ADF), une étude rétrospective (sur au moins les
cing derniéeres années) des dépenses des départements pour les divers secteurs
d’investissement dans le domaine de l'eau et analyser les prévisions de ceux-ci pour les
mandatures en cours.

Recommandation aux préfets de région : suite aux fusions de régions, se rapprocher (avec
l'appui de la direction de I'eau et de la biodiversité et des agences de I'eau) des nouveaux
exécutifs de celles-ci, pour que la mesure intégrant un appui européen a linvestissement
dans le domaine de l'eau soit intégrée par leurs soins dans les programmes opérationnels
régionaux, au plus tard a I'occasion des rendez-vous de revoyure a mi-parcours.
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Recommandation a la DEB, a la DB, a la CDC et aux agences de I'eau : organiser

une coordination des préts « croissance verte » de la CDC avec les agences de

'eau. Préparer une pérennisation de ces dispositifs de préts jusqu’en 2022. Viser 97
un objectif 8 moyen terme de mobiliser ainsi de I'ordre de 200 M€ par an de préts « ¢
roissance verte » en régime de croisiére (hors mesures particuliéres concernant le

plan pour I'outre-mer).

Recommandation |égislative : ramener, comme c’était le cas jusqu’en 2014, le taux
de TVA sur I'assainissement (10 %) a celui en vigueur pour I'eau potable (5,5 %) en 97
classant 'assainissement dans les « services de base ».

Recommandation au MEEM et a la DB : mettre fin aux prélévements exceptionnels
sur les trésoreries des agences de l'eau, qui constituent un transfert depuis la 98
facture d’eau vers des activités publiques sans lien avec celle-ci.

Maitrise des dépenses et performance des opérateurs

Recommandation a la DEB et a la DGS : privilégier le respect des regles existantes
(notamment relatives au respect de la DCE et de la directive ERU) et veiller a limiter 102
au strict nécessaire I'évolution des prescriptions réglementaires pendant quelques

années.

Recommandation aux autorités organisatrices ayant un opérateur en DSP :
instaurer des clauses de revoyure quinquennale des contrats. Prévoir ainsi une 103
meilleure cohérence avec le rythme des mandats électifs.

Recommandation aux autorités organisatrices ayant un opérateur en régie :
organiser, au moins une fois par mandature, un bilan de la performance de la régie, 103
et une analyse comparative avec une option de délégation de service public.

Recommandation a toutes les autorités organisatrices : développer les contrats de
performance, qui internalisent au sein de chaque contrat le mécanisme de 103
redistribution des gains de productivité et le rendent ainsi plus continu.

Amélioration de la gestion du patrimoine

Recommandation a la DEB et aux agences de l'eau: conduire en 2016 une étude
systématique des pratiques d’immobilisations et des capacités financieres et actualiser et 104
homogénéiser les travaux nationaux de 2009 sur le patrimoine.

Renforcement des observatoires

Recommandation a la DEB et a la DGCL: faire des RPQS des documents plus
stratégiques et performanciels. Expérimenter ces nouvelles dispositions sur une

base volontaire. Les rendre obligatoires pour 2018 pour les autorités organisatrices 108
de plus de 100 000 habitants puis, au vu du retour d’expérience ainsi acquis,
généraliser pour 2020 cette obligation a toutes les autorités organisatrices.
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Recommandation & la DEB et & 'TONEMA/AFB : Etendre SISPEA aux facteurs de la
formation du prix de I'eau selon une décomposition par principales fonctions et y

inclure les données liées aux tarifications sociales et aux statistiques de 109
consommations effectives par habitant et par ménage, pour qu’il constitue un « obs
ervatoire de la formation du prix et de la qualité des services publics d’eau potable

et d’assainissement ».

Recommandation au MEEM (CGDD et DEB) et a TONEMA/AFB : préparer une
capacité renforcée de I'observatoire ainsi constitué a produire des données et des
analyses de références, non plus seulement par des statistiques générales, mais 109
aussi en étudiant la situation particuliere individuelle des autorités organisatrices en
privilégiant dans un premier temps celles de plus de 100 000 habitants .

Renforcement de la médiation

Recommandation législative : instaurer une obligation de transmettre un bilan annuel des

activités de médiation analysant les médiations ayant trait aux SPEA sous une forme 110
standardisée au défenseur des droits, a charge a celui-ci d’en faire une synthése annuelle qui

pourrait étre utilement présentée au comité national de I'eau.

Renforcement de la coordination nationale de la régulation

Recommandation au MEEM : élargir a 'ensemble des facettes de la régulation des

SPEA la compétence du collége Etat de la CCPQSPEA et le rattacher explicitement 112
a la mission interministérielle de I'eau. S’appuyer sur ce dispositif pour produire un

rapport annuel de la régulation des SPEA.

Recommandation a la DEB et a 'ONEMA/AFB : donner au chantier d’évolution du systéeme
d’information sur I'eau I'ambition de véritablement réorganiser I'ensemble des référentiels et 112
des tables de correspondances entre les bases de données, dans le cadre de la politique

globale initiée au ministere début 2016.

Mobilisation des parties prenantes et mise en ceuvre

Recommandation au MEEM et aux autres ministéres concernés : acter rapidement

la méthode de travail retenue pour donner de la visibilité et organiser la mobilisation

des parties prenantes : stratégie nationale, pacte signé avec les parties prenantes

ou plan daction. Ces options peuvent étre combinées et certains travaux, 115
notamment des groupes de travail techniques, peuvent étre utiliement conduits en
paralléle sans attendre.
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Introduction

« Fondamentalement, les services publics sont faits
pour satisfaire leurs utilisateurs
et pour assurer en méme temps la cohésion sociale »'

La commande

Par lettre cosignée en date du 12 janvier 2015 (Annexe 1), la ministre de I'écologie, du
développement durable et de I'énergie et le ministre de l'intérieur ont demandé au conseil
général de I'environnement et du développement durable (CGEDD) et a linspection générale
de 'administration (IGA) de mener a bien conjointement une mission sur le prix de 'eau. Dans
la continuité d’'une communication sur I'eau de la ministre en juillet 2014, le contexte et les
problématiques a I'origine de cette commande sont explicités dans cette lettre :

» droit d’'accés a I'eau reconnu a tous, mais difficulté des plus démunis a payer leur facture
d’eau ;

» charges du service et formation du prix dans une forte variabilité des configurations
techniques ou organisationnelles des services d’eau et d’assainissement ;

* décentralisation de ces services, accompagnée de normes juridiques, techniques ou
comptables en vue de pouvoir comparer leurs performances dans une plus grande
transparence pour les usagers et les donneurs d’ordre ;

 transposition de la directive européenne sur les contrats de concession et projet d’accord
plurilatéral incluant la libéralisation des services liés a I'environnement.

La mission doit mener un diagnostic sur les facteurs explicatifs et les perspectives d’évolution
du prix de l'eau, ainsi que sur la durabilité environnementale, sociale et économique des
services, et identifier les marges de manceuvre disponibles pour influer sur I'évolution de la
facture d’eau. Une liste précise de questions est posée :

* la construction du prix de I'eau ;

* les différences de niveau de prix constatées entre les services selon les modes de
gestion et leurs causes ;

* la comparaison des prix de I'eau et leur formation, notamment selon les modes de
gestion, dans plusieurs pays européens et a l'international ;

* les limites de la mise en ceuvre du principe de « I'eau paie I'eau » dans chaque service
d’eau (sous-financement de services, défaut dintégration de I'amortissement du
patrimoine pour gérer le renouvellement des réseaux, financement d’éléments extérieur
au service, etc.) et du principe « pollueur payeur », et 'opportunité de faire évoluer le
modéle de financement des services ;

* les gains (environnementaux, économiques et sociaux) qui pourraient découler de
regroupements des services (mutualisation des moyens, réduction des charges, lissage
du prix de I'eau, mise en ceuvre de mesures sociales) ;

* les outils de pilotage par la performance (indicateurs, objectifs, outils de comparaison,
etc.) et les régles comptables a destination des services, leur permettant d’identifier les
principaux postes de dépenses des services et les moyens de les optimiser ;

* les outils et les moyens a disposition des usagers des services leurs permettant d’'étre
des acteurs de la gestion des services.

' Renaud Denoix de Saint Marc, « Le Service public », rapport au Premier ministre, La documentation
Frangaise, 1996.
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La méthode de travail

Les ministres commanditaires ont précisé que ce travail devait étre réalisé de fagon partenariale
en associant 'ensemble des acteurs concernés et qu'un comité, placé sous leur égide, serait
constitué pour piloter ces travaux.

Le comité de pilotage constitué par les deux cabinets ministériels concernés (Annexe 2) a été
mis en place le 1° juin 2015 et a examiné la méthode de travail proposée par la mission, puis a
été réuni le 10 juillet pour débattre d’un premier état des lieux et des pistes de travail proposées
par la mission ainsi que le 23 septembre pour examiner des pistes variées de propositions
possibles.

Le déroulement de la mission a été adapté pour prendre en compte :

* le renouvellement du comité national de I'eau, qui, lors de sa réunion d’installation le
7 juillet 2015, a procédé aux désignations des membres de la commission consultative
des prix et de la qualité des services publics d’eau et d’assainissement (CCPQSPEA) et
la synthése des travaux antérieurs de cette commission notamment concernant la
présentation des factures présentée a cette méme séance ; la mission s’est déroulée a la
charniére entre le bilan des travaux de cette commission et la définition de sa nouvelle
feuille de route ;

* la loi n°2015-991 du 7 ao(t 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la
République (dite loi NOTRe) qui réforme en profondeur les compétences des collectivités
locales dans le domaine des services publics d’eau potable et d’assainissement ; les
débats parlementaires ont été particulierement riches d’enseignements.

La mission a pu s’appuyer sur un dialogue approfondi avec un certain nombre d’autorités
organisatrices et d’'opérateurs de toutes natures (Annexe 3).

La mission a pu échanger avec de nombreux interlocuteurs (Annexe 4). Au sein du comité de
pilotage et par des échanges bilatéraux nombreux et des contributions écrites qu’elle a
sollicitétes auprés de ses interlocuteurs, la mission a bénéficié de la collaboration
particulierement active de la fédération professionnelle des entreprises de I'eau (FP2E), de la
fédération nationale des collectivités concédantes et régies (FNCCR), des associations de
consommateurs, de chercheurs et de bureaux d’étude, de I'appui de I'office national de I'eau et
des milieux aquatiques (ONEMA) pour I'exploitation des données de I'observatoire su systeme
d’'information des services publics de I'eau et de I'assainissement (SISPEA) et de I'agence de
'eau Rhéne-Méditerranée et Corse pour I'exploitation des données concernant la gestion du
patrimoine dans son bassin, et d’échanges et apports des experts du comité. Elle s’est
également appuyée sur I'expérience et des avis de collégues au sein de I'lGA et du CGEDD
réunis dans un « comité des pairs ». Le 19 janvier 2016, une séance d’échanges techniques a
laquelle participaient plusieurs membres du comité de pilotage? a permis de recueillir divers
commentaires utiles a la mission pour finaliser ses propositions.

L’organisation du rapport et de ses annexes

De nombreux travaux récents, notamment un rapport du conseil d’Etat en 2010 2, un rapport au
comité interministériel pour la modernisation de I'Etat en 2013 * sur la politique de l'eau, le
rapport concomitant d’un parlementaire en mission®, plusieurs rapports de la Cour des comptes®
et ceux du comité national de I'eau’, ont abordé tout ou partie de ces questions. La mission n’a
pas manqué de s’appuyer sur ces réflexions antérieures, dont les recommandations sont

2 V. Dumoulin (DEB), B. Barraqué (expert), X. Leflaive (OCDE), T. Mathieu (FP2E) et A. Tchang-Minh
(CLCV) et des membres du CGEDD, du CGAAER et du CGIET.

3 F. Tiberghien, « L’eau et son droit », études et documents du conseil d’Etat, 2010.

4 A.-M. Levraut, D. Payen, N. Coppinger, F. Cholley, M.-L . Madignier, J.-J. Bénézit, M.-L. Simoni, R.
Laganier : « Evaluation de la politique de I'eau — Rapport d’analyse », CGEDD n°008843-01, Juin
2013, et « Quelles orientations pour faire évoluer la politique de l'eau ? », CGEDD n°008843-02,
Septembre 2013.
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résumées dans I'annexe 5, mais il est rapidement apparu qu’une réponse documentée aux
questions posées supposait de nombreux approfondissements spécifiques.

Le présent rapport expose dans une premiére partie une synthése de I'état des lieux dressé par
la mission (chapitres 1 a 4, ou quelques recommandations sont présentées au fur et a mesure
quand elles ne sont pas au coeur du plan d’action proposé) et dans une deuxiéme partie ses
propositions en vue d’un plan d’action (chapitres 5 a 10).

Il ne peut rendre compte de I'ensemble des travaux réalisés par la mission pour établir les
bases de ce diagnostic et en justifier les propositions ni apporter les détails utiles a leur mise en
ceuvre : c'est I'objet des nombreuses annexes qui 'accompagnent®. Pour ne pas alourdir le
rapport, celui-ci ne comporte en régle générale que des renvois a ses propres annexes, ou le
lecteur trouvera sur chaque point un exposé plus détaillé et les références bibliographiques
utiles.

Ces annexes sont regroupées par thémes :
* Acteurs, contexte institutionnel, et régulation du secteur (a partir de la page 54)
* Formation des charges des services (a partir de la page 120)
» Financement, performance, choix et contrdle de I'opérateur (a partir de la page 166)
* Acces, tarification, facture et information pour les ménages (a partir de la page 190)
* Prospective (a partir de la page 222)
« Parangonnage (a partir de la page 256)
Une table des matiéres récapitulative est présentée en téte de I'ensemble de ces annexes

(p- 119) et chaque groupe d’annexes fait I'objet d’'une table des matiéres détaillée qui en
explicite 'organisation.

A la suite de ces annexes produites par la mission elle-méme, figurent les compte-rendus des
réunions du comité de pilotage et les contributions écrites regues par la mission, ou des extraits
de celles-ci quand elles étaient trés longues (p. 280 ef sqq.). Ces éléments témoignent de la
mise en ceuvre de la méthode originale choisie par les ministres dans leur commande : la
mission a grandement bénéficié de cette méthode extrémement productive de dialogue au
cours de sa réflexion.

Les index des figures, des tableaux et des sigles et acronymes employés sont regroupés a
partir de la page 545.

® M. Lesage : « Rapport d’évaluation de la politique de 'eau en France : mobiliser les territoires pour
inventer le nouveau service public de I'eau et atteindre nos objectifs de qualité », Juin 2013.

¢ Notamment rapport annuel 2015, ch. 1 « Les agences de I'eau et la politique de I'eau : une cohérence
a retrouver » et ch. 2 « La gestion directe des services d’eau et d’assainissement : des progrées a
confirmer », cour des comptes, février 2015.

" Notamment « comment améliorer le financement et la durabilité des services publics de I'eau potable
et d’assainissement frangais », ouvrage collectif, comité national de I'eau, février 2013.

8 Ces annexes sont organisées pour pouvoir constituer par elles-mémes un rapport détaillé complet
fragmenté en éléments dont la longueur reste raisonnable. Méme si la mission s’est efforcé a les
rendre autoportantes, il aurait été trés redondant de reprendre a I'occasion de chacune d’entre elle les
éléments de contexte qui la concerne. De ce fait, pour autant que le lecteur puisse y consacrer un
temps suffisant, une lecture des annexes dans I'ordre ou celles-ci sont présentées est recommandée.
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Premiére partie : Etat des lieux et évolutions

La question du prix et de la qualité du service public d’eau potable et d’assainissement (SPEA)
se résume dans I'esprit de nombre de concitoyens au montant de la facture a payer : plus celui-
ci est faible, plus la situation serait satisfaisante, les Francais ayant par ailleurs en régle
générale une grande confiance dans la qualité de I'eau distribuée et étant peu au fait des
questions d’assainissement (certains ignorent que la facture recouvre les charges du service de
I'assainissement et pas seulement celles du service d’eau potable). Le fait que ce montant soit
mal connu n"'empéche en rien qu’il soit spontanément jugé trop élevé (éléments issus de divers
sondages d’opinion, voir annexe 30).

La présente partie aborde I'ensemble des analyses conduites par la mission pour tenter
d’éclairer ce débat et pour étayer les propositions qui seront formulées dans la deuxiéme
partie :

* Le chapitre 1 résume les enjeux propres a chaque catégorie de partie prenante, et insiste
plus particulierement sur les relations entre les autorités organisatrices et les opérateurs
publics ou privés qu’elles choisissent, et sur les outils de la régulation nationale de ce
secteur, exercée dans un cadre fortement marqué par le droit européen.

» Le chapitre 2 traite de la question de la formation des charges d’exploitation et de gestion
du patrimoine. Il se conclut sur les pratiques de dialogue entre autorité organisatrice et
opérateur pour assurer la meilleure performance du service.

* Le chapitre 3 passe des charges des services a la formation du prix proprement dit, en
intégrant I'ensemble des flux financiers, taxes et aides, les stratégies de gestion du
patrimoine et les mécanismes de tarification.

« Le chapitre 4 présente une rétrospective des étapes qui ont conduit a la situation actuelle
des SPEA et les éléments majeurs d’évolution a court et moyen terme tels que la mission
a pu les identifier.
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1. Une mosaique complexe d’acteurs

1.1. La nature des services

L'eau est un bien commun (annexe 13.5) qui ne s’approprie pas, mais que chacun peut utiliser
dans la mesure ou cet usage ne porte pas préjudice aux autres. Elle se transporte beaucoup
moins facilement que I'électricité, le gaz ou I'information : les services publics qui sont chargés
d’alimenter en eau la population et les activités économiques, puis d’assurer la collecte et
I'épuration des eaux utilisées (couramment appelés « services publics deau et
d’assainissement » : SPEA), constituent des services locaux de la compétence du « bloc
communal » (annexe 6.2). Les investissements nécessaires® et l'importance sanitaire et
environnementale de ces services ont en effet conduit a ce qu’ils soient constitués comme des
quasi-monopoles publics relevant de la responsabilité des communes, éventuellement
regroupées, « autorités organisatrices » de ces services.

Cette responsabilité est a la fois sociale (annexe 29 pour les plus démunis et 35 pour les
tarifications équitables), sanitaire et environnementale (annexe 16.2), économique, financiere et
patrimoniale (annexe 28). Les avancées internationales récentes incitent a mettre en ceuvre de
fagcon volontariste ce principe général qui n’est repris que pour I'eau potable dans la loi
francaise (article L210-1 du code de I'environnement) : « chaque personne physique, pour
son alimentation et son hygiéne, a le droit d’accéder a I’eau potable, dans des conditions
économiquement acceptables par tous ».

Ces services impliquent une mosaique d’acteurs et connaissent, du fait de lhistoire du
développement de ces services et des conditions géographiques locales, une trés grande
variété de situations :

* Le prélévement, le transport de I'eau brute, les mesures destinées a protéger cette
ressource, le traitement pour la potabiliser et la distribution aux lieux de consommation
constituent le service d’alimentation en eau potable (AEP). Ces activités sont souvent
placées sous la responsabilité d’'une méme autorité organisatrice, mais de nombreux cas
existent ou des collectivités achetent a d’autres, ou a des entités spécifiques
(compagnies d’aménagement régional, conseils départementaux, syndicats mixtes, etc.)
I'eau brute ou I'eau traitée qui leur est nécessaire.

* Le service d’assainissement collectif (AC) consiste a contréler les raccordements au
réseau public de collecte, collecter les eaux usées, les transporter et les épurer avant
rejet au milieu, et a éliminer tous les déchets résiduels. Ces activités sont généralement
sous la responsabilité d’'une autorité organisatrice unique, mais il n’est pas rare qu'une
collectivité collecte les eaux et les confie ensuite a une autre pour le transport et/ou le
traitement.

* La ou les conditions techniques ou économiques ne justifient pas un assainissement
collectif, les particuliers ont la responsabilit¢ de s’équiper en installations
d’assainissement individuel et de faire fonctionner leur dispositif. Le service public de
I'assainissement non collectif (ANC) consiste a controler la conformité des installations
des particuliers.

La figure 1 illustre ces deux services complémentaires : AEP, depuis le milieu naturel vers
I'utilisateur en amont de l'utilisation (flux bleu sur le schéma), et assainissement (AC ou ANC),
depuis l'utilisateur vers le milieu naturel (ou d’autres usages dans le cas de la réutilisation
directe des effluents) en aval de I'utilisation (flux orange sur le schéma).

® Les réseaux, par exemple, représentent une longueur de plus de 32 fois le tour de la Terre, soit 20 m
par habitant, et une valeur patrimoniale de 2000 € a 3000 € par habitant en I'état (valeur a neuf de
4500 €/habitant).
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Figure 1: Eau potable et assainissement. Source : ONEMA.

1.2. Les acteurs

La figure 2 récapitule les différentes parties prenantes directes de I'organisation des services
publics d’eau potable et d’assainissement et leurs interactions hors situations de contentieux'®.

ENCADREMENT
(Européen)
)
Y _
REGULATEUR Régles AUTORITE ORGANISATRICE
(national) ~ Centréle (collectivités et groupements)

Clarification Contractualisation
Mise en lumiere objectifs Indicateurs
Participation Contréle

TRANSPARENCE
PERTINENCE
EQUITE ‘

TRANSPARENCE/ - :
: ERFORMANCI

UTILISATEUR
(citoyens/électeurs/contribuables
usagers/clients)

OPERATEUR
(public ou privé)

Service
Paiement

Figure 2: Parties prenantes principales des services, relations et outils de dialogue.

e droit européen, trés présent, est essentiellement mis en ceuvre via les transpositions nationales et
la responsabilité des Etats membres & I'égard de I'Union et non directement. Le role de la justice
(qu’elle soit francaise ou européenne), qui peut concerner directement a la fois le régulateur, I'AO,
I'opérateur et I'utilisateur en situation de contentieux n’est pas repris dans ce schéma pour ne pas

I'alourdir.
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1.2.1. Utilisateurs

Les utilisateurs" des services sont ceux a qui de I'eau est délivrée ou dont les rejets sont
collectés et traités par ceux-ci : les ménages'? a leurs domiciles, mais aussi des établissements
publics (scolaires, de santé, etc.), des « industriels » raccordés (qui peuvent étre du secteur
tertiaire, comme de grands centres commerciaux) et des activités économiques assimilées
domestiques, y compris les bureaux, les artisans, les petits commerces, mais aussi,
ponctuellement, certains éleveurs ou certains maraichers etc.

La part entre ces différents usages n’est pas sérieusement connue au niveau national, les
fichiers de facturation qui pourraient en toute logique apporter des informations sur ce point
étant en général trés mal renseignés™ : 10 % des consommations sont identifiées comme non
domestiques, mais on peut estimer que prés de 10 % de la consommation identifiée comme
domestique correspond a des usages professionnels dits « activités économiques assimilées
domestiques ». Des recommandations pour améliorer la connaissance des différents usages
seront faites par la mission en ce qui concerne notamment les observatoires nationaux.

Les activités économiques se contentent en général des mémes niveaux de service que les
utilisateurs domestiques en matiére d’eau potable ; en revanche, elles impliquent une analyse
spécifique par le service d’assainissement des conditions de leur raccordement au réseau de
collecte des eaux usées : le service peut imposer par convention bilatérale des conditions
particuliéres de pré-traitement avant déversement de leurs eaux usées dans le réseau public ou
des majorations tarifaires en fonction de leur charge polluante.

Utiliser pour différents usagers les mémes infrastructures procure une économie d’échelle et
une synergie positive pour I'ensemble des utilisateurs a condition que les modalités de
financement des infrastructures et les contributions de chacun déterminées par les tarifs soient
équitables™. Ces équilibres sont toutefois difficiles a préserver lors des changements de
tarification et il est important de les anticiper et de les négocier au sein des commissions
consultatives des représentants d’'usagers. En effet, les industriels « gros consommateurs » ont
souvent la capacité d’investir rapidement dans une adduction d’eau autonome si elle devient

plus économique que I'adduction d’eau publique.

Ce terme a été retenu ici plutét que ceux d'usager, d'utilisateur final (end-user), de client, de
consommateur, de citoyen.

Selon la définition de 'INSEE, un ménage est I'ensemble des occupants d'un méme logement sans
que ces personnes soient nécessairement unies par des liens de parenté. Un ménage peut étre
composé d’une seule personne. Ces utilisateurs domestiques paient une facture d’eau ou dans un
certain nombre d'immeubles collectifs remboursent a I'abonné (syndic) la facture d’eau payée par
celui-ci selon divers systémes de répartition (compteurs individuels ou au prorata des tantiemes de
copropriété).

En effet, la seule distinction entre « domestique » et « non domestique » qui a un impact financier est
la distinction nécessaire pour le calcul des redevances des agences de I'eau : celles-ci sont différentes
pour l'utilisateur appelé « non domestique » parce qu'il fait partie d’'une liste d’activités économiques et
qu’il dépasse un niveau minimal de pollution produite annuellement et pour I'utilisateur appelé
« domestique » dans tous les autres cas (concernant donc des ménages mais aussi des activités
économiques faiblement polluantes).

On utilise souvent dans ce rapport la notion de tarification équitable, en la préférant notamment a celle
de tarification sociale. L'équité exprime ici essentiellement une notion de « juste traitement » qui se
référe a une conception collective de justice naturelle et d'éthique et a I'appréciation commune de ce
qui est da a chacun, au-dela des seules régles du droit en vigueur. Ces services essentiels, qui sont
d'une part des biens de consommation ou I'équité s’incarnera par la non discrimination tarifaire entre
consommateurs et d’autre part des conditions de I'exercice de droits reconnus a tous et a ce titre des
biens publics « a 'administration desquels chacun pourvoit selon ses moyens », sont ambivalents et
I'équité semble le concept adapté pour illustrer cette ambivalence.
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De méme, mais cela n’est le cas que dans des conditions relativement peu fréquentes (eau
souterraine peu profonde et abondante, entreprises de forage peu chéres, besoin en eau
important d0 a l'arrosage d’'un grand jardin ou a I'alimentation en eau d’'une piscine), des
particuliers peuvent trouver rentable de s’équiper d’une alimentation individuelle. Dans ce cas
comme dans le cas d’un industriel, 'autorité organisatrice a tout intérét a anticiper ces projets
pour imposer les contraintes réglementaires de déclaration et d’équipement en disconnecteurs,
ou si nécessaire pour proposer des alternatives tarifaires, de maniére a maintenir les grands
équilibres économiques du service, la facture d’eau recouvrant a la fois les charges d’eau
potable et d’assainissement.

Les consommations domestiques représentent une grande part (environ 80 %) de la
clientéle des services publics d’eau potable et d’assainissement, mais cette proportion
est mal connue. La présence des « gros consommateurs » contribue de fagon majeure a
I’équilibre de certains services.

1.2.1.1. Un niveau de satisfaction élevé, mais des perceptions parfois
confuses

Les enquétes (barometre Centre d’information sur 'eau CIEAU-TNS-SOFRES par exemple)
montrent que la confiance dans la qualité de I'eau distribuée est trés élevée et les niveaux de
satisfaction du service sont hauts, et ceci de fagon stable depuis de nombreuses années. Les
mécanismes de médiation jouent un rdle accru, les acteurs du secteur de I'eau n'ayant pas
attendu les obligations européennes pour se mobiliser (annexe 30.5). Subsistent des
confusions entre les notions d’eau douce, d’eau pure et d’eau potable (annexe 30.1.7). 73 %
des Francgais pensent en effet que I'eau potable est I'eau a I'état naturel (CIEAU, 2014). La
confusion entre I'eau dans le milieu et 'eau apportée par les réseaux reste fréquente.

1.2.1.2. Prix et rareté

La mission a été questionnée, en particulier par les économistes les moins familiers du sujet,
sur la fagon de prendre en compte dans ses réflexions lincidence des changements
climatiques, et notamment de la réduction des ressources en eau d’étiage. Cette question
reflete un sentiment assez partagé, dont on trouve la trace dans le barométre cité ci-dessus,
selon lequel le prix des services d’eau potable et d’assainissement serait influencé par cette
rareté grandissante. Il y a en fait deux idées sous-jacentes :

« |a raréfaction de la ressource va peser sur les prix par la difficulté a prélever des
ressources de plus en plus rares, et des colts de traitement de plus en plus élevés ;

* l'eau serait un bien de marché : d’autres usages que les SPEA (irrigations, industries)
ayant également besoin d’y accéder et la ressource se raréfiant, la concurrence et les
conflits accrus pour 'acces a ces ressources vont conduire a en augmenter le prix.

La premiere question fait effectivement partie des sujets que va traiter la mission. Elle rejoint
plus largement la question de 'empreinte eau des activités humaines (voir annexe 30.1.6).

La deuxieme en revanche ignore le fait que I'accés a la ressource est géré non par un marché,
mais, comme un bien commun, par un régime d’autorisation : en cas de pénurie, C'est la
restriction des usages de chaque catégorie, orchestrée par I'Etat, qui permet I'ajustement du
partage de la ressources. Pour les SPEA, cela concernera l'interdiction d’arrosage des jardins,
de lavage des voitures hors aires recyclées, etc.). Ces efforts, demandés Iégitimement au nom
d’'un partage équitable des efforts, aux utilisateurs des SPEA, ne constituent cependant pas une
part significative, en quantité, des restrictions d’'usages dont I'essentiel porte sur les usages

'® Margareth Thatcher : « Some of them said « look she's even privatising the rain which falls from the
heavens ». | had to retort that the rain may come from God but he didn't send the pipes, plumbing and
the engineering with it I », discours de Sdo Paolo, 1994.
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agricoles, dont le poids sur les ressources (en consommation nette) est bien supérieur (une
plus grande part des eaux prélevées par les SPEA étant restituées localement au milieu). Par
ailleurs, en situation de sécheresse, les SPEA, sous réserve des efforts cités ci-dessus, sont
attributaires prioritaires par rapport aux autres usages.

L'idée que le prix de I'eau doive étre ajusté a la hausse, pour envoyer un signal prix aux
utilisateurs propice aux économies d’eau, serait a priori adaptée pour les usages économiques,
mais la plupart de ceux-ci assure ses prélévements directement sans raccordement aux SPEA,
et, comme rappelé ci-dessus, il n'y a pas de prix pour 'accés a la ressource, mais une
réglementation de celui-ci. Pour les SPEA, on ne reviendra sur cette question qu’aprés avoir
analysé la formation des charges, les consommations, les systemes tarifaires existants et la
contribution des SPEA et des autres utilisateurs a la compensation des effets
environnementaux des activités ainsi que la contribution au paiement des services
écosystémiques.

1.2.1.3. Des informations disparates sur les prix

Tout ce qui touche au prix est beaucoup plus contesté et trés sensible. Les utilisateurs estiment
a prés de 60 % que le prix de I'eau est trop élevé mais seulement 20 % d’entre eux en
connaissent le prix réel'. La suspicion du gaspillage de I'eau par d’autres utilisateurs ou d’un
risque de pollution du milieu par autrui est largement partagée'. Associé au fait que les
utilisateurs n’ont pas le droit de choisir leur fournisseur d’eau, il en résulte une grande sensibilité
envers tout changement de tarif des services d’eau ou d’assainissement. Les associations de
consommateurs, et les publications comme « 60 millions de consommateurs » font
régulierement des campagnes pour alerter sur l'opacité et les disparités des situations et
expriment clairement leur insatisfaction des explications données.

La premiére source d’information, quand [l'utilisateur en dispose, est sa facture. Le format
proposé récemment par le comité national de I'eau (CNE) pour les factures d’eau (annexe 31),
permet de faire figurer en deux pages lisibles 'ensemble des informations que la réglementation
a rendu obligatoires dés 1996' rend compte raisonnablement et aussi bien que possible du
puzzle des organismes qui y contribuent : ces factures retracent bien la multiplicité des acteurs
impliqués et répartition des parties de la facture leur revenant. Cette facture est recue
directement, avec les informations nécessaires, par ceux qui disposent d’'un abonnement
individuel, mais elle est ignorée, parce qu’incluse avec beaucoup d’autres dépenses dans les
charges, par bon nombre de ceux qui habitent en immeuble collectif.

Certaines informations concernant un service donné sont disponibles localement, avec toutefois
des efforts pour y accéder (les rapports annuels des maires sur la qualité des services — RPQS
annexe 16.3 — ne sont bien souvent disponibles que sous forme papier en consultation sur
place en mairie), mais, malgré des progrés récents, il reste trés difficile de trouver les
références ou informations d’ensemble qui permettraient des comparaisons pertinentes ; les
citoyens ont du mal a s’y retrouver, et le regrettent d’autant plus qu’ils ne disposent pas dans
ces domaines des possibilités de choix de leur fournisseur auxquelles ils sont désormais
habitués pour d’autres services. Divers acteurs complétent I'information disponible mais ne
comblent que trés partiellement cette faiblesse.

L'institut national de la statistique et des études économiques (INSEE) publie mensuellement
des évolutions d'indicateurs de prix fondés sur une facture conventionnelle de 120 m%an. Les
comités de bassin incluent dans les schémas directeurs d’'aménagement et de gestion des eaux
(SDAGE), en application de la directive cadre européenne sur I'eau (DCE), des évaluations
économiques concernant le recouvrement des co(ts, dont ceux des SPEA.

6« Ressource en eau : perception et consommation des Frangais », études et documents n° 106, juin
2014, CGDD

« Qualité et prix des services publics de distribution d’eau potable. Approche d’un prix de la qualité de
l'eau et de la desserte ». Pascal Boistard, thése 1993.

8 Arrété du 10 juillet 1996 relatif aux factures de distribution de I'eau et de collecte et de traitement des
eaux usées.
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Linstitut national de la consommation (INC) publie depuis quelques années dans la revue
« 60 millions de consommateurs » des dossiers qui integrent des résultats de ses propres
enquétes (annexes 32.3 et 34.2).

Le commissariat général au développement durable (CGDD) apporte de son cOté des
éclairages sur des aspects spécifiques.

L'office national de I'eau et des milieux aquatiques (ONEMA) publie, a partir de I'observatoire
SISPEA les données issues d’un recueil d’'informations annuelles auprés de toutes les autorités
organisatrices, mais qui ne fournissent pas systématiquement tous les renseignements
souhaités et dont la valeur est a ce stade essentiellement déclarative.

Les opérateurs privés réunis pour la plupart au sein de la Fédération professionnelle des
entreprises de I'eau (FP2E) et la Fédération nationale des collectivités concédantes et régies
(FNCCR) apportent, eux aussi, par des publications réguliéres un certain nombre d’éclairages.

Les travaux de recherche ont apporté de nombreuses contributions sur ces questions, mais
n‘ont pas permis de produire des formules opérationnelles permettant d’établir des prix de
référence tenant compte des circonstances de chaque service.

Linformation sur les prix des services n’est pas diffusée a tous ni trés accessible, et elle
est par ailleurs difficile a interpréter. Cette difficulté ne facilite pas le dialogue entre les
parties prenantes et, en I’absence de systéme de référence adapté, les utilisateurs n’ont
que la perception du montant de la facture et la comparaison des prix, sans aucune
considération de ces circonstances particuliéres.

La mission s’est attachée a apporter des éclairages et a proposer des progrés dans ce
domaine.

1.2.2. Autorités organisatrices

L'autorité organisatrice (AO)'™ est l'autorité publique qui a la responsabilité d’organiser la
fagon dont le service est rendu a l'usager. En France, les compétences eau® et assainissement
sont communales, mais sont souvent transférées a une structure de coopération?' : c’est alors
celle-ci qui est qualifiée d’autorité organisatrice. L'autorité organisatrice est la plupart du temps
propriétaire des installations, elle choisit son (ou ses) opérateur(s), définit les objectifs et le
contrble. C’est, en France, elle qui fixe les tarifs du service public (annexe 9).

1.2.2.1. La loi NOTRe : un processus puissant de regroupement des
autorités organisatrices

Cas exceptionnel en Europe et méme dans le monde, les autorités organisatrices sont en
France aujourd’hui extrémement nombreuses en milieu rural (environ 24 000, voir annexe 7).
Souvent les compétences d’eau potable et d’assainissement ne sont pas exercées par les

® Comme on le verra plus loin, la législation frangaise n’utilise pas le terme d’autorité organisatrice dans
le cas des services publics de I'eau potable et de I'assainissement, comme elle le fait pour les
transports. Du point de vue de la mission c’est une lacune qu’il sera proposé de corriger.

2 De nombreux textes (lois, réglements) utilisent le terme « eau » pour « eau potable ». Dans la mesure
du possible on utilise le terme « eau potable » dans ce rapport, sauf lorsqu’il est accolé a
assainissement, situation ou il n’y pas d’ambiguité. Quand on parle ici de « service d’eau », il faut donc
comprendre l'ensemble des services d’eau potable et d'assainissement. On utilisera aussi les
abréviations usuelles suivantes : SPEA (services publics d’eau potable et d’assainissement), AEP
(alimentation en eau potable), AC (assainissement collectif), ANC (assainissement non-collectif). Un
glossaire des acronymes et abréviations figure apres les annexes en fin de rapport.

21 Ces transferts de compétences, les divers modes d’organisation et les évolutions Iégislatives récentes
en la matiére sont présentés plus loin.
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mémes autorités organisatrices — dans ce cas, la facturation aux utilisateurs est réunie pour
'ensemble de ces services avec les taxes associées (redevances des agences ou offices de
I'eau), en un seul document (« facture d’eau »).

La taille minimale des établissements publics a fiscalité propre (EPCI-FP) va augmenter dés le
1¢" janvier 2017 (les schémas départementaux de coopération intercommunale, en cours
d’élaboration lors de la rédaction du présent rapport, raménent le nombre des EPCI-FP a 1200
environ). lls seront obligatoirement détenteurs en 2020 des compétences eau potable et
assainissement.

lls pourront décider de confier cette responsabilité a des syndicats spécialisés. Ceux-ci ne
seront pas obligatoirement des regroupements incluant des EPCI entiers, et ces regroupements
pourront étre sur des périmétres différents, comme aujourd’hui, pour 'AEP, I'AC et 'ANC : ceci
conduira a un nombre global qui ne sera pas nécessairement inférieur au nombre d’EPCI-FP ;
ces effets ne changent cependant pas le diagnostic selon lequel le nombre global des autorités
organisatrices va en quelques années trés fortement diminuer.

Ce changement d’échelle des autorités organisatrices aidera a corriger les disparités fortes
aujourd’hui constatées dans la qualité des eaux distribuées, qui sont dix fois moins conformes
aux normes dans les petites unités de distribution que dans les grandes (Figure 38 de
'annexe 16.2).

La taille des autorités organisatrices conditionne les moyens et synergies qu’elles peuvent
mobiliser pour exercer leurs responsabilités, et bien entendu symétriquement I'ampleur et la
difficulté de celles-ci. Le tableau 1 présente une typologie de ces autorités organisatrices selon
leur taille. Il résume les forces et faiblesses que la mission a identifiées dans la situation
actuelle et aprés mise en ceuvre des réformes en cours. Les chiffrages sont évidemment
approximatifs et les plages des populations desservies de ces diverses catégories se
recouvrent. Mais c’est bien cette population desservie qui calibre les moyens financiers
disponibles et est donc déterminante dans le renforcement des capacités des autorités
organisatrices.

Les notions qualitatives (puissante, forte, etc.) retenues ont pour objet de traduire de fagon
synthétique la fagon dont une autorité peut exercer sa compétence, analyser ses besoins,
remplir ses obligations, dégager les excédents d’exploitation pour avoir une politique vertueuse
de gestion du patrimoine, assurer des péréquations entre utilisateurs assurant une meilleure
équité, exiger de son opérateur une performance accrue.
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Nombre Nombre Population

- en 2020 Type (habitants) Description, forces et faiblesses

20 20 puissante > 300 000 | Métropoles et grands syndicats spécialisés (y compris en
secteur rural).

Présentes a un niveau international. Capacité forte de veille et
de propositions.

Excellent rapport de force avec les opérateurs et capacité de
développer des systemes de gestion de la performance.

Risques forts d’alourdissement bureaucratique et de
segmentation des compétences internes.

Risques forts d’éloignement avec les utilisateurs.

Grandes collectivités et grands syndicats spécialisés.
Situation de référence dans les analyses de la mission.

Bon rapport de force avec les opérateurs et capacité de
développer des systemes de gestion de la performance.

Risques d’'alourdissement bureaucratique et de segmentation
des compétences internes.

200 300

Risques forts d’éloignement avec les utilisateurs.

2000 1400 faible 15000 / Petites collectivités, disposant de peu de moyens. Syndicats
100 000 de proximité.

Solutions parcimonieuses pour des situations sans difficultés
spécifiques.

Forts besoins de mutualisation de moyens (difficulté réunir en
interne toutes les compétences spécialisées requises, y
compris au plan financier et juridique) pour développer les
services aux utilisateurs et s’assurer d’un rapport de force
suffisant avec les opérateurs.

Risques modestes d’éloignement avec les utilisateurs.

22 000 200 trés faible <15 000 Gestion artisanale avec implication bénévole dans de
nombreux cas.

Systéme trés parcimonieux, adapté aux situations sans
aucune difficulté (traitement AEP ou traitement EU).

Présente des risques sérieux de non-conformité quand
I'opérateur a la méme échelle (petites régies)

Excellente proximité avec les utilisateurs.

Tableau 1: Typologie et ordres de grandeur des effectifs actuels et futurs des autorités
organisatrices au regard de leur taille et de leurs moyens.

Les dispositions de la loi NOTRe?? vont entrainer une division par plus de dix du nombre
des autorités organisatrices d’ici 2020 : de 24 000 actuellement environ pour I’AEP et
I’AC, leur nombre devrait étre ramené entre 1500 et 2000 a cette échéance (annexe 8). La
croissance de la taille des autorités organisatrices qui en découle est le fait majeur qui
crée une opportunité d’évolutions ambitieuses : elle constitue le socle de I’ensemble
des propositions de la mission.

1.2.2.2. Relations entre collectivités : le cas des ventes d’eau en gros

Un certain nombre de conflits concernant les ventes d’eau en gros entre collectivités ou
opérateurs subsistent. Les contrats correspondants sont aujourd’hui exclus du champ des
marchés publics (annexe 13.4). Il manque de ce fait des dispositions permettant d’assurer la
régulation de ces relations contractuelles et les médiations nécessaires. Ces sujets dépassent

22 Loi n°2015-991 du 7 ao(t 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.
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souvent I'échelon départemental et ne relévent pas de la police des prélévements mais plutot
de la gestion concertée d’infrastructures d’intérét commun entre collectivités. L'idée de confier
cette fonction de médiation aux préfets coordonnateurs de bassin, pouvant s’appuyer sur I'avis
des comités de bassin, mériterait attention et pourrait nécessiter un support législatif qu’il serait
utile d’étudier®.

1.2.3. Opérateurs

L’autorité organisatrice du service (la collectivité, le syndicat, etc.) peut choisir des opérateurs
(ou opérateurs de réseaux dans la terminologie européenne ; annexe 10) qu’elle charge de
mettre en ceuvre le service public.

Les opérateurs ne sont pas distingués, comme pour d’autres domaines, entre gestionnaires
d’infrastructures et offreurs de services. Aujourd’hui, non seulement en France, mais aussi de
fagcon générale dans le monde, des offreurs de service autres que le gestionnaire de
linfrastructure ne peuvent pas louer cette infrastructure pour distribuer de I'eau pour leur propre
compte.

Assez fréquemment la collectivité conserve en régie les responsabilités d’investissement (et
joue donc partiellement le role de gestionnaire d'infrastructure) et confie par contrat, dit
d’affermage, des fonctions d’exploitation, d’entretien et de gestion de clientéle a un opérateur
qui est alors proche d’un simple offreur de service?.

Cette situation de monopole d'usage de l'infrastructure par celui qui la gére®® n’exclut pas la
concurrence : celle-ci s’opére par le choix ouvert, pour I'autorité organisatrice, d’'un opérateur
public ou privé (« concurrence de mode de gestion ») et par les obligations |égales de mise
en concurrence en cas de recours a des opérateurs privés. Il y a donc concurrence « pour le
marché » et non « sur le marché »*.

Les opérateurs peuvent avoir des statuts divers qui induisent des relations différentes avec les
autorités organisatrices :

* des régies (annexe 11) ou des sociétés publiques locales (SPL) a capitaux
entierement publics (annexe 12), dont les relations avec l'autorité organisatrice vont
d’'une intégration totale a une autonomie juridique totale, avec, dans ce demier cas, un
statut d’entreprise publique locale. L’autorité organisatrice peut en effet faire le choix de :

* ne pas distinguer juridiquement son opérateur de ses propres services, et de
simplement assurer 'autonomie financiére associée au fait que ces services
publics font I'objet d’'un budget annexe, avec des régles strictes (régie dite
« autonome ») ;dans certains cas prévus par la loi subsistent méme des régies

2 Ce sujet est sensiblement hors du champ de la commande de la présente mission, c'est pourquoi
celle-ci n’a pas approfondi les solutions, mais souhaitait signaler I'intérét d’approfondir les réflexions
qui avaient été conduites dans un rapport récent du CGEDD (I. Monteils et M. D’Aubreby :
« Indemnisation des périmetres de captage et modalités de ventes en gros d’eau potable », rapport
CGEDD n°008014-01, aoat 2012).

24 |’analogie trouve cependant ses limites : les contrats d’affermage ne sont pas consentis moyennant le
paiement d’'une location de linfrastructure et comportent des responsabilités d’entretien, voire de
renouvellement.

% Gj cette situation de monopole est le cas général en Europe et dans le monde, et apparaissait jusqu’a
peu comme une évidence liée aux réalités physiques de I'eau (comment distinguer I'eau de divers
offreurs sur le méme réseau, comment assurer la sécurité sanitaire ?), 'Angleterre et le pays de Galles
ouvrent progressivement ce type d’options, preuve que cette idée apparemment bien établie n’est pas
absolument intangible (annexe 40).

% |Ici, on appelle « concurrence pour le marché » les mécanismes qui permettent a divers opérateurs de
concourir librement et a égalité de traitement pour étre titulaire d'un marché de droits exclusifs, sur un
territoire et pour une durée donnée et concurrence « sur le marché » la possibilité pour des opérateurs
de fournir simultanément dans les mémes conditions juridiques des services identiques a une méme
clientéle.
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n'ayant pas d’autonomie financiere (méme s’il n’est plus possible d’en créer
depuis 1926), dites « simples » ou « directes ». La plupart ces derniéres
situations est destinée a disparaitre sous I'effet des regroupements prévus par
la loi NOTRe (annexe 19.2.1.2).

» construire une entité dotée, de plus, de la personnalité morale (régie dite
personnalisée, qui est alors une entreprise publique locale a statut privé tout
comme les SPL). Les régies personnalisées et les SPL présentent de grands
avantages, par rapport aux régies non personnalisées, pour la mise en place
de relations contractuelles permettant d’assurer la performance de I'opérateur
méme si la possibilité de contrat interne permet de clarifier ces relations méme
dans une régie non personnalisée?. Les recommandations de la deuxiéme
partie détailleront les propositions destinées a encourager ces pratiques.

« dautres entreprises publiques locales (annexe 12), dites d’économie mixte a
capitaux publics et privés (situation encore peu développée en France dans ce secteur
par comparaison avec d’autres pays européens, SEM et plus récemment SEMop ou
sociétés d’économie mixte a opération unique), dont les liens avec les autorités
organisatrices sont soumis a la concurrence du droit des concessions comme les
entreprises privées.

* des entreprises privées titulaires d'une concession de délégation de service public
(DSP)% : leur relation avec l'autorité organisatrice est soumise a la récente directive
concession qui vient d’étre transposée en droit frangais? (annexe 14).

La figure 3 récapitule ces diverses possibilités. On observe qu’elles offrent un spectre trés large
d’options qui constituent une sorte de continuum allant de la gestion la plus directe internalisée
a la gestion déléguée a un opérateur privé.

Les options les plus internalisées (régies simples surtout, mais dans une moindre mesure
régies a simple autonomie financiére) ne paraissent pas les mieux adaptées au dialogue de
performance entre l'autorité organisatrice et l'opérateur et prétent a une confusion des
responsabilités que la mission pense source de difficultés de gouvernance, en accord en cela
avec les constatations de la Cour des comptes (annexes 5 et 11)%.

27

28

29

30

On a supposé dans le schéma de la figure 2 que I'AO applique dans tous les cas des régles de bonne
gestion interne et clarifie, sous forme de contrats d’objectifs, les attentes de I'exécutif a I'égard de ses
services. Diverses formes de contractualisation interne, de dialogue de gestion et de compte-rendu de
I'exécution du service au regard de ces instructions sont possibles. Le conseil d’Etat a notamment,
dans un rapport publié en 2008 (« Le contrat, mode d’action publique et de production de normes »),
considéré qu’on pouvait utilement passer des contrats d’objectifs et de moyens a lintérieur d’'une
méme personne publique.

On adopte dans le présent rapport la terminologie européenne qui ne distingue que deux types de
contrats publics : les marchés et les concessions. Dans cette acception, qui devra s'imposer en
France, un affermage n’'est qu'un type particulier de contrat de délégation de gestion d’un service
public et le contrat de délégation de la gestion d’un service public est une sous-catégorie des
contrats de concessions. La mission se référe ici encore parfois aux pratiques habituelles et aux
rédactions en vigueur jusqu’au 30 janvier 2016 au CCTG (art. L1411-1 et sqq.) : le terme « contrat de
délégation de la gestion d’un service public » (DSP). La transposition a retenu que des « contrats
de concession de service » (article 6-Il de I'ordonnance) pouvaient « consister a déléguer un
service public » (article 6-IV de I'ordonnance).

Cette transposition a été opérée par I'ordonnance n°2016-65 du 30 janvier 2016 et le décret n°2016-86
du 1 février 2016 relatifs aux contrats de concession. Ces textes couvrent 'eau potable, qui este
exclue par la directive et prennent en compte de fagon adaptée les investissements pour la fixation de
la durée adaptée des contrats de concession : les investissements a charge de I'opérateur peuvent
étre pris en compte pour définir une durée adaptée du contrat de concession au-dela de cing ans,
jusqu’a une durée de vingt ans sans procédure particuliere et au-dela de cette durée aprés avis du
directeur départemental des finances publiques (DDFIP) comme c’est déja le cas actuellement.

Ces constats sont contestés par la FNCCR, avec qui plusieurs échanges ont eu lieu a ce propos. lls
sont retracés notamment dans I'annexe11.
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Figure 3: Opérateurs et relations contractuelles.

Par ailleurs, des prestations diverses, qui contribuent I'exercice de ce service, peuvent étre
partiellement assurées par des acteurs privés pour le compte d’un opérateur public par voie de
contrat. Ces contrats reléevent du code des marchés publics (annexe 13.1), y compris les
contrats dits de gérance (annexe 13.3) et leurs titulaires ne se voient pas pour autant conférer
les responsabilités d’opérateur de réseau.

1.3. La régulation

Les services publics d’eau potable et d’assainissement font I'objet d’'une régulation nationale
(annexe 16) encadrée par des dispositions européennes. Cette régulation a de nombreux
visages (Tableau 2 p. 34). Pour une approche générale récente de la régulation des services
utilisant des infrastructures de réseaux, on se reportera a de large extraits d’'une interview trés
éclairante de Jean Tirole a ce propos repris dans I'annexe 17.

La régulation, au sens large ou elle est entendue ici, prend diverses formes (réglementation et
activités de régulation stricto sensu) et porte sur différents domaines (environnemental,
sanitaire, économique et social).

Les formes de cette régulation « au sens large »*' sont :

¥ En anglais les termes regulation («régulation» au sens strict en francgais) et regulations
(« reglements » en frangais) font que tout naturellement le terme qui englobe les deux activités est
regulation. L'existence en frangais du terme « réglement» conduit a distinguer ces notions de
régulation « au sens strict » et « au sens large ». Il existe de ce fait beaucoup de confusions : certains
interlocuteurs de la missions limitent la notion de régulation a celle de « régulation des prix » au sens
strict et contestent que les reglements et les contrdles de conformité soient une partie de la régulation.
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* les réglementations (lois et réglements, nationaux ou locaux) qui fixent des objectifs
généraux et des cadres ;

* les activités de régulation (« au sens strict ») qui mobilisent les outils de I'action publique
pour répondre aux réglementations, prescrire les autorisations individuelles, en controler
le respect, assurer les médiations, facilitations et arbitrages.

Les domaines de cette régulation sont (figure 4, annexes 14.3, 16 et 27):

¢ environnemental et sanitaire : dans ces deux domaines, elle s’exerce essentiellement
par des mécanismes de contrbles et d’obligations trés strictes, dont les informations sont
accessibles sur divers observatoires ;

* économique et social : elle s’exerce sous trois formes complémentaires :
+ contrdles exercés par les services de I'Etat couvrant notamment :
* la régularité des délibérations ;

* les comptes annexes des collectivités dédiés a chaque service public
industriel et commercial ;

* les marchés publics en cas de concession a un acteur privé ou de tout autre
contrat relevant du code des marchés publics ;

* mise en lumiére exercée par :
* les obligations d’information du public :

» rapport de l'autorité organisatrice sur le prix et la qualité du service —
RPQS - dans tous les cas ;

* rapport annuel du délégataire — RAD — pour les concessions de service
public ;
* plus récemment obligation européenne « Open Data ».
* les observatoires nationaux :

» certaines données font I'objet d’'une obligation (depuis la loi NOTRe)
de transmission a I'observatoire préexistant « systéme d’information
des services publics de I'eau et de I'assainissement » (SISPEA) ;

* les DSP font aussi I'objet d’'un observatoire spécifique « loi Sapin » ;
la gestion de celui-ci et de SISPEA est confiée a l'office national de
I'eau et des milieux aquatiques (ONEMA) ;

* les rapports des chambres regionales des comptes et de la Cour des
comptes, du conseil d’Etat ou du CGEDD ;

* les rapports du comité national de I'eau (CNE) et notamment de sa
commission spécialisée « commission consultative des prix et de la
qualité des services publics d’eau et d’assainissement » (CCPQSPEA).

 incitation financiére exercée en métropole par les agences de I'eau (AE) et
dans une moindre mesure par les offices de I'eau pour les DOM comportant
selon chaque grand bassin hydrographique :

* des aides a I'exploitation des services d’assainissement (« primes pour
épuration ») dont le montant dépend chaque année de la conformité
réglementaire ou des performances de chaque systéme
d’assainissement ;

 certaines redevances pergues par tous les SPEA via la facture d’eau pour
le compte des AE, qui les redistribuent sous forme d’aides financieres aux
maitres d’ouvrage qui investissent dans les actions prioritaires vis-a-vis
de I'état des ressources en eau du bassin et définies par programmes de
six ans*,

Ces mécanismes financiers sont cependant peu tournés vers la performance
interne des SPEA (rapport qualité colt des prestations, gestion du patrimoine),
mais plutdt vers les actions de prévention des pollutions, et de protection et de

32

Ces aides bénéficient aux SPEA et une bonne partie d’entre elles leur sont versées directement.
Certains critéres de calcul des redevances ou d’attribution des aides sont directement liés a la
production d’information, a la mise en conformité des installations mais aussi parfois a la bonne
gestion de leur patrimoine ou d’un prix de I'eau minimum qui permette cette bonne gestion.
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restauration des milieux. lls ne participent donc que partiellement aux objectifs
de régulation.

Régulation sanitaire
Autorisations/contréle

Régulation environnementale
Autorisation/contréle

Régulation économique et sociale
Interventions (aides, taxes)
Contréle (contrats, budgets, tarifs)

Mise en lumiére
Regles de transparence, Open data
Observatoires
Rapports

Figure 4: Domaines de régulation

On a fait le choix ici d’alléger la présentation en n’y incluant pas 'ensemble de la sphére du
contrdle judiciaire. Ce n’est évidemment pas qu’il ne joue pas un réle éminent dans l'activité de
régulation par les pouvoirs publics au sens large. Mais cette régulation par le contentieux est
une régulation du dernier recours et la mission, méme si elle se référe souvent dans les
développements des annexes a la jurisprudence, se consacre naturellement aux processus
amont de prévention de ces contentieux.

L’encadrement réglementaire, le contréle par I’Etat de la conformité aux textes de
I'action des autorités organisatrices — les collectivités locales, de leurs opérateurs et
des relations qui les lient, ainsi que les mécanismes gérés par les agences de I’eau pour
inciter a ’amélioration des performances de ceux-ci, forment un ensemble dénommé ici
« régulation ». Cette régulation est trés active, mais est exercée par de nombreuses
entités et elle reste globalement peu lisible.

La régulation des prix et de la gestion du patrimoine est essentiellement une régulation
par la mise en lumiére.

Les interventions des agences de I'’eau ont été dans les quinze derniéres années peu
mobilisées vers les questions de patrimoine des SPEA et ont été essentiellement
orientées, conformément a leurs priorités de restauration du bon état écologique des
masses d’eau, vers I’épuration des eaux, la maitrise des pollutions a la source et la
restauration écologique.

Les régulations sanitaire et environnementale sont essentiellement fondées sur la
réglementation et le controle et sur 'accompagnement par les agences de I’eau
(protection des ressources et restauration des milieux naturels).
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Les contréles de conformité des budgets et des contrats sont exercés dans un cadre
général et non spécifique au secteur.

Mission de régulation Outil / Autorité de réglementation Encadrement
Outil / Autorité de régulation ELoRCEl
Définir les niveaux de qualité | Loi/ Parlement; réglement/ DEB oui
de traitement des eaux usées | Atorisations — controles / DREAL, DDT
Définir les niveaux de qualité | Loi/ Parlement ; reglement / DGS oui

de I'eau potable

Autorisations — contréles / ARS

Superviser le financement des

Mise en lumiere / CRC, CC, CE, CGEDD

Partiellement

services Contréle (budgets AO et annexes) / Préfectures (DCE:
recouvrement
des codts)
Superviser les contrats avec Loi / Parlement ; reglement / DGF, DGCCRF oui
les entreprises Contréle contrats/ DGFIP, DDCCRF
Auditer la gestion des services | Contréles CC, CRC non
publics
Référencer les opérateurs Mise en lumiére /ONEMA ; pas d’agrément national des non
publics et privés opérateurs, mais code des marchés publics
Promouvoir 'innovation Contrat de filiere, appels a projets IMEDDE, MINEFI, COSEI oui
technologique
Définir les obligations de Loi / Parlement non
service public
S’assurer du bon niveau Quelques rapports (CE, CC, CIMAP, CGEDD) non
d’investissement et de
renouvellement du patrimoine
Inciter a une utilisation efficace | Loi (Grenelle 2) / Parlement ; reglements (ZRE, oui
des ressources en eau sécheresse) : préfets (DREAL et DDT)
Incitations /IMEDDE, Agences de I'eau et ONEMA
Protéger les consommateurs et | Loi (Warsmann, Brottes..., ordonnance sur la médiation)/ oui
résoudre a I’amiable les Parlement, gouvernement ; reglement / DGCCRF
conflits Médiation locale /opérateur — pe. médiation de I'eau
Recours / Défenseur des droits
Piloter la performance MEDDE, ONEMA, agences de I'eau non
Réguler les tarifs Loi (encadrant les formules tarifaires mais pas les tarifs non

eux-mémes, expérimentation Brottes) / Parlement
Mise en lumiere : ONEMA, CRC, CC, CE, CGEDD

Tableau 2: L’exercice en France des missions de régulation selon la nomenclature utilisée par
I'OCDE. En gras: responsabilité relevant de I'« autorité de réglementation ». En italique
responsabilité relevant de I’« autorité de régulation » en charge de veiller a I'application de ces
régles ou de contribuer a cette régulation.
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1.4. Revue internationale : une grande variété de pratiques

La variété des systémes institutionnels en Europe offre une palette trés large d’expériences de
toute nature. La mission a étudié en détail les organisations de plusieurs pays*® : Grande-
Bretagne (annexe 40), Iltalie (annexe 41), Portugal (annexe 42). Elle s’est intéressée
particuliérement a ces pays, car ils ont mis en ceuvre, a diverses époques, des systéemes de
régulation, notamment d’encadrement de la formation des prix, ou de benchmark, assez variés.
Elle a aussi utilisé une synthése existante pour les Pays-Bas (OCDE) et s’est appuyée sur sa
connaissance du systéme allemand (en l'absence de régulateur national, dispositions de
benchmark volontaires collectifs, organisation de services multi-sectoriels, et développement
d'une puissante économie des services sur fonds publics). Elle n'a pas pu en établir une
monographie compléte pour des raisons des contraintes de temps disponible, malgré tout
l'intérét que cette analyse aurait pu revétir.

Si les régulations sanitaire (notamment qualité de l'eau distribuée) et environnementale
(traitement des eaux usées, rejets dans le milieu naturel) sont généralement assurées par le
niveau national (ou celui de I'Etat dans les Etats fédéraux), elles sont, dans I'Union européenne,
largement encadrées par des directives européennes. La situation est beaucoup plus
contrastée en matiére d’autorités organisatrices, de choix et de statut des opérateurs de
réseaux et de régulation économique. En ce qui concerne le nombre des autorités
organisatrices, le systéme francgais va se rapprocher sensiblement des autres sous l'effet de la
loi NOTRe, tout en restant de loin I'un de ceux ou elles sont les plus nombreuses (Tableau 3).

L’échelle d’organisation (et donc de mutualisation) est ainsi trés différente :

* les communes et leurs groupements en Allemagne et au Portugal, mais avec pour le
Portugal un complément assuré a I'échelle régionale par I'Etat (les futures régions ne
sont pas en place) pour la mobilisation de la ressource et le traitement des eaux usées ;

» l'aire territoriale optimale (ATO) en ltalie, périmétre ad hoc défini par les régions. Selon la
politique de la région, il peut n’y avoir qu'une seule ATO couvrant 'ensemble de la région,
ou de 5 a 13 ATO par région. Dans ce dernier cas, le périmétre de I'ATO est
théoriquement calé sur les bassins versants, mais prédominent en réalité les
découpages administratifs (généralement la province) ;

e de trés grands périmetres, basés initialement peu ou prou sur les bassins
hydrographiques en Angleterre et au Pays de Galles (10 grands bassins).

L'unicité de I'exercice des compétences (méme autorité en charge de la production-transport et
de la distribution de I'eau potable ; méme autorité en charge de la collecte et du traitement des
eaux usées) connait relativement peu d’exceptions en France, alors qu’elle n'est pas encore
atteinte dans plusieurs pays. La cohérence que cette unicité induit semble pourtant trés
souhaitable, sauf quand des infrastructures de production et de transfert d’eau brute concernent
des régions entiéres et une grande variété d’utilisateurs (par exemple certains services « en
gros » au Portugal ou la société du Canal de Provence en France). En Belgique, la collecte des
eaux usées (égouttage) est du ressort des communes et le traitement des eaux usées, qui a été
d’abord été de compétence nationale a été transféré aux régions.

% Depuis le travail trés utile conduit en 1995 par Bernard Barraqué sur les politiques européennes,
seules des revues partielles existent (gouvernance par I'OCDE, tarifications sociales par H. Smets et
al.) mais on manque de travaux monographiques réguli€rement mis a jour.
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Angleterre - Portugal
Allemagne Pays de France Italie tug
Galles (continental)
Population (M hab.) 82,7 56,8 64,6 61,1 10,1
Densité population
232 373 117 203 113
(hab./km?)
Taux population urbaine 88 % 76 % 78 % 68 % 63 %
Nombre de communes 12 000 292% 36 500 8 000 278
. g
TR T 2 1 24 162 72 276
organisatrices
s Autorités oL i
Naturo des autorités | TN | asouene | ol e | oL g0
organisdairices groupements dante ments optimales distribution
=~ 400
Eau : =6 500 ot
Nombre d’opér. rs® 18 >20 000 =~ 2000% +100 associations
DT CHIRLCTES Assaint. : = 6 900 et conseils de
quartiers
Entreprise Régie, entreprise Entreprise Régie, entreprise
Statuts possibles de publique locale, o publique locale | publique locale | publique locale y/c
Privé
l'opérateur y/c économie y/c économie y/c économie économie mixte,
mixte mixte, privé mixte, Privé privé

Tableau 3: Les autorités organisatrices et les opérateurs dans quelques pays européens.
Source : annexes parangonnage

La propriété des infrastructures est :

- obligatoirement publique (Wallonie (Belgique)*, Allemagne, Portugal, Italie®) ;
» obligatoirement privée (Angleterre, Pays de Galles).

Le périmétre d’activité de 'opérateur est parfois imposé :

* eau et assainissement peuvent étre séparés (Allemagne, Angleterre et Pays de Galles,
Portugal), ou obligatoirement assurés conjointement (ltalie®) ;
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Ont été pris en compte les districts pour I'Angleterre et les unitary authorities pour le Pays de Galles ;
ce niveau semble plus proche des communes frangaises, en termes de compétences, que le niveau
des parishes (paroisses).

Pour les opérateurs privés, les filiales d'un méme groupe n’ont pas été considérées comme des
opérateurs différents.

La mise en place de la nouvelle législation sur les services d’eau et d’assainissement est en train de
réduire ce nombre tres sérieusement ; il ne devrait prochainement plus y avoir qu’un seul opérateur par
ATO.

Opérateurs publics imposés par la loi (régie ou sociétés publiques). Il y a une cinquantaine de
distributeurs publics d’eau en Wallonie (pratiquement tous également producteurs d’eau), mais
I'essentiel de la distribution est assurée par quelques sociétés seulement (SWDE, CILE, IECBW...) A
elle seule, la SWDE gére plus de deux tiers des raccordements wallons. La SPGE (Société Publique
de Gestion de I'Eau) est chargée du financement et de la coordination de I'ensemble du réseau
d’assainissement (de I'égout & la station d’épuration). A Bruxelles Vivaqua (ex-CIBE) produit I'eau et la
distribution et le réseau d’égouttage sont gérés par l'intercommunale Hydrobru. Les collecteurs
régionaux et I'organisation de I'épuration des eaux usées sont du ressort de la Société Bruxelloise de
Gestion de I'Eau (SBGE).

En ltalie et au Portugal, lorsque la gestion du service est concédée, I'opérateur concessionnaire est
considéré comme propriétaire des infrastructures pendant la durée de son contrat ; les infrastructures
sont remises a l'autorité concédante a la fin de la concession. Cette situation est identique en France.
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* l'opérateur doit n’intervenir que sur I'eau et/ou I'assainissement (Angleterre et Pays de

Galles), ou au contraire peut le faire sur d’autres services urbains comme la distribution
de I'électricité, du gaz, I'enlévement des déchets ou les transports urbains (Allemagne,
Italie, Portugal).

Les systémes de régulation économique sont trés variés :

* «régulateur national » qui, en Grande-Bretagne est aussi en fait une autorité

organisatrice au sens ou on I'a définie dans le présent rapport, négociant ou imposant
unilatéralement les obligations de services et fixant les tarifs ;

« régulateur national » qui, au Portugal, fixe le tarif des services « en gros » de niveau
régional, contrble le respect des lois pour les services « de détail » et assure un appui
aux opérateurs ainsi que la collecte, I'analyse et la publication des données relatives aux
services ;

« régulateur national » qui, en lItalie, définit des contrats-types , valide les contrats et les
tarifs établis par des autorités organisatrices, et a le pouvoir de « regarder par-dessus
I'épaule » de celle-ci en se substituant a elle pour fixer les tarifs ;

« absence de régulateur national en Allemagne.

La situation frangaise, qui voit coexister régies, économie mixte et opérateurs privés, n’est pas
originale : le Portugal par exemple, est également doté de toute cette gamme de possibilités.

Ces systemes, si différents, poursuivent le méme objectif de garantir la performance et de
maitrise des prix ; il émerge de cette diversité d’expérience les mémes conditions de succés

» faire en sorte que l'autorité organisatrice ait la capacité de préciser ses objectifs, tant en

matiére de niveau de service que de gestion du patrimoine, et de les faire respecter par
I'opérateur ;

produire pour ce faire, la capacité a disposer d’une information précise, vérifiable et
fiable, tant sur les éléments de performance technique et de I'état du patrimoine que sur
'ensemble des éléments de colts ;

disposer de dispositifs de révision réguliere des objectifs et des prix (tous les cing ans au
moins) tenant compte du fait que la seule mise en concurrence, lorsqu’elle est possible,
ne suffit souvent pas a assurer une régulation satisfaisante et une répartition équitable
des gains de productivité ;

offrir une régulation dont la crédibilité est reconnue par tous les acteurs ;

instaurer un cadre institutionnel stable.

39

La loi impose que, dans chaque ATO, sauf cas tres particulier, il n’y ait plus qu’un seul opérateur qui
assure de fagon intégrée la distribution d’eau potable et I'assainissement. Mais elle est encore en
cours de mise en place et il y a encore en 2014 une multitude de petits opérateurs, parfois mono-
service.
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2. Charges des services : un sujet occulté par sa complexité
apparente

Avant d’aborder les prix des services, il convient d’analyser la formation des charges qui
contribuent & leur détermination.

La formation des prix résulte, d’'une part, de charges issues des objectifs de moyen et
long terme portant sur la gestion patrimoniale d’infrastructures lourdes et, d’autre part,
de dépenses immédiates d’exploitation et de service aux utilisateurs. Ces charges sont
trés diverses selon les situations et cela contribue a la difficulté de I'évaluation des
performances des opérateurs. Les systémes d’information sont peu adaptés a répondre
a ces questions et les explications qui sont données concernant ces écarts peuvent
ainsi sembler embrouillées.

Cette complexité réelle et cette diversité de situations, trés souvent mises en avant par les
acteurs spécialistes du secteur de I'eau, ouvrent la porte a des suspicions d’opacité et d’iniquité
tarifaire ; des scandales anciens mais qui ont frappé fortement l'opinion ont tét fait de
transformer ces suspicions en soupgons de profits excessifs des acteurs privés et de corruption
ou d'incompétence des acteurs publics, en tout état de cause d’asymétrie de I'information entre
les opérateurs et les autorités organisatrices.

Des efforts sont faits : depuis une dizaine d’années les prix sont restés relativement stables
alors que les taxes (TVA et redevances des agences de I'eau, on reviendra sur ce point) ont
augmenté, et que des investissements lourds amélioraient la conformité environnementale ou
sanitaire (ces points sont développés plus en détail dans la suite du rapport). L'information du
public a été renforcée. Force est de constater que ces efforts n'ont pas pour autant convaincu la
population sur la question du prix du service, alors que celle-ci exprime par ailleurs une bonne
satisfaction sur la qualité du service et une réelle confiance dans la qualité de I'eau distribuée.

2.1. La formation des prix : un processus réellement complexe

A priori la formation des prix a pour objectif de percevoir des recettes sur les utilisateurs payants
cohérentes avec les besoins de financement du service. La formation des prix, telle que la
mission I'a analysée de fagon détaillée, releve en fait d’'un processus complexe et itératif
impliquant I'ensemble des parties prenantes, schématisé par la figure 5). On y distingue la
formation des charges de services (exploitation et gestion patrimoniale, respectivement en vert
et en bleu sur le schéma), les outils de gestion de la productivité (bloc turquoise), I'ingénierie
financiére et la gestion pluriannuelle des stratégies patrimoniales (bloc rouge) et la fixation des
niveaux de services et I'obtention du consentement a payer des utilisateurs (bloc gris).
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Figure 5: Formation du prix. Principales boucles d’interaction.

2.2. Rendre compte des grandes composantes du service

Les prix payés (par m® d’eau consommée) sont différents d’abord parce que les services qu'ils
recouvrent ne sont pas les mémes (la facture inclut le prix du service de I'assainissement si
celui-ci est collectif mais ne I'inclut pas si I'assainissement est non-collectif, par exemple) et
ensuite parce que les colts par m® dépendent de conditions essentiellement locales, dont les
principaux facteurs sont :

» pour la production et le transport de I'eau potable : la distance, la qualité et la disponibilité
des ressources en eau ;

« pour I'exploitation des réseaux d’eau potable et d’assainissement collectif : le relief, le
type de réseau (séparatif ou unitaire) et surtout la densité des abonnés (donc la densité
urbaine et les taux de raccordement effectif) qui conduit a répartir une méme dépense
sur plus ou moins de m® vendus (I'écart issu de cette différence de densité n’est que
partiellement atténué par le codt plus élevé des travaux en milieu urbain dense) ;

* pour les usines (eau potable et assainissement) : le niveau des traitements (selon la
qualité de la ressource pour 'AEP et selon la sensibilité du milieu récepteur pour I'AC),
les traitements des boues et des odeurs, ainsi que les effets d’échelle favorables aux
grandes unités ;

« pour tous les investissements : I'histoire de la création, de I'entretien, des rénovations,
des mises aux normes, et du renouvellement des infrastructures qui ont été réalisées
avec des technologies variées, ont suivi des trajectoires différentes, ce qui génére des
échéances de renouvellement et des charges financiéres trés variables.

Des questions élémentaires concernant les facteurs explicatifs ou les bonnes pratiques de
maitrise du prix des services d’eau ou d’assainissement ne trouvent pas de réponses dans la
pourtant trés abondante littérature technique et scientifique existant sur le sujet. On y trouve
certes des éléments intéressants mais partiels (Figure 6).
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Figure 6: Facteurs liés au traitement influengant le prix de I'eau potable. Source : FP2E et
BIPE, 2015.

Cette insuffisance d’explication résulte de deux facteurs :

* la situation géographique particuliére de chaque service n’a pas d’effet global sur
toutes les composantes de colits d’exploitation d’un service (production, distribution et
clientéle pour I'eau potable, collecte et traitement pour I'assainissement) mais
seulement sur 'une ou l'autre de ses grandes composantes. Des données, pourtant
élémentaires, qui permettraient de bien commenter une décomposition des colts
effectuée selon chacune de ces composantes pour chaque service ne sont pas
produites : il manque au raisonnement une étape, dont la nécessité est pourtant
évidente, pour comparer des prix des services ;

* la dimension historique des investissements pour chaque service n’est pas intégrée.
Les investissements et la maintenance du patrimoine pésent pourtant pour la moitié en
moyenne des charges de services, et joue de nombreuses fagons : effet financier des
investissements antérieurs (prix bas est souvent synonyme d’absence d’investissement
avant d’étre synonyme de bonne gestion), investissements en cours, anticipation des
programmes d’investissements a venir. Les variations de ces facteurs expliquent plus
d’un quart des différences de co(t global.

La mission a donc proposé (annexe 19 et suivantes) :

« d’évaluer les charges des services selon les composantes fonctionnelles majeures qui
les constituent (production et distribution pour I'AEP, collecte et traitement pour I'AC et
gestion de clientéle commune la plupart du temps aux deux services) ;

» d’associer a chaque composante une description des facteurs physiques principaux qui
sont a l'origine de ces charges.

Pour chaque composante, il faut distinguer charges d’exploitation et charges de gestion du
patrimoine.

De maniére a valider le bien fondé de cette proposition, la mission a mené a bien I'exercice de
décomposition des charges dans quelques cas particuliers (annexe 24). Au niveau national
aucune base de données ne permet en effet aujourd’hui d’en avoir une vision générale.
L'information nécessaire pour cette approche n’étant pas directement disponible, elle a été
établie avec l'aide des exploitants a partir de données de base non publiées.
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Pour parvenir a ces propositions, la mission a également reconstitué, a partir de nombreuses
sources, les composantes majeures de la formation des charges du service dans le cas d’une
ville-type de 100 000 habitants, tant pour I'eau potable (annexe 20) que pour I'assainissement
collectif (annexe 21), et de fagon globale pour les charges de clientéle (annexe 22). Cette ville
fictive de 100 000 habitants correspond a un ensemble de caractéristiques choisies pour étre
aussi fréquemment rencontrées que possible (mais ce n’est pas pour autant une « ville
moyenne »). La synthése (commentée en annexe 23) en est résumée par la figure 7.

Figure 7: Les composantes des charges des services d’eau potable et d’assainissement
collectif. Ville fictive. Dans le cercle intérieur : part (hachurée) de la gestion du patrimoine et de
I'exploitation (non hachurée) de chaque composante.

La mission a également pu estimer les variations possibles de chaque paramétre, aboutissant
ainsi a des fourchettes de charges par m® d’eau couvrant environ 80 % des situations (Figure 8

pour une vue synthétique).
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Figure 8: Fourchettes de variation (couvrant 80 % de la population desservie) des charges de
production des services d’eau potable et d’assainissement collectif.

Des graphiques plus détaillés sont présentés pour les charges d’exploitation et pour les charges
de gestion de patrimoine en représentant, c’était I'objet de cette démarche, ces variations pour
chaque composante de la formation de ces colts (annexe 23).

Les montants estimés par la mission ne sont pas des montants constatés, mais des
montants de référence correspondant a une pratique de gestion patrimoniale équilibrée
pour la sauvegarde du patrimoine et a des dépenses d’exploitation modérées.

lls font apparaitre notamment qu’en moyenne les charges de l'’eau potable et de
I'assainissement sont de poids similaires et que la charge de la gestion patrimoniale,
hors tout mécanisme de financement intégrant les flux transitant notamment par les
agences de I’eau, est, pour I’eau potable, équivalente a la charge d’exploitation et, pour
I’assainissement, un peu supérieure a celle-ci.

Pour mener a bien l'analyse, il faut associer les principaux facteurs géographiques et
historiques d’influence a chacune de ces composantes de charges. Ces facteurs sont résumés
dans le tableau 4 et développés plus en détail en annexe 23 dans les tableaux 38 et 39.

Les effets d’échelle sont sensibles, concernant les colits au m® vendu, pour les usines
(potabilisation et traitement des effluents) et pour les services de clientéle et la
sécurisation des recouvrements (mensualisation, télé-reléve).

lls ont en revanche peu d’effet sur les réseaux (distribution AEP ou collecte des eaux
usées) qui sont en revanche fortement dépendants de la densité de la population
desservie.
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Alimentation en eau potable

Production | Exploitation Distances d’approvisionnement et dénivelés, vétusté. Effets d’échelle.

Type de ressources mobilisées, niveaux de traitement, mesures de prévention.
Achats et ventes en gros.

Patrimoine Distances, dénivelés, niveaux de traitement, stratégie pluriannuelle. Effets d’échelle.

Distribution | Exploitation Densité d'utilisateurs, dénivelés, vétusté.
Taux de fuites.

Patrimoine Densité d'utilisateurs, dénivelés, état, stratégie pluriannuelle.

Clientéle Niveaux de services, mutualisation, ratio habitants/abonné, taux d’'impayeés.

Assainissement collectif

Collecte Exploitation Densité d'utilisateurs, nature des réseaux (séparatifs ou unitaires, visitables ou non),
eaux parasites, dénivelés, vétusté.

Patrimoine Types de réseaux (séparatifs et unitaires), densité d’utilisateurs, dénivelés.
Vétusté et stratégie pluriannuelle.

Traitement | Exploitation Nature des effluents traités (eaux parasites, pluvial). Effets d’échelle.
Niveau de traitement des eaux devenir des boues, traitements des odeurs.

Patrimoine Niveau de traitement des eaux, devenir des boues, traitement des odeurs, état du
patrimoine. Effets d’échelle.

Clientéle Niveaux de services, mutualisation, ratio habitants/abonné, taux d'impayés. Effets
d’échelle.

Charges financiéeres

Investissements, emprunts, aides, bilan financiers (effet de I'historique
d’investissement et de tarification)

Tableau 4: Décomposition des charges par m® délivré et principaux facteurs explicatifs
(géographiques et historiques) de ces charges.

Ces analyses, destinées a améliorer la compréhension de la diversité des situations et a
permettre une comparaison objectivée entre les services, n’invalident pas pour autant l'intérét
des analyses par natures de dépenses : charges de personnel, énergie, réactifs, etc., qui sont
les facteurs sur lesquels le dialogue de performance entre 'opérateur et I'autorité organisatrice
du service doivent porter.

Dés lors que des bases de données seront adaptées a la production de ces informations, il sera
tout a fait possible de rendre compte, pour chaque service, des raisons des écarts entre les prix
constatés et les prix de référence susceptibles d'étre établis a partir des principales
caractéristiques du systéme considéré. La mission a pu mener elle-méme cet exercice
complétement sur deux cas d’étude et en tirer de nombreuses recommandations pratiques pour
la mise en ceuvre d’'un systéme permettant de produire ces informations (annexe 24).

Tout en reconnaissant la complexité des facteurs, il ne parait pas raisonnable, au regard
des besoins légitimes d’explication et de compréhension de la population, de s’en tenir
aux éléments aujourd’hui publiés, qui n’éclairent pas la diversité des réalités des
situations et masquent de ce fait les questions de performance, d’efficacité de
I’exploitation et de pertinence de la gestion du patrimoine. La mission a montré qu’il est
possible de progresser dans ce domaine et a formulé des recommandations pratiques
pour la généralisation de cette démarche.
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2.3. Les enjeux de progrés pour une maitrise des colits de production

Pour répondre a un objectif de meilleure maitrise des prix des services d’eau,
notamment pour assurer I'accés au service des ménages les plus modestes, a court,
moyen et long terme, il est nécessaire a la fois de poursuivre les gains de productivité
de I’exploitation et de renforcer la gestion du patrimoine.

Prix bas n’est pas vertu si c’est au détriment du patrimoine.

* la productivité des services : la nécessaire « mise en tension » de I'exploitation
repose essentiellement sur la capacité des autorités organisatrices a formaliser leurs
exigences et a développer des indicateurs pour mesurer I'atteinte des objectifs fixés. La
concurrence entre types de gestion ou entre opérateurs, et le fait qu’aujourd’hui une vraie
alternative soit présente dans I'esprit de nombreuses collectivités entre régie, économie
mixte et acteurs privés sont trés positifs sous réserve que ces collectivités sachent en
jouer. La mission, par ses entretiens, a pu recueillir des « dires d’experts » sur ce sujet
difficile par ailleurs a documenter de fagon rigoureuse, dont il ressort que :

* les marges de progrés sont désormais faibles d’'une part lorsque des contrats
renégociés récemment ont engrangé des gains de productivité déja tres
importants et d’autre part en régie quand les adaptations technologiques
(automatisation, télégestion...) ont été réalisés ;

» il reste des marges de progrés plus fortes au sein d'un certain nombre de
régies dont les équipements et le management n‘ont pas été récemment
modernisés ;

* ces marges de progrés sont a priori :

» assez faibles en eau potable, qui a fait 'objet de discussions assez serrées
sous la pression des consommateurs. A noter cependant que la vigilance est
particulierement de mise concernant la précision des compteurs d’eau des
abonnés*.

+ faibles quant aux réseaux d’assainissement,

* mais plus importantes dans les stations d’épuration, dont la complexité
technologique peut souvent conduire les autorités organisatrices a avoir été
jusqu'a présent moins en mesure de contrbler le rapport qualité/prix du
service rendu.

* la gestion du patrimoine « en bon pére de famille » : les risques de voir celle-ci
sacrifiée au bénéfice d’'une modération a court terme du prix de I'eau ne sont pas
théoriques : c’est une pratique assez répandue aujourd’hui, qui contribue a expliquer une
grande part des différences constatées dans les prix de I'eau (voir notamment les
constats éloquents de I'agence de I'eau RM&C sur un grand nombre de collectivités, qui
rappelés en annexe 28.6).

40 Selon la technologie et I'age de ces compteurs, la différence entre le volume réel et le volume compté

peut devenir significative. Les exemples ne manquent pas de renouvellements d’un parc de compteurs
anciens dont le colt est compensé en quelques années par le gain en recettes issues des ventes
d’eau. Cela conduit également a une meilleure équité et a une plus juste appréciation du rendement du
réseau.
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2.4. Le dialogue de performance entre I’autorité organisatrice et
'opérateur

La structure de gouvernance et la régulation assurent-elles une mise en tension de productivité
des opérateurs, ou ceux-ci bénéficient-ils, comme certains le proclament, de situations
anormalement confortables établies au détriment des utilisateurs (on verra ci-aprés que ce sont
eux qui assurent I'essentiel du paiement de la dépense via la « facture d’eau ») ?

La situation a été longtemps structurellement trés différente entre les concessions de service
public et les régies. Les évolutions récentes des pratiques (contrats de performances, publics
ou privés) conduisent cependant a estomper ces différences.

2.4.1. Concessions de service public*

2.4.1.1. Un contexte concurrentiel a priori peu favorable

Le nombre des contrats est important (8200 contrats de délégation de service public — DSP),
mais le nombre des opérateurs privés est faible et 98 % (en chiffre d’affaires) de ces DSP sont
opérées par Veolia, Suez et, dans une moindre mesure, la Saur (annexe 14.3.4).

C’est souvent a I'occasion de la négociation du contrat de concession que s’établit globalement
la fixation des prix par l'autorité organisatrice, la rémunération du concessionnaire et la part
revenant a lautorité organisatrice (redevance « collectivité » souvent appelée trés
improprement « sur-redevance »*).

2.4.1.2. Des renégociations qui sont I’'occasion de traduire des gains
de productivité réels

Le taux de changement d’opérateur a I'occasion de remises en concurrence est de l'ordre
de 15 %, et la DGCCREF considére que ce taux est bas (annexe 14.3.4).

A T'occasion de ces remises en concurrence, la rémunération du délégataire a généralement
connu depuis maintenant au moins cing ans de trés fortes diminutions : en moyenne 16 % pour
I’AEP et 24 % pour I'AC pour les contrats de plus de 10 000 habitants en 2012 (annexe 14.3.4).

En outre, les trois quarts de ces nouveaux contrats comportent des mécanismes d’incitation a la
performance (annexe 26).

Leurs durées s’établissent depuis quelques années a 11 ans en moyenne. Des durées de
contrat de plus de 20 ans, dans les dispositions en vigueur jusqu’en 2016, doivent étre justifiées
par la durée d’amortissement des investissements et faire I'objet d’'un avis du DDFIP.

La mise en tension de compétitivité des opérateurs privés de réseaux est réelle (baisse
de 20 % environ des rémunérations) a travers les nouvelles mises en concurrence,
malgré un nombre faible de candidats.

Les contrats de performances se généralisent.

41 Comme rappelé au chapitre 1, on parle désormais de fagcon générale de contrat de concessions, parmi
lesquels figurent ceux ayant pour objet de déléguer un service public, et encore plus spécifiquement
les affermages ou concessions au sens ancien de ces termes.

42 ’AO peut a tout instant modifier le montant de la redevance qui lui revient, dont elle notifie le niveau a
son opérateur qui doit en assurer la collecte pour son compte. Néanmoins, I'objectif de la maitrise
globale du prix pour les utilisateurs conduit souvent a choisir ce niveau pour plusieurs années dans
une réflexion concomitante avec la négociation de la part du concessionnaire.
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Les durées moyennes se sont stabilisées a 11 ans.

2.4.1.3. Un rééquilibrage des recettes en faveur de I'investissement

Les évolutions des parts du concessionnaire (en général en affermage) et de lautorité
organisatrice (en général en charge de l'investissement) entre les anciens et les nouveaux
contrats tendent a favoriser la part revenant a la gestion du patrimoine (annexe 14.3.4).

Depuis plusieurs années on constate un rééquilibrage des parts du concessionnaire et
de l'autorité organisatrice en faveur de celle-ci dans le prix de I’eau a I’occasion de la
négociation des nouveaux contrats. Cela tend a rapprocher les masses financiéres des
équilibres théoriques de bonnes pratiques de gestion telles que décrites par la mission
dans son approche des charges des services.

L'augmentation de la part des autorités organisatrices et 'augmentation d’autres charges
(redevances des agences de I'eau) ont partiellement amoindri, pour les consommateurs, la
baisse que les niveaux des nouveaux contrats auraient pu induire sur les prix.

2.4.1.4. Comment des baisses de I'ordre de 20 % a la négociation des
nouveaux contrats sont-elles possibles ?

Il peut sembler a priori étonnant que, de fagon maintenant récurrente depuis plusieurs années,
les nouveaux contrats de concessions soient établis a des niveaux de rémunération de I'ordre
de 20 % en dessous des contrats précédents. Ce fait conduit a divers commentaires : « c’est
bien la preuve que les marges antérieures étaient indues (captation de rente) », « c’est une
catastrophe, la concurrence acharnée entre les groupes est suicidaire et ne pourra pas étre
soutenable longtemps », ou bien « la baisse des rémunérations est en fait un appauvrissement
du service, car elle se fait au détriment du patrimoine ».

Ces commentaires, qui tous détiennent une part de vérité, seraient trés adaptés pour des
contrats de marchés publics de prestation, mais ne tiennent guére compte de la nature des
contrats concessifs tels qu’ils ont été pratiqués dans les quinze dernieres années
(annexe 26.4).

Ces baisses fortes ont été rendues possibles par la conjonction de trois phénoménes :

* des avancées technologiques (automatisation, télé-gestion, procédés moins
consommateurs en énergie, informatisation de la gestion de clientéle) qui, par un fort
investissement (souvent réalisé a I'occasion de travaux de mise a niveau induits par la
réglementation), ont permis des gains significatifs de productivité, notamment par une
meilleure maitrise des masses salariales et des outils mutualisés ;

* la structure des contrats, qui conduisaient les opérateurs privés a étre les principaux
bénéficiaires de ces investissements et de leurs propres efforts de productivité, du fait de
la stabilité de leur rémunération ;

* la plus forte concurrence qui s’est instaurée il y a moins de quinze ans : elle a conduit les
opérateurs privés a remobiliser les marges générées par ces gains de productivité au
moment de la compétition pour de nouveaux contrats ou de renégociations avec des
autorités organisatrices qui avaient les moyens d’ouvrir de telles discussions.

Ce systeme a « donné du grain a moudre » aux opérateurs pour la négociation des contrats,
ce qui a parallelement alimenté la suspicion de « captation de rente » évoquée ci-dessus :
paradoxalement, c’est au moment ou les marges ont baissé qu’elles sont devenues les plus
suspectes du point de vue de certains. Il leur a permis également de financer les
investissements nécessaires aux gains de productivité. Il bénéficie ensuite principalement a
priori aux autorités organisatrices ayant les moyens les plus complets (internes ou avec des
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assistants a maitre d’'ouvrage — AMO ou des consultants externes ayant des missions plus
limitées) pour négocier et les effets d’échelle les plus propices aux gains de productivité pour
les opérateurs, voire aux avantages commerciaux que ceux-ci retirent de ces références pour
leurs compétitions sur des marchés a 'export. Les baisses de prix constatées au sein des plus
petites autorités organisatrices présentent en revanche le risque le plus élevé de voir la gestion
du patrimoine en « faire les frais » car elle constitue a court terme la marge la plus facile de ces
négociations.

Les nouveaux types de contrats de performances®, s’ils sont bien congus, vont changer
sensiblement ces processus : en effet, ils sont congus pour redistribuer au fur et a mesure aux
autorités organisatrices et a leurs utilisateurs une partie équitable des bénéfices des gains de
productivité et pour minimiser les prises de risques pour I'opérateur, tout en leur conservant la
responsabilité inhérente a tout contrat de concession.

Les conditions de rémunération des capitaux investis par I'opérateur a l'occasion de ces
contrats méritent d’étre clarifiées. Refuser cette rémunération supposerait que, de facon
récurrente, les opérateurs puissent puiser dans leurs seuls fonds propres pour ces
investissements. lls ne le feraient évidemment pas, et ce serait donc a la seule autorité
organisatrice que reviendrait le réle d’'investir : ce serait une stratégie perdante pour tous les
partenaires dans la durée. A Tlinverse, une rémunération excessive et une absence de
redistribution des gains de productivité en cours de contrat |éseraient les utilisateurs. Les
négociations récentes ont été en particulier rendues plus facile du fait de la relative facilité
antérieure pour les opérateurs de réaliser, a 'occasion en particulier des importants nouveaux
investissements, une modernisation de leurs outils (télégestion notamment) qui a été propice a
'amélioration de leur productivité : une part des 20 % de baisse des tarifs n’est donc pas
reproductible ultérieurement, dans la mesure ou les contrats plus récents ne comportent
souvent plus de telles possibilités.

A l'avenir, si ces pratiques vertueuses se généralisent, I'écart entre les recettes et les dépenses
des opérateurs en fin de contrat s’en trouvera réduit, et la marge pour négocier un nouveau
contrat sera diminuée.

Les contrats de concession traditionnels présentent une trop grande rigidité : ils
dégagent des marges faibles en début de contrat et fortes en fin de contrat pour les
opérateurs. Avec de telles pratiques et une durée moyenne de 11 ans, les nouveaux
contrats se sont négociés ces derniéres années avec une baisse de rémunération de
Fordre de 20 %. Dans un tel contexte, ce sont principalement ces négociations qui ont
assuré la nécessaire mise a jour de I’appréciation des risques (consommations, fuites,
impayés, vétusté, etc.) et la redistribution des gains de productivité de I'opérateur,
rendus possibles en partie par des investissements financés par les utilisateurs.

2.4.2. Régie et concessions

La part de la gestion directe est de 47 % de la population pour I'assainissement et 39 % pour
I'alimentation en eau potable (Figure 9 et annexe 14.3.4)*. Pour les concessions arrivant en fin
de contrat, 'option d’'un retour en régie est examinée a l'occasion de plus d’'un quart de ces
remises en concurrence, et, selon la DGCCREF, cette démarche constitue un atout dans la
négociation des contrats quand le choix est finalement fait de rester en concession. Les
mouvements de la régie vers la concession sont actuellement peu nombreux. Les retours en

“Pour quelques exemples de bonnes pratiques : annexe 26.3.

4 Ces données issues de SISPEA intégrent les SPL dans les cas sous contrats de concession, ce qui est
logique : il ne faut donc pas interpréter ces données, comme parfois, comme une répartition
public/privé. La FNCCR a établi, en intégrant les SPL dans les gestions dites publiques, le niveau de
celles-ci a 43 % pour I'AEP.
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régie ont été marqués par le cas majeur de la ville de Paris et se poursuivent pour I'eau potable
mais restent peu nombreux en assainissement.

Figure 9: Evolution de la part de la population desservie en régie. Sources : IFEN et ONEMA.

L’examen par lPautorité organisatrice, a I'approche d’une échéance de contrat, de
Fopportunité du retour en régie, se développe. L'examen de cette éventualité est un
atout dans la renégociation des contrats, méme quand ce retour n’est pas opéré.

2.4.3. Régies

L'analyse qui précéde a pu étre faite pour les contrats de concession, car le contrat et la
renégociation font I'objet de procédures explicites faisant I'objet d’'un observatoire, mais n’est
guére possible concernant les régies, ou cette formalisation n’existe pas. Ce n’est pas pour
autant que des gains de productivité n’y sont pas réalisés.

Dans le cas de la régie, les autorités organisatrices peuvent a tout instant (c’est souvent le cas
soit en début de mandature soit a 'approche de nouvelles échéances électorales) décider d’'une
nouvelle affectation des bénéfices des gains de productivité entre les investissements, la
gestion du patrimoine et le prix. Néanmoins la Cour des comptes a relevé dans son rapport (voir
extrait en annexe 11.3) consacré a ce sujet une dynamique assez faible de ce point de vue. On
trouve dans la méme annexe des éléments concernant les statuts des personnels qui
présentent une gradation vers des statuts privés, lorsque I'on va de la régie simple a la
personnalité juridique autonome.

Les autorités organisatrices les plus importantes ont récemment développé des pratiques de
contrats de progrés avec leurs régies (Ville de Paris, Nantes, Grenoble), avec des systémes
d’indicateurs similaires a ceux des contrats de performances de concessions, avec les mémes
objectifs d’assurer une visibilit¢ de moyen terme et de mettre en tension la productivité, sans
que des mécanismes de bonus-malus financiers soient nécessairement pour autant adaptés a
ces situations.

Contrairement au cas des concessions ayant pour objet de déléguer un service public,
Fopportunité, pour 'autorité organisatrice, de revoir sa stratégie, et notamment d’exiger
de nouveaux efforts de son opérateur, est en théorie permanente quand elle a fait le
choix d’une régie. Cette liberté plus grande est particuliéerement appréciable au début de
la mandature d’un nouvel exécutif. Il n’y a cependant pas de mécanisme conduisant les

autorités organisatrices a s’interroger périodiquement sur leurs orientations
stratégiques et notamment sur le choix du mode de gestion lorsqu’elles sont en régie.
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L’obligation d’un tel débat dans un délai d’un an suivant le début de chaque mandature
pourrait constituer une avancée utile.

Les contrats de performances deviennent une pratique courante entre les plus grandes
autorités organisatrices et leurs régies, notamment quand celles-ci ont I'autonomie
juridique.

2.4.4. Une indication globale indirecte : I’évolution des effectifs et le
poids des masses salariales

Les réductions d’effectifs des opérateurs privés, au sein de Veolia et de la SAUR notamment
mais aussi de 'ensemble du secteur, ont été largement évoquées durant ces derniéres années.
Elles résultent pour partie de la réduction du volume d’activité et pour partie de gains de
productivité.

L'INSEE suit I'emploi salarié des diverses branches d’activité de services, ces données
intégrant ici les opérateurs privés et publics (Figure 10). Une inflexion a partir de 2007 montre
qgu’en effet, depuis maintenant un peu plus de dix ans, le secteur de I'eau, contrairement a celui
des déchets, est mature dans son développement et que I'évolution de ses effectifs, a périmétre
globalement constant désormais, se traduit directement par des gains de productivité en
exploitation.

=== Collecte & traitement des Déchets

s Fau potable & Assainissement
Transport & Entreposage

140 === Production & distribution d'électricité, de gaz

= Travaux de construction spécialisés

130 Tous secteurs

120
110

100 -
\—\ JE— L —

90

80
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Figure 10: Emploi salarié dans les divers secteurs d’activités de service publics en réseaux.
Source : INSEE, données collectées par BIPE&FP2E, 2015.

Le secteur des services d’eau potable et d’assainissement a amorcé depuis une dizaine
d’années un effort significatif de productivité.

4 La baisse des ventes en volume n’est pas en soi une baisse d’activité générant des baisses d’emploi,
le nombre des utilisateurs et le service a exploiter restant grosso modo le méme.
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2.5. Le benchmark et les contrats de performances : une tendance

internationale

Durant les vingt derniéres années, des efforts importants ont été développés dans de nombreux
pays pour assurer un benchmark pertinent de la performance des services. Le réseau
international de benchmark pour les services d’eau et d’assainissement (IBNET), développé par
I’American Water Works Association est désormais bien établi et plus récemment International
Water Association (IWA) a réalisé un ensemble de guides et de recueils de bonnes pratiques*.
Des pays comme l'Inde (Figure 11), par exemple, se sont lancés dans des « systemes
d’évaluation de performance » (PAS en anglais*’) fondés sur une standardisation des niveaux
de services (« service level benchmark » ou SLB) et de dialogue entre un niveau central de
mesure (en l'occurrence un projet de recherche de I'Université CEPT pour le compte du
gouvernement indien) et les autorités locales de gestion urbaine (ULB).

Mesure des performances

e Développement d'indicateurs

* Collecte des informations auprés
du service local

> Controdle et diffusion des performances

I
V Contrble :

e Lancement d'une réforme du contréle au

Etat des lieux pour identifier
les domaines et les objectifs
d’amélioration des performances

AV

niveau national
e Contréle au niveau des Etats régionaux
Diffusion :
* Site internet pour les ULB
e Diffusion des bonnes pratiques sur Internet

Amélioration des performances

Accés des populations pauvres et viabilité
financiére
* Développement de modules d'appui

e Préparation de plans d’amélioration
des performances

« Réle de la société civile/du secteur privé

« Diffusion de profils par les ULB sur Internet

Incitations des gouvernements régionaux :
* Plans d'amélioration des performances
] * Primes a I'amélioration et financement

\l_ e Prix/distinctions remis aux ULB pour
récompenser leurs actions d'amélioration

Figure 11: Principe du Performance Assessment System en Inde. Source : ASTEE, 2011, p.

130.

46

E. Cabrera, S. Dane, S. Haskins et H. Theuretbache-Fritz : « Benchmarking water services ; guiding

water utilities to excellence. Manual of best practices », IWA pub., London, UK, 2011.

47

Voir par exemple le site www. pas. org. in
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3. Circuits financiers, montants payés et taux d’efforts des ménages

De la formation des charges des services a la facturation aux usagers domestiques le chemin
est encore long. Il faut en effet :

* intégrer 'ensemble des flux financiers (mécanismes de gestion financiére, d’aides et de
subventions) : c’est 'objet de I'analyse du § 3.1 synthétisée au 3.2.

* intégrer la réalité des consommations et la diversité des mécanismes tarifaires : c’est
l'objet du § 3.3.

» tenir compte des spécificités qui concernent les usagers de I'assainissement non collectif

(§ 3.4).
3.1. La solidarité : I'intérét bien compris de tous

On distingue habituellement trois sources de financement : les « Trois T » (Tarifs, Taxes et
Transferts) vulgarisés par les rapports de 'OCDE (annexe 27.1.2). Dans le cas frangais, hormis
les subventions européennes mobilisées dans les DROM, il y a peu de transferts au sens de
cette terminologie, et I'essentiel du financement est assuré par les tarifs et quelques recettes
provenant de taxes (on peut classer ici les redevances et aides des agences de l'eau et les
subventions des départements). Il existe par ailleurs des taxations qui ne sont pas des recettes,
mais des dépenses. Sont en effet imputées sur la facture d’eau des recettes pergues pour
compte de tiers (notamment les redevances des agences de I'eau) d’'une autre nature que le
paiement des charges du service. Inversement la facture est allégée par les aides des agences
et des départements a ces services.

Une part de la solidarité était assurée historiquement par I'Etat via le fonds national pour le
développement des adductions d’eau potable (FNDAE), compte d’affectation spécial du Trésor
créé en 1954 par le ministére de lagriculture, élargi en 1997 a la maitrise des pollutions
d’origine agricole, puis inclus en 2000 dans un Fonds national pour I'eau (FNE). Il était
initialement alimenté a hauteur de 53% par une redevance sur les consommations d'eau
distribuée dans toutes les communes bénéficiant d'une distribution publique d'eau potable -
solidarité que nous appelons ici interne, et, d'autre part, a 47% par un prélevement sur les
sommes engagées au pari mutuel urbain (PMU) — solidarité que nous appelons externe.
L'article 21 de la loi organique du 1er aolt 2001 a prévu que les recettes du PMU ne pourront
plus abonder les crédits du FNDAE a compter de 2006. Face a l'importance des reports de
crédits du FNDAE, I'Assemblée Nationale a procédé a la suppression de l'affectation des
recettes du PMU au FNDAE pour 2003 dans le cadre du projet de loi de finances en décembre
2002. La loi de Finances rectificative 2004-1485 du 30 décembre 2004 a supprimé, a compter
du 1er janvier 2005, la taxe qui I'alimentait et qui s'élevait a 21,34 € pour1 000 m® d’eau
consommée*®. Les agences de I'eau ont désormais en charge cette part du financement des
investissements des communes rurales relatifs a I'eau et a 'assainissement.

On distingue ici, dans I'esprit des 3T de 'OCDE, en I'adaptant au contexte frangais :

* les solidarités « externes » : elles fonctionnent dans les deux sens (apports et
prélévements), mais concernent non plus les seules factures des services d’eau, mais
aussi les budgets généraux :

» aides aux plus démunis pour payer leurs factures ;

» subventions aux collectivités en provenance de recettes d’autres natures que l'usage
de I'eau (budgets généraux de I’'Union européenne, de I'Etat, des départements ou des
autres collectivités) ;

* interférences entre services connexes (cas des eaux pluviales) ;

* mécanismes de taxation hors agences de I'eau (TVA et taxe hydraulique pergue au
bénéfice de Voies navigables de France dite « taxe VNF ») ;

4 |l ne s’agissait donc, pour cette part, pas d’une solidarité « externe », mais bien interne, comme les
agences de I'eau, au secteur de 'eau.
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* les solidarités «internes » au secteur de l'eau (péréquations qui assurent de la
redistribution des charges entre usagers). On peut y inclure pour I'essentiel les
redevances et aides des agences de 'eau.

3.1.1. Solidarités « externes »

3.1.1.1. Fonds de solidarité logement et aides sociales

Les montants des aides sociales générales apportées ne sont pas identifiés, comme ils peuvent
I'étre lorsque des dispositifs ciblés individualisés sont mis en place (APL et AL, tarifs sociaux
pour I'énergie). Aucune consolidation récente de I'emploi, pour I'eau, des FSL départementaux
n'a pu étre établie (la figure 12 présente les données collectées par les opérateurs privés).
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Figure 12: Synthése des dossiers « eau » du fonds de solidarité logement. Données
concernant uniquement les opérateurs privés. Source FP2E, données réunies dans
BIPE&FPZE, 2015.

La part principale de cette solidarité externe s'exerce par les départements*®, non pas
directement par des aides au paiement des factures sous conditions de ressources, mais par
leurs aides a I'équipement rural en exécution de leurs politiques de solidarité urbain-rural. Ces
mécanismes sont développés ci-apres.

3.1.1.2. Aides des départements et des régions aux investissements
des SPEA

Les aides directes aux SPEA en provenance des budgets généraux (de fagon trés marginale,
essentiellement dans les DROM) des régions et (pour I'essentiel) des départements constituent
a priori la plus grande partie des « transferts » (au sens des trois T de 'OCDE). Si la loi NOTRe
maintient cette possibilité d’intervention des départements, les moyens mobilisés par ceux-ci
sont bien souvent devenus une variable d’ajustement de leurs budgets dans un contexte ou
leurs dépenses obligatoires pésent fortement sur leurs équilibres budgétaires : cette ressource
est donc particulierement précaire... Les volumes de ces subventions aux SPEA sont
particulierement mal connus®. Sur la base des travaux de trois agences de I'eau, il apparait que

49 Avant 2005, les subventions des départements étaient souvent assises sur la part de FNDAE qui leur

revenait — voir § 3.1.2, et cette part, non issue de leurs budgets généraux, mais de recettes tirées
d’'une taxation sur les usagers de l'eau, ne pourrait étre considérée comme une contribution

« externe » issue de leurs budgets généraux.
% La source utilisée par presque toutes les publications est constituée par les comptes de

I'environnement publiés annuellement par le MEDDE. Ces données (233 M€ pour 'eau potable et
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les situations sont diverses, mais une estimation actuelle raisonnable se situe autour de
500 M€.

Bassin Aides agence (2011, en M€) | Aides départements et régions (2011, en M€)
Loire-Bretagne 190 97
Rhin-Meuse 85 45
Seine-Normandie 476 100
Trois bassins ci-dessus 751 242
Tous bassins 1650°' Estimation par extrapolation : 531

Tableau 5: Estimation des aides des départements et des régions en métropole. Source des
données des trois agences utilisées : CNE, 2013.

3.1.1.3. Les aides européennes

Les DROM et la Corse ont bénéficié d’'un important soutien des fonds européens et les
maquettes financieres des nouveaux FEDER et FEADER (ex FEOGA) maintiennent dans
'ensemble cet effort®. Pourtant, la France métropolitaine n’a pas prévu pour l'instant de faire
appel dans ce domaine a I'enveloppe financiére de 960 milliards d’euros mise en place par
I’'Union européenne au titre de sa politique de cohésion, dont le FEDER, pour la période 2014 —
2020. Ce sont les régions qui ont désormais la responsabilité de proposer a la Commission
européenne les « mesures » qu’elles vont effectivement mettre en ceuvre, parmi un panel de
mesures figurant dans le réglement adopté par le Parlement européen et sélectionnées par le
SGAE dans le programme opérationnel de la France. Le SGAE a bien inscrit au sein du
programme opérationnel la disposition suivante du réglement : « [...] en investissant dans le
secteur de I'eau, de maniere a satisfaire aux obligations découlant de I'acquis environnemental
de I'Union & répondre aux besoins, recensés par les Etats-membres, en matiére
d’investissements qui vont au-dela de ces obligations ».

3.1.1.4. La taxe a la valeur ajoutée (TVA)

Aujourd’hui la France applique des taux de TVA (annexe 27.2) différents pour I'eau potable
(5,5 %) et pour I'assainissement (10 %), le relevement de ce dernier taux étant récent (2012).
Une comparaison avec d’autres pays européens (Tableau 6) montre que ce n’est en rien I'effet
d’une contrainte européenne®. Les taux de TVA semblent découler davantage d’une succession
d’arbitrages ponctuels que de la mise en ceuvre d'une stratégie de différenciation selon le
caractére essentiel ou non de la dépense pour les ménages®.

713 M€ pour la dépollution des eaux usées et pour I'assainissement, soit au total prés de 950 M€ en
2012) sont surestimées, du fait de la méthode d’estimation utilisée. En effet, elle s’appuie sur les
volumes globaux investis par ces collectivités et appliquent a ces montants un coefficient de répartition
établi sur la base d’'une enquéte faite en 2002. Cette méthode ne reflete donc que les évolutions
générales des volumes de subventions, tous secteurs confondus, mais ne tient donc en rien compte
des évolutions des choix des conseils départementaux, qui ont, pour nombre d’entre eux, concentré
leur action sur leurs propres investissements et ont réduite sensiblement leur contribution aux SPEA.
La comparaison de ces montants avec les informations recueillies par ces trois agences de I'eau
montre sans doute une moindre priorité accordée a ces sujets.

* Ces chiffres, concernant les agences de I'eau, sont ceux de I'année 2010 et différent des chiffres
moyens du X® programme retenus pour la figure13.

52 \oir rapport de propositions pour un plan d’action pour I'eau dans les DROM.
% La commission européenne avait mis sur la table en 2010, par une consultation publique, I'idée de
réduire le plus possible le champ des taux réduits, idée qui depuis n’a pas prospéré.
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Globalement, la situation de la France apparait a peu prés médiane, mais cette situation ne
serait en rien modifiée par un retour du taux de TVA sur I'assainissement a 5,5 %%. Les SPEA
jouent pour cette activité le réle de collecteur de I'impét (perception « pour compte de tiers »,
comme pour les redevances des agences de I'eau ou la taxe VNF).
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Tableau 6: Taux de TVA appliqués pour I'eau potable et I'assainissement dans divers pays
européens. Source : Commission européenne, sept.2015.

Par ailleurs, les SPIC (budgets annexes des autorités organisatrices) qui y sont assujettis
peuvent « récupérer fiscalement » par déduction, voire remboursement dans les trois mois qui
suivent quand ils deviennent créditeurs la part de TVA payée sur leurs investissements®®, ces
investissements étant a priori taxés au taux normal de 18,6 %. Cette déduction fiscale est donc
une recette du service®”. Ce mécanisme n’est pas original : c’est celui qui est appliqué a tout
acheteur pour éviter les impositions cumulatives et les effets dits « de cascade » : les
opérateurs paient leurs fournisseurs TTC mais sont remboursés de la TVA ainsi versée par
I'Etat, et la TVA ainsi versée par 'opérateur est pergue par I'Etat auprés de son fournisseur.

Le FCTVA, lui, est une véritable aide de I'Etat a I'investissement des collectivités et non, comme
les collectivités le décrivent parfois, un remboursement au titre des « effets de cascade ». Mais
comme on l'a vu, ce cas n’'intéresse que trés marginalement les SPEA qui sont des SPIC
assujettis a la TVA.

L'assujettissement des redevances des agences de I'eau a la TVA est parfois considéré comme
une « double peine » ou « un impdt sur I'impdt ». Comme la redevance payée ne constitue pas
la contrepartie d’une livraison de biens ou d’une prestation de service réalisée par 'agence de
I'eau qui la pergoit, la redevance n’est pas, en tant que telle, assujettie a la TVA. Mais dans la
mesure ou elle constitue un élément du prix des produits sur lesquels elle est pergue, elle est
tout de méme comprise dans la base d’imposition pergue par le distributeur d'eau
conformément aux dispositions de l'article 267-1 du code général des impbts. Cette situation
apparait singuliére : dans la logique antérieure d’une redevance d’agence de I'eau, contrepartie
d’'un service rendu (comme se justifie par exemple la taxe VNF), I'inclusion dans le périmétre
d'imposition se comprenait ; elle est désormais un peu mystérieuse dans la logique d'une
imposition de toutes natures, comme la LEMA I'a clairement affiché.

% Le débat a I'Assemblée nationale en octobre 2015 et au sénat en novembre concernant la TVA
applicable aux tampons hygiéniques féminins a soulevé une nouvelle fois la faible cohérence des listes
de secteurs éligibles aux taux réduit et la volonté affichée, au final, de ne pas toucher a court terme
aux fragiles équilibres correspondants.

% On remarque d’ailleurs que la France est le seul pays a avoir fait le choix d’'un taux plus élevé sur
I'assainissement que sur I'eau potable, les autres pays, quand ils font une différence, la faisant en sens
inverse.

% Par ailleurs les investissements inscrits sur le budget général des collectivités ouvrent droit, quant a
eux, au mécanisme d’aide de I'Etat & I'investissement par le biais du Fonds de compensation de la TVA
(FCTVA). Ce cas concerne essentiellement les régies des communes de moins de 3000 habitants qui
n’ont pas I'obligation de création d’'un budget annexe pour leur régie, ainsi que les investissements
consentis sur le budget général de fagon spécifique.

5 La nomenclature M49 des plans comptables applicable aux SPEA identifie des recettes dénommées
FCTVA au chapitre 1022, mais le mécanisme de déduction décrit ici est tracé dans le compte 445.
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Les taux de TVA francais pour I’eau potable et I’assainissement sont dans la médiane
européenne. Le doublement récent du taux de TVA sur I’assainissement a eu un effet sur
les factures, que les autorités organisatrices et leurs opérateurs s’est évertué a
minimiser, soit en y consacrant une part de leurs marges de productivité, soit en
ajustant les investissements. Un retour au taux antérieur allégerait, toutes choses
égales par ailleurs, de 200 M€ la charge pour les ménages, soit de lordre de
1,5 €/habitant/an soit environ 1 % de la facture.

Linclusion des redevances des agences de I’eau dans le périmétre de la prestation
vendue par I'opérateur, et le fait qu’a ce titre elles sont soumises a TVA, ne semble pas
avoir tiré toutes les conséquences des principes avancés par la LEMA.

3.1.1.5. La taxe hydraulique « VNF »

La taxe dite « taxe VNF » ou « taxe hydraulique » a été instaurée au bénéfice de Voies
navigables de France a sa création en 1991%, Elle a connu un élargissement significatif de son
assiette et de ses justifications en 2011. Son produit (151,7 M€ en 2013) est maintenant plus de
deux fois plus élevé que la dotation d’équilibre de I'Etat & cet établissement. Elle représente un
prélevement de 125 M€ par an sur les utilisateurs raccordés aux SPEA, soit environ 80 % de
son rendement par un ensemble de dispositions spécifiques concernant I'hydroélectricité
(exclue du champ pour éviter un doublon avec les redevances des concessions
hydroélectriques pergues par 'Etat *°) et l'irrigation (abattement de 94 %). Sa justification est
que l'entretien des cours d’eau domaniaux, et notamment le maintien des plans d’eau est
indispensable au fonctionnement des ouvrages de prélévement.

La réflexion en cours pour la transformation de cette taxe en redevance domaniale® devrait
permettre de rétablir des équilibres adéquats entre catégories d’'usagers en faisant porter sur
les usages économiques une juste proportion de cette charge, et permettre ainsi & VNF de voir
ses recettes augmenter sans accroitre pour autant la charge pour les SPEA. Elle est répercutée
comme une recette pour compte de tiers par les SPEA auprés des utilisateurs des services.

La taxe hydraulique percue au profit de VNF affecte de fagon beaucoup plus importante
les utilisateurs des SPEA que les autres usagers de I'’eau et représente désormais une
recette cruciale dans les équilibres financiers de cet établissement. La transformation
envisagée actuellement de celle-ci en redevance domaniale devrait permettre une
évolution de cette recette qui ne fasse pas porter aux utilisateurs des SPEA des charges

% Elle est définie aux articles L.4316-3 et sqq. et R4316-1 et sqq. du code des transports. Sur le domaine
public fluvial de I'Etat non confié & VNF (R2125-7 du code général des propriétés des personnes
publiques - CG3P) et sur celui des collectivités territoriales (R2125-13) sont prévues des redevances
domaniales ayant le méme effet.

% L. 4316-3 du code des transports : « Sont exclus de cette taxe les ouvrages hydroélectriques
concédés et leurs ouvrages et équipements annexes tels qu'ils sont prévus dans les cahiers des
charges relatifs a ces concessions ainsi que les ouvrages hydrauliques ayant pour objectif d'utiliser le
refroidissement par eau de riviere dans le cadre de la production frigorifique distribuée par réseau de
froid urbain en délégation de service public. Pour les ouvrages hydroélectriques concédés précités et
leurs ouvrages et équipements annexes, I'Etat continue de percevoir le produit des redevances
mentionnées aux articles 9 et 9-1 de la loi du 16 octobre 1919 relative a Iutilisation de I'énergie
hydraulique ; la fraction non affectée aux collectivités locales est reversée a I'établissement public ».

€ VNF, dans le CCTP d’une consultation récente pour un assistant a maitrise d’ouvrage, a indiqué que
« l'établissement, en accord avec son ministere de tutelle, envisage I'éventuelle transformation de
cette taxe hydraulique en redevance domaniale ». |l s’agit notamment d’ « identifier puis valoriser les
intéréts économiques de la voie d’eau pour les clients de VNF en termes d’usage de l'eau (prise, rejet,
utilisation de la force motrice...) sur le domaine confié a VNF et de définir des éléments justifiés de
calcul et de prix de la future redevance pour aboutir a une grille tarifaire respectant les principes de
l'article L2125-3 du CGPPP qui dispose que la redevance doit tenir compte des avantages de toute
nature procurés a l'occupant ».
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supplémentaires . Cela permettra de rétablir des équilibres objectifs entre catégories
d’usagers quant aux avantages, notamment économiques, tirés du prélevement d’eau.

3.1.1.6. Les interférences avec le financement de la gestion des eaux
pluviales

Une part significative des réseaux d’assainissement, dits unitaires, est commune entre les eaux
usées et les eaux pluviales. Le service public des eaux pluviales est, lui, un service a caractére
administratif, et non industriel et commercial. 1l est donc pris en charge sur le budget général
des collectivités et ne bénéficie pas a ce jour de recettes affectées. Le couplage physique et la
séparation comptable conduisent a des ventilations des dépenses communes dont la rigueur
n’est sans doute pas toujours parfaite. La FNCCR estime que ce flux fonctionne globalement en
défaveur du budget annexe et en faveur du budget général, c’est-a-dire qu’'une part de
dépenses est indiment affectée sur la facture d’eau dans ces cas.

Une autre mission du CGEDD est en cours concernant la politique des eaux pluviales, et la
présente mission n’a pas approfondi ce point ni formulé pour l'instant de recommandations, qui
seront traitées dans ce prochain rapport (prévu en 2016).

3.1.2. Les solidarités « internes »

3.1.2.1. Péréquations tarifaires

On considére parfois que les mécanismes de solidarité interne qui induisent des flux entre
utilisateurs d’'un méme service sont moins intéressants, du point de vue des équilibres du
service, que les flux externes indiqués ci-dessus qui captent, pour les équilibres de ces budgets
annexes, des ressources en provenance d’autres ressources financiéres et allégent ainsi
globalement la facture de 'ensemble des utilisateurs. Ce n’est pas une analyse suffisante, ces
mécanismes internes ont une utilité plus large.

L'optimum collectif consiste a fixer un tarif moyen suffisant pour permettre un fonctionnement de
qualité et les investissements nécessaires dans la durée. Dans ce but, la grande majorité des
utilisateurs a intérét, a défaut d’'une aide externe ou en complément de celle-ci, a apporter elle-
méme, par des tarifications adaptées, une aide financiere aux ménages aux revenus les plus
modestes pour qu’ils puissent supporter la part ainsi restant a leur charge sans remettre en
cause le tarif moyen garant de I'équilibre du service. En I'absence de tels mécanismes de
solidarité ou de régulation sociale, les difficultés des ménages modestes conduisent de fait, a
maintenir bas I'ensemble du tarif, ce qui pése alors sur les moyens du service de I'eau et
conduit le plus souvent a sacrifier le renouvellement des infrastructures : il manque de ce point
de vue des mécanismes incitant les AO a une stratégie responsable.

Des avanceées législatives ont été faites assez récemment concernant :

* les garanties de continuité de service (interdiction de coupure pour impayés sans
conditions de ressources : loi Brottes) ;

» plafonnement des factures lors de consommations exceptionnelles liées a des fuites non
détectées chez I'utilisateur (loi Warsmann)®'.

6 La question du colt pour 'usager de consommations anormales dues a des fuites aprés compteur a
été mise en lumiére par la loi de simplification du droit et d’allegement des procédures administratives
n°2011-575 dite « loi Warsmann » du 17 mai 2011. Avec son décret d'application du 24 septembre
2012, cette loi permet, sous conditions, le plafonnement des factures d’eau en cas de consommation
anormale (lorsque I'abonné peut prouver que cette surconsommation est due a une fuite aprés
compteur, dont il a fait effectuer la réparation par un professionnel). Cette disposition est réservée a
des situations particuliéres (consommation constatée dépassant le double de la consommation des 3
derniéres années sur la méme période). Elle reporte sur les charges communes du service une partie
d’'une dépense (le colt marginal, sans doute environ dix fois plus faible que le montant qui aurait été
facturé) qu’il n'est pas raisonnable de répercuter en totalité sur l'usager bien qu'il en ait la
responsabilité mais est de bonne foi. La détection précoce de ces fuites et un déclenchement de
réparations aussi rapide que possible restent, a condition que le colt de ce service ne soit pas
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Ces évolutions méritent cependant d’étre mieux analysées. Notamment ces garanties peuvent
induire quelques incompréhensions :

* le fait par exemple de ne pas couper I'eau n'exonere pas pour autant de payer ses
factures : en cas d'impayé qui n’a pas pu se résoudre par la discussion, la non coupure
accroit cet impayé sans offrir de solution de sortie ;

« des interprétations diverses ont existé quant a la possibilit¢ de réduire le débit délivré
comme c’est le cas pour I'électricité ; selon la jurisprudence récente, cette possibilité
n'est clairement pas ouverte aujourd’hui par la loi, alors que des dispositifs techniques
existent pour le faire.

Mais I'essentiel de cette solidarité s’exerce a travers divers mécanismes qui, directement ou
indirectement, assurent des péréquations entre utilisateurs.

Ces péréquations s’effectuent par un mécanisme territorial a I'échelle des bassins-versants (les
agences de I'eau) et trois mécanismes internes aux services :

* la péréquation territoriale : en unifiant le prix de I'eau a l'intérieur d’un territoire donné, on
assure une solidarité (généralement depuis les urbains vers les ruraux) ;

* les tranches de tarification : elles se sont développées, mais répondent-elles vraiment a
I'objectif social qui pourtant parfois les motivent ?

* les tarifications sociales sous conditions de ressources : elles s’apparentent a la
tarification sociale de I'énergie, sans pour I'instant disposer des mémes outils de gestion.

3.1.2.2. Les agences de I'eau

A lintérieur de chaque catégorie d’usagers (industriels, agriculteurs, utilisateurs des SPEA), le

systeme financier des agences (annexe 27.3) incite a agir en faveur de la protection de
I’environnement et favorise financiérement les acteurs les plus vertueux.

Au niveau de I'ensemble des usagers, les mécanismes de péréquation via les agences de 'eau
sont forts et assurent des solidarités essentiellement territoriales : depuis le début des
années 70, avec la montée en puissance progressive des mécanismes financiers de
redevances et d’'aides des agences de I'eau, celles-ci organisent une puissante solidarité de
bassin (les redevances pergues sur la facture d’eau représentent de I'ordre de 20 % du montant
total de celle-ci, les aides redistribuées aux SPEA sont presque de la méme ampleur et
viennent en diminution de leurs charges).

Les flux financiers vers d’autres catégories d’'usagers (notamment agricoles) et vers les activités
d’intérét collectif (restauration des écosystémes, connaissance, communication, sensibilisation,
etc.) non directement et exclusivement liés aux services d’eau potable et d’assainissement
(mais bénéficiant a tous) via les agences de 'eau et leur contribution & TONEMA, sont souvent
mis en avant comme des explications majeures des facteurs d’évolution des prix payés. lls
représentent un flux réel, mais assez modéré, ce qui N"'empéche pas que soient parfois tenus a
ce propos des raisonnements de type « j'en veux pour mon argent ».

La mission a fait un bilan des flux des redevances et des aides en se plagant du strict point de
vue des services publics d’eau potable et d’assainissement sur les quinze derniéres années
(annexe 27.3.4). Ce flux a progressivement augmenté, au fur et a mesure que la politique
d’intervention des seules agences de I'eau jusqu’en 2006, puis a partir de 2007 des agences de
'eau et de 'ONEMA conjointement, intégraient des actions plus fortes en faveur de la
restauration des milieux naturels et de la prévention des pollutions a la source, mais aussi en
raison de prélévements exceptionnels par I'Etat dans les trésoreries des agences de I'eau sans
lien direct avec ces actions, rendus possibles par le fléchissement des sollicitations financiéres
des budgets des agences, dus a la fois a une plus grande exigence et une plus grande
sélectivité des programmes, et a un fléchissement général du rythme d’investissement par les
collectivités locales.

Le bilan de ces flux sur la période 2013-2018 est illustré par le tableau 7.

disproportionné aux bénéfices attendus, la meilleure des solutions.
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10é Programme (M€/an) |Evolution 2018/2013
redevance pour pollution domestique 1046 1,2%
redevance pour modernisation de réseaux domestiques 598 -3,4%
redevance pour prélévement destiné a I'AEP 251 0,7%
Prélévements totaux sur factures d'eau 1895
L15 assistance technique assainissement (20%) 4 8,5%
L17 aide a la performance épuratoire 275 -6,8%
Recettes totales de fonctionnement 280
L11 STEP 504 -20,8%
L12 réseaux d'assainissement 395 6,7%
L21 gestion quantitative (60%) 57 5,5%
L23 protection de la ressource (80%) 37 2,7%
L25 AEP 182 -4,0%
L33 coopération internationale 20 -9,5%
Recettes totales d'investissement 1195
Solde en moyenne annuelle 420
Montant des factures d'eau (4) 11778
Préléevement net en % des factures 3,57%
Volume total facturé Mm3 (4) 3938
Prélévement net en € m3 0,11
Légende

(1) estimation car certaines lignes de programme financent d'autres acteurs que les SPEA

(2) source: "jaune" avec pour les redevances: année 2013 x 6 et pour les aides: réalisé 2013 + prévisions jusqu'a 2018
(3) source: délibérations 10eme Programme et "jaune" pour AEAG
)

(4) source Ernst & Young 2009

Tableau 7: Flux financiers annuels directs entre les SPEA et les agences de l'eau.

Les agences de l’eau représentent, a I’égard des SPEA et de leurs utilisateurs, un
mécanisme puissant de solidarité territoriale et d’incitation a I'investissement et, dans
une moindre mesure, a I’amélioration des performances.

Elles constituent par ailleurs, depuis une période plus récente, le moyen privilégié de
contribution des utilisateurs des SPEA aux dépenses de protection de la biodiversité et
au paiement des services écosystémiques associés, ainsi qu’aux contributions de
’ONEMA a la régulation de la gestion de I’eau dans son ensemble.

Elles préléevent davantage, en proportion, auprés de ces utilisateurs qu’auprés des
autres catégories d’acteurs, pour lesquels ces bilans nets sont neutres, voire positifs.

Ce prélévement net a été croissant dans les quinze derniéres années et s’est monté a
environ 420 M€ en moyenne ces derniéres années, soit 11 ct€/m? et 3,5 % de la facture.

3.2. Une synthése globale des flux principaux

La mission a procédé, pour I'eau potable et pour I'assainissement, a une synthése de ces flux
financiers (Figure 13). L'annexe 28.7 détaille la fagon dont ont été établies ces estimations et
les incertitudes provenant de difficultés de méthode et de disponibilité des informations.
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Figure 13: Principaux flux financiers (eau potable et assainissement collectif). Sources
diverses.

Le caractére prépondérant du paiement par les utilisateurs est évident. Les circuits financiers
passant par les agences de I'eau sont globalement assez neutres alors que nombre d’acteurs
sont persuadés que les usagers domestiques paient puissamment pour les autres catégories et
qu’un flux important est prélevé en direction d’autres actions par I'Etat. Le flux de la TVA est un
prélévement sensiblement supérieur a celui effectué via les agences de I'eau. Au total, le bilan
net hors TVA de ces flux (via les agences et VNF) pése sans doute moins de 550 M€/an sur
une facture payée de plus de 12 Md€/an, soit de 'ordre de 4 a 5 %.

On a rappelé sur ce schéma que les collectivités regoivent des dotations de I'Etat, mais sur leur
budget général et non sur leurs budgets eau ou assainissement, donc pour d’autres objets que
le service d’eau.

Les aides des départements, malgré les incertitudes de ces estimations, ont été dans la période
2010-2012, du méme ordre de grandeur que le flux sortant formé par la taxe VNF et I'écart
entre aides et redevances des agences de 'eau. Au final, il se trouve que le solde de ces flux
externes sur la base de ces données est proche de 0. Néanmoins les évolutions récentes des
aides départementales laissent supposer que ce solde pourrait étre maintenant devenu négatif.

Les SPEA ne bénéficient que de trés peu de flux financiers externes : les aides des
départements sont sans doute descendues aujourd’hui a moins de 500M€ et elles
compensent tout juste les prélevements nets opérés via les agences de I’eau et VNF. Les
régions métropolitaines n’ont pas mobilisé pour ce secteur, comme elles auraient pu
choisir de le faire, les fonds européens sur la période 2014-2020.

On remarquera que le circuit redevances-aides des agences de l'eau consiste en des
prélévements sur la facture et des aides au service. C’est en quelque sorte un flux annexe de
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paiement du service, qui établit notamment indirectement des transferts entre services
d’assainissement et d’eau potable et entre fonctionnement et investissement. Ce flux qui pése
de l'ordre de 20 % des factures, permet d’assurer des solidarités (notamment a I'échelle des
bassins-versants). La mission a montré comment diverses logiques possibles d'imputation des
redevances des agences de I'eau conduisent a des interprétations différentes, non seulement
des prix dits de I'eau potable et de I'assainissement mais aussi de I'appréciation que I'on porte
sur le poids de l'exploitation et de linvestissement (annexe 27.3.5). La présentation de la
figure 14 parait la plus adaptée aux analyses économiques du secteur.

— gestion/clientele : 0,14
exploitation distribution : 0,27
0,83 proeduction : 0,36
| AEP redevance : 0,06
1,50 — usines : 0,15
patrimoine réseaux : 0,63
0,67 aides : -0,11
charg es =-0,08 (AE) - 0,03 (D+R)
totales ||
hors TVA
3,30 €/m? gestion/clientéle : 0,04
exploitation col_lecte 10,49
117 —— trac;tement : 0,2_7 037
’ redevances-primes : 0,
| | AC =0,44-0,07 P
1,80
’ . usines : 0,18
patrimoine || réseaux:0,77
0,63 aides : - 0,32
=-0,23 (AE) - 0,09 (D+R)
Imputation type « redevances affectées sur l'eau potable et [assainissement »

Figure 14: Présentation simplifiée des charges de services intégrant les aides et redevances,
celle pour la pollution étant imputée sur I'assainissement. Ville-type de 100 000 habitants.

Les flux dont bénéficient les ménages modestes, ainsi que les plus démunis, a partir de divers
dispositifs sociaux, sont difficiles a identifier de fagon spécifique au secteur de I'eau, les aides
principales issues de ces dispositifs n’étant pas ciblées sur la facture d’eau et les aides directes
(fonds de solidarité logement) pesant peu au regard de celles-ci.

3.3. Consommations domestiques, tarifs et taux d’efforts des ménages

Les consommations domestiques et les tarifs qui s’y appliquent posent quatre difficultés :

» la référence habituelle des montants payés est celle d’un abonné qui consomme 120 m?®
d’eau par an. Cette consommation était celle d'un ménage de 2 adultes et 2 enfants dans
les années 1970. Aujourd’hui, la moyenne de consommation de tous les abonnés est
proche de 120 m?® par an, mais il s’agit d'une moyenne entre les ménages équipés de
compteurs individuels (qui consommeraient de I'ordre de 90 m?® par an), les activités non
domestiques et les immeubles regroupant plusieurs logements dans un seul
abonnement. C’est donc un « prix conventionnel » au m® sur la base d'une telle
consommation qui est analysé.

* Les barémes de tarification comportent des parts fixes (« abonnement ») et des parts
variables (proportionnelles aux consommations), avec de plus en plus souvent des
tranches qui rendent progressifs ces tarifs appliqués a chaque abonnement.

* Le tarif d'un abonnement « domestique » concerne aussi bien des ménages isolés que
des groupements collectifs de plusieurs dizaines voire plusieurs centaines de ménages,
ainsi que les usagers professionnels qui n‘ont pas été identifiéss comme « non
domestiques », dits APAD (cabinets médicaux, coiffeurs, etc .).
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* Tous les utilisateurs ne sont pas présents durant toute I'année : les secteurs touristiques
connaissent des problémes de répercussion des colts fixes du service entre les
résidents permanents et les usagers saisonniers.

L’évolution des consommations (volumes vendus) est a priori bien sériée par deux analyses
complémentaires :
* la consommation domestique résulte d’une part de I'’évolution démographique et d’autre
part de ['évolution des « consommations unitaires domestiques » (en général
mesurées en L/j/habitant) liée a I'évolution des pratiques de consommation ;

* les demandes des usages professionnels, liés a I'évolution des activités, qui peuvent
souvent s’apprécier localement a partir des données disponibles (taux d’emplois,
principales branches d’activités) dans les documents de planification (SCOT, PLU) et les
facturations constatées.

Ces informations ne sont cependant pas directement accessibles.

On sait certes que la facture moyenne est de I'ordre de 400 € par an et par ménage. On
dispose des prix conventionnels par autorité organisatrice, pour autant qu’elle ait renseigné
cette information dans la base SISPEA.

Statistiquement, les données suivantes sont a priori robustes, car assises sur des mécanismes
précis (systéme de facturation de I'opérateur d’une part et données INSEE d’autre part) :

* la population desservie (si 'on met de cbté les résidents saisonniers, ce qui est tout de
méme une sérieuse impasse) ;

* le volume vendu aux utilisateurs ;

* le nombre d’abonnés ;

« les chiffres d’affaires correspondants ;
* le nombre d’habitants par ménage.

D’autre part, pour apprécier ces enjeux du point de vue social, il convient de raisonner a partir
des revenus et de la taille des ménages, alors que I'on ne dispose pas d’informations directes
sur les dépenses de ces ménages et de leurs dépenses, car ils ne peuvent pas étre confondus
avec les abonnés. Le croisement entre les revenus, issus de bases statistiques et les
dépenses, issues des fichiers de facturation des services d’eau, ne peut donc étre réalisée
aujourd’hui que par enquétes spécifiques nationales, mais avec les limites de celles-ci, ou par
un travail local qui demande un fort investissement et ne permet ni généralisation, ni analyse
diachronique, pourtant essentielle a la réflexion.

L'utilisation trés fréquente de ratios par abonné est une facilité dangereuse, car elle est
spontanément interprétée comme une analyse par ménages, ce qui n’est pas le cas. La
mise en regard des ressources et des dépenses des ménages pour I’eau se heurte
aujourd’hui a des difficultés statistiques sérieuses, ce qui contribue a la confusion du
débat.

Les approches qui permettraient d’avoir une réponse sérieuse a la question la plus simple qui
est posée a la mission (combien paient les ménages et quel effort cela représente-t-il ?) sont
ainsi paradoxalement loin d’étre accessibles. En particulier, on ne dispose que trés rarement de
statistiques sur les consommations et les montants payés par les ménages a l'intérieur d’une
méme zone de tarification. Il parait cependant essentiel de disposer d’une telle distribution
statistique (Figure 97) selon la méthodologie proposée par la mission (annexe 34.2) et d’en tenir
une chronique (Figure 98) sur plusieurs années (cela a été fait & Nantes, par exemple). Ces
données, croisées avec les informations sur le revenu des ménages par quartier, permettent de
déceler finement les besoins de soutien au paiement des factures pour certains ménages et
pour certains territoires (cela a été fait a Grenoble).

Les 50 expérimentations en application de la loi Brottes sont une occasion exceptionnelle de

mieux connaitre la réalité des taux d’efforts, c’est-a-dire la proportion du revenu des ménages
consacrée a I'eau et a I'assainissement (voir proposition en partie 2). Plusieurs études locales
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ont apporté des éclairages extrémement intéressants, mais cela ne donne pas une vision
générale de la question.

3.4. L’assainissement non collectif

La mission a relevé la disparité de situation entre les utilisateurs raccordés (ou raccordables) a
I'assainissement collectif et ceux des zones d’assainissement non collectif au regard de la
propriété publique ou privée des installations, ainsi que la différence de flux financiers,
notamment au regard des redevances des agences de I'eau (annexe 25).

Les conditions de fonctionnement des SPANC sont fortement contestées par les associations
de consommateurs, et notamment par « consommation, logement et le cadre de vie » (CLCV)
dans un mémorandum récent®,

La réglementation concernant les SPANC a évolué en 2012 pour répondre aux observations
légitimes des associations de consommateurs. Les regroupements de services que va
provoquer la loi NOTRe sont une opportunité pour adapter le nombre de personnels des
SPANC a un nouveau régime de croisiére, ou les diagnostics initiaux seront beaucoup plus
rares.

La connaissance du patrimoine privé et des frais d’entretien par les particuliers est trés
déficiente et il est difficile, malgré diverses tentatives réalisées par des agences de l'eau,
d’établir des constats solides sur d’éventuelles iniquités dans le traitement des deux situations,
AC ou ANC. Le colt, sur une longue période (investissement et exploitation, y compris les
redevances et les aides des agences), est vraisemblablement, sauf cas particuliers, du méme
ordre de grandeur en ANC et en AC.

Il faut néanmoins réserver a 'ANC une part importante, surtout pour éviter a la collectivité
d’investir dans des canalisations de collecte des eaux usées qui seraient destinées a desservir
des zones peu denses et des écarts, donc générant des dépenses d’investissement et
d’exploitation ultérieure trés élevées au regard des services rendus. La demande des
associations de pouvoir réviser plus facilement les zonages va dans le bon sens.

La Cour de comptes a choisi d’approfondir ce sujet avec les chambres régionales des
comptes®, et le Comité national de I'eau a inscrit a I'ordre du jour de sa séance du 2 mars 2016
le mandat d’un groupe de travail qui y sera consacré. La mission n’a donc pas approfondi
davantage ce sujet dans le présent cadre et n'la pas émis de recommandations dans ce
domaine.

62 La CLCV créé un site spécifique dédié a ce sujet ol ce mémorandum est accessible en
téléchargement : http :://www. clcv. org/themes/bienvenue-sur-lespace-anc-assainissement-non-
collectif. html.

& |l n’est cependant pas traité dans le rapport annuel 2016 de la Cour rendu public le 10 février 2016 .
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4. Quels facteurs majeurs d’évolution vont dominer les prochaines
années ?

On analyse ici les principales étapes qui expliquent I'évolution constatée des prix et les facteurs
susceptibles de peser dans 'avenir sur ces prix. Les principaux moteurs de la croissance des
prix unitaires (hormis l'effet de I'augmentation récente de la TVA sur l'assainissement, qui a
pesé directement sur le prix du service) ont été :

» pour I'eau potable : les traitements et les interconnexions pour accéder a des ressources
mieux protégées ;
* pour I'assainissement : la mise aux normes des installations ;

* pour les deux, la réduction des volumes facturés, conduisant a faire porter une part de
dépenses quasi fixes sur une vente plus faible.

4.1. Des contextes et des modéles économiques successifs trés différents

Les services d’eau ont connu, depuis la fin de la deuxiéeme guerre mondiale deux grandes
périodes (avec des différences et des décalages temporels entre l'eau potable et
I'assainissement, et des situations trés contrastées entre les milieux urbains et ruraux). Ces
deux périodes ont été portées par des modéles économiques des services trés différents.
Depuis quelques années, s’amorce une nouvelle période, sans doute de durée au moins
comparable, d’'une nature encore différente. La particularité de ces services, c’est que chaque
période hérite de la situation créée par la précédente.

Une période de développement :1945-1975%

Cette période hérite d’'une situation extrémement contrastée entre les centres urbains dotés de
services, mais dont bon nombre des infrastructures ont été détruites durant la guerre, d'un tissu
industriel exsangue et d'un milieu rural quasi dépourvu d’équipement. Ces « Trente
Glorieuses » vont étre marquées par I'ambition de développement industriel et un enjeu
collectif : améliorer le confort des ménages, notamment avec la recherche d’'une meilleure
équité urbain-rural.

< en secteur urbain : croissance des besoins unitaires liée a 'amélioration du confort
(équipement électroménager, développement du lavage quotidien, etc.) ;

¢ en secteur rural : développement des réseaux d'eau potable, nouveaux raccordés,
investissements fortement subventionnés par des ressources budgétaires non assises
sur le prix de 'eau (aides de I'Etat et des départements), et générateurs de nouvelles
recettes (nouveaux clients raccordés); fort appui technique des services de I'Etat,
structuration sur des bases souvent départementales.

Dans les deux cas, on constate des investissements puissants, mais un prix de l'eau
globalement facile a maitriser par ces effets de boule de neige (la dépense nouvelle est
génératrice de recettes nouvelles, et n’est pas entierement supportée par la facture d’eau). Les
services sont en croissance, les effectifs supplémentaires sont facilement financés.

Une période de montée en exigence et en tension :1970-2020

La décennie 1970-1980 connait les premiers signes de ce qui va s’imposer comme une
généralité a partir des années 80. Les années 1980 héritent d’'un systéme déja trés développé,
y compris en zones peu denses, dont les prix de vente, maintenus artificiellement bas par les
effets de développement et de subvention externe, couvrent mal les charges.

6 Bien entendu, ces limites de périodes ne sont pas marquées comme des ruptures a des dates
précises : c’est pourquoi il a été fait le choix de les caractériser par des périodes qui se recouvrent
partiellement. Vu I'ampleur des développements de I'aprés-guerre, il n’est pas ici nécessaire de
remonter plus avant dans I'histoire, méme si I'on sait bien qu’'une grande part de I'héritage des
infrastructures des services urbaines remonte a la montée en puissance de ces équipements depuis le
début du XIX® siécle et singuliérement depuis le milieu de ce siécle.
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Dans ces décennies, les effets de ciseaux entre les recettes et les dépenses vont
progressivement s’amplifier :

« stagnation, puis diminution de la consommation, avec la réduction de 'activité industrielle
raccordée et le développement de technologies économes en eau (électroménager) ;

* montée en puissance des redevances des agences de I'eau qui permettent de substituer
des solidarités urbain-rural de bassin a la solidarité nationale (suite a la suppression des
aides de I'Etat), ce qui instaure le début d’un circuit financier interne (« I'eau paie I'eau »)

* renforcement des exigences de qualité sanitaire et environnementale, qui généerent
d’'importantes dépenses supplémentaires sans élargir I'assiette des recettes :

- en secteur urbain : développement de filieres de potabilisation, notamment
d’eaux de surface, de haute technicité consommatrices en fonctionnement,
remplacement des conduites en plomb, mise aux normes des stations
d’épuration et des collectes d’eaux usées (conformité ERU), développement
de la maitrise des eaux pluviales ;

« en secteur rural: poursuite du primo-équipement, plus orienté vers
I'assainissement collectif, abandons de captages et interconnections pour
répondre aux normes de potabilisation, toutes dépenses nouvelles en face
desquelles les volumes de service rendu ne progressent que faiblement ;
retrait progressif de I'ingénierie publique de I'Etat ; amorce en fin de période
de la baisse des subventions départementales, restrictions du recours aux
fonds européens ;

«  Emergence progressive de la tension sur les équilibres financiers des services :
investissements moins subventionnés hors secteur de l'eau, assiettes en réduction,
investissements lourds de mise aux normes non producteurs d’accroissement des
ventes d’eau ; les réponses trouvées ont résidé dans une forte croissance des prix
unitaires, un faible rythme de renouvellement, dont les conséquences sont amoindries
par les mises aux normes, puis plus récemment par des gains de productivité.

La premiére décennie du XXI° siécle voit émerger des préoccupations qui sont, sans doute,
annonciatrices des enjeux des prochaines décennies.

Une période de consolidation 2010-2040%

Cette nouvelle période hérite de dispositifs technologiques complexes et colteux, d’'un
patrimoine trés développé, méme dans des secteurs de faible densité de consommation, qu'il a
fallu un peu trop délaisser pour faire face aux exigences des mises aux normes et qui
commence a vieilli, notamment pour les réseaux, et d’'un prix de I'eau dont la croissance
récente est pergue comme atteignant le seuil de I'acceptabilité de populations qui, par ailleurs,
ne voient guére de perspectives pour 'amélioration de leurs ressources financiéres.

Elle se situe dans un contexte ou, malgré ces difficultés structurelles, les développements des
connaissances en matiére de santé publique et d’environnement mettent chaque jour en débat
l'intérét de se donner de nouvelles ambitions. Ces ambitions sont séduisantes, mais dans la
mesure ou elles ne parviennent pas a trouver une réponse adaptée, elles deviennent
anxiogenes.

La tentation est donc forte de poursuivre la course en avant qui s’est amorcée sur des bases
économiques trop fragiles ces derniéres décennies. Si tel était le cas, la poursuite de la
dégradation du patrimoine conduirait, tét ou tard, a des réveils douloureux.

Les services ont besoin dans la durée d’étre consolidés, et donc :

* de ne pas étre soumis a des injonctions paradoxales (effets de ciseaux) qui viendraient
les paupériser davantage en leur créant des charges excessives alors que leurs recettes
sont fragiles ;

» de poursuivre de sérieux efforts de productivité, la ou le mouvement amorcé n’est pas
encore intervenu ;

% L’'horizon 2040 n’est cité ici que pour rappeler que ces grandes périodes s’établissent sur des durées
de plusieurs décennies, et il est indiqué par analogie avec les durées des phases précédentes.
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« d’améliorer la relation de confiance avec les utilisateurs.

Aprés des décennies de développement des services dans des conditions permettant
des prix modérés, puis de forte croissance des prix dans un contexte d’effet de ciseau
entre fortes exigences de mise a niveau et volumes vendus en réduction, la période qui
s’ouvre est celle ou il faut, pour des recettes qui n’évolueront pas significativement,
trouver la place d’un entretien soigné et du renouvellement progressif d’un patrimoine
aujourd’hui dégradé, en saisissant I'opportunité d’une pause raisonnable dans
I’évolution des pressions réglementaires.

Quatre facteurs semblent majeurs pour établir le cadre prospectif de court et moyen terme
nécessaire pour fonder les propositions de la partie 2 :

* ['évolution normative

» ['évolution des autorités organisatrices
* la baisse des consommations

la gestion du patrimoine

4.2. Evolution normative : une pause utile pour faciliter les transitions

Un certain nombre d’évolutions des préoccupations sanitaires et environnementales sont
susceptibles de renforcer les exigences sur les services (annexe 37 pour I'eau potable et
annexe 38 pour I'assainissement).

La mission en retient deux sujets dominants :

* Réussir le difficile pari d’'une prévention a la source de la pollution d’origine agricole
doit nécessairement mobiliser toutes les parties prenantes, et les services d’eau potable,
directement intéressés, doivent évidemment en étre. Les solutions curatives ne peuvent
étre la réponse adaptée a long terme. Une politique de prévention, qui réduirait les
traitements curatifs des nitrates et pesticides ou qui éviterait des fermetures de captages
proches au profit d’adductions d’eau lointaine, aurait un effet significatif de baisse de la
facture d’eau. Mais ces mesures permettraient aussi une réduction des dépenses des
ménages hors facture d’eau (ménages contraints par ces pollutions a des achats d’eau
en bouteille).

* Améliorer la gestion par temps de pluie des rejets polluants dans le milieu reste un
défi auquel des moyens importants sont & consacrer par les services d’assainissement
collectifs (sur la nature des financements a mobiliser, en revanche, la question est
ouverte — une mission CGEDD est en cours sur la gestion des eaux pluviales). Les mises
aux normes correspondant aux obligations existantes peuvent représenter plusieurs pour
cents du prix de I'assainissement, et c’est donc un facteur significatif (voir annexe 38).

Au-dela de ces deux sujets, compte-tenu des progrés trés significatifs déja réalisés et du temps
nécessairement long pour que les mesures préventives de protection de la ressource trouvent
leurs effets, la mission suggére de regarder avec la plus grande circonspection toute idée de
renforcement normatif, notamment si conduit a renforcer des dispositions purement curatives.

Ce point de vue semble assez largement partagé au plan européen et la mission n’a pas
décelé, a travers les diverses consultations qu’elle a menées, de nouveau mouvement
significatif de préparation de nouveaux objectifs européens.

Cela ne veut pas dire qu'il faille tout figer : les récents nouveaux textes sur les substances
dangereuses ou sur le radon dans I'eau distribuée en attestent.
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4.3. Evolution des autorités organisatrices : un effet majeur de la loi
NOTRe

L’alignement vers le haut des niveaux de service et de forts mécanismes de péréquation
liés a 'augmentation de la taille des autorités organisatrices devraient avoir un effet
modéré sur les prix, effet raisonnablement étalé dans le temps et compensé par des
gains de productivité liés aux économies d’échelle occasionnées.

Les cing années a venir vont étre I'occasion d’'une mutation profonde de la structure des
services publics d’eau potable et d’assainissement qui se traduira par une réduction drastique
du nombre des autorités organisatrices avec la quasi-disparition des plus petites et la
généralisation de la situation ou la méme autorité organisatrice est en charge des deux types de
services.

Cela aura pour effet 'effacement d’un fonctionnement de fait a plusieurs vitesses entre les
services en milieu urbain et en milieu rural quand ces derniers n’avaient pas fait I'effort de se
regrouper en syndicats puissants. La disparition des services « low cost »%*® s’accompagnera
d’'une convergence tarifaire résultant de trois phénoménes conjoints :

« |'amélioration des niveaux de services rendus en milieu rural, et tout particulierement la
surveillance et la qualité sanitaire de I'eau distribuée ;

* la disparition des imputations d’une partie des dépenses sur le budget général et des
prestations bénévoles ;

* et les mises en conformité réglementaire,

Ces évolutions sont d’ailleurs en grande cohérence avec la volonté politique des responsables
de ces autorités, comme cela a toujours été le cas jusqu’a présent, d’assurer une péréquation
progressive des prix au niveau du périmétre de gestion du service.

Ces effets, qui jouent en général dans le sens d’'une hausse tarifaire en milieu rural, seront
heureusement modérés dans beaucoup de cas par :

« |a disproportion de taille entre les populations urbaines et les populations rurales d’une
méme autorité organisatrice : de faibles ajustements tarifaires pour les urbains (plus
nombreux) permettent des efforts, notamment de restauration du patrimoine, qui sont
nécessaires mais auraient été excessifs pour les bénéficiaires ruraux (moins nombreux) ;

* la mutualisation des prestations a plus grande échelle (achats, outils informatiques ou de
télécommunication, interventions ponctuelles de spécialistes ou mobilisation de matériels
spécifiques, etc.) ; cela permet de généraliser a colt marginal des services qui existent
déja pour une partie de la population ;

 la capacité renforcée des autorités organisatrices, une fois regroupées, a négocier, tant
avec les opérateurs publics qu’avec les opérateurs privés, les conditions d’exercice du
service, et notamment d’inciter ces structures a des efforts de productivité.

Il restera, dans tous les cas de regroupement ou de représentation-substitution par des
syndicats, a :

« veiller a l'optimisation technique des infrastructures en évitant des investissements
inutiles de comptage ou de sectorisation en cas de démantélement d’'un réseau sur deux
autorités organisatrices différentes ; a I'inverse, en favorisant des interconnexions ou des
dimensionnements d’ouvrages de fagon cohérente avec les schémas départementaux
(en AEP, assainissement, boues, matieres de vidange) ou avec le SDAGE, alors que la
répartition antérieure des responsabilités entre les collectivités indépendantes ne le
permettait pas ;

» anticiper et accompagner socialement le changement des organisations de travail par
des efforts de gestion des ressources humaines et de formation ;

% A bas prix et bas niveau de service.
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* Investir significativement dans la communication pour faire comprendre et partager ces
évolutions majeures, y compris au sein des élus locaux.

4.4. Baisse tendancielle des consommations d’eau distribuée

La baisse des consommations a fragilisé les équilibres financiers des services. Les
parts fixes de facturation (« abonnements ») n’étant pas représentatives des charges
fixes, les mécanismes de compensation tarifaire nécessaires pour équilibrer les
comptes viennent bien souvent réduire I'économie pour l'utilisateur, et tout ceci
engendre de grandes incompréhensions de la part de ceux qui, en économisant sur
I’eau, espéraient naturellement réduire leurs dépenses de fagon proportionnelle.

La baisse de consommation unitaire des consommateurs domestiques, observée ces 20
derniéres années (voir par exemple la figure 15), a été concomitante aux fortes baisses des
consommations des usagers non domestiques (essentiellement liées aux performances de
recyclage et a la réduction des activités industrielles). Ces réductions, combinées avec les
augmentations démographiques qui ne contrebalancent qu'une partie de ces réductions, ont
conduit @ un rythme annuel moyen de 1 % a 2 % de diminution des volumes vendus. Cette
évolution générale est assez différente selon les territoires (dans le Sud de la France, cette
évolution des consommations au sein de I'habitat est largement contrebalancée par la diffusion
des piscines privées). Les plus grandes villes qui ont connu ces vingt dernieres années les
baisses les plus fortes semblent connaitre depuis quelques années une amorce de stabilisation
alors que les collectivités de plus faibles tailles ont vu ces évolutions s’amorcer plus récemment.
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Figure 15: Evolution comparée des prélevements des SPEA et de la population. D’aprés
INSEE et SOeS, données réunies dans BIPE et FP2E, 2015.

Les baisses réelles®” de consommations peuvent étre considérées comme ayant un impact
positif sur les ressources en eau, mais elles n’en posent pas moins dans la durée des difficultés
sérieuses aux équilibres économiques des services et ne procurent le plus souvent pas les
effets qu'en espérent les consommateurs sur leurs propres factures. Les parts fixes
représentent environ 20 % de la facture moyenne, mais les codts fixes au moins 80 %, voire
parfois 90 %, des charges. L’idée que la part fixe de la tarification serait représentative des
colts fixes est donc erronée : I'histoire des négociations difficiles sur ces sujets sensibles avec
les consommateurs a, de fait, largement déconnecté la tarification et les charges. Quand un
ménage muni d’'un compteur individuel diminue de 10 % sa consommation, il réduit en moyenne

67 Une part des baisses de volumes vendus n’est pas due a une réduction de la consommation, mais au

recours accru de certains utilisateurs a des approvisionnements privés : dans ce cas, leffet
environnemental est au contraire généralement négatif, car les ressources sollicitées ainsi localement
sont souvent plus fragiles que celles sollicitées par les systéemes publics.
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sa facture de seulement 8 %, mais dans le méme temps il creuse un déficit pour le service de
6 %% du montant de sa facture (Figure 16). Et si son comportement n’est pas isolé, les
ajustements tarifaires nécessaires pour rééquilibrer les comptes viennent finalement amoindrir
sérieusement les économies que chacun escomptait (Figure 17). Ce faisant, le consommateur
diminue son « empreinte eau » globale seulement de 0,4 %%, 20 fois moins que sa baisse de
consommation sur ce poste: tous ses efforts d’évolution de ses autres pratiques de
consommation (notamment son alimentation), sont d’un effet bien supérieur a celui-ci.
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Figure 16: Effets directs de la baisse de consommation d’un utilisateur isolé.
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Figure 17: Effet a plus long terme de la baisse de consommation de I'ensemble des utilisateurs.
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Ces chiffres moyens ne sont évidemment pas représentatifs de situations particulieres.

L'ordre de grandeur de 50 m®an/habitant de la consommation d’eau domestique est a comparer aux

1400 m*an/habitant de 'ensemble des consommations de ressources en eau induites par 'ensemble

de ses usages.
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Des exceptions notables a cette situation, fréquente en France métropolitaine, existent
cependant lorsque la croissance démographique, les besoins de rechercher de nouvelles
ressources pour des raisons de qualité, ou des consommations saisonniéres obligent a
redimensionner les infrastructures existantes avec peu de recettes correspondantes. En effet la
réduction des besoins a alors un impact direct sur le dimensionnement de nouveaux
investissements. Une modération des demandes par I'évolution des comportements est alors
immédiatement une stratégie « gagnant-gagnant » pour le service et pour les utilisateurs™.

4.5. Gestion du patrimoine : un redressement est nécessaire

451. Ne pas confondre bonne gestion du patrimoine et
renouvellement inconsidéré

Durant les vingt derniéres années, au moins, les efforts de renouvellement des infrastructures
ont été insuffisants. Des investissements de mise en conformité étaient indispensables et
conduisaient a augmenter les prix pour les financer. Pour modérer autant que faire se peut la
croissance des prix, les renouvellements ont été différés.

Les efforts de gestion du patrimoine a entreprendre sont souvent brandis comme des
épouvantails, I'avalanche des milliards d’investissements annoncés comme indispensables et
leurs conséquences présumeées sur le prix de I'eau font frémir.

Le retard accumulé est en effet important et poursuivre aveuglément sur cette voie de la facilité
serait coupable a I'égard des générations futures (et méme bien souvent a I'’horizon de 10 ans).
Mais l'optimisation des politiques de gestion du patrimoine incluant la maintenance peut
permettre a la fois d’assurer cette remise a niveau nécessaire et de maintenir les efforts de
modération du prix, sous réserve de consentir les efforts nécessaires pour la connaissance de
I’'état de ce patrimoine et de mettre en ceuvre des politiques d’exploitation et de maintenance
respectueuses de la fragilité du patrimoine’.

Une bonne politique de gestion du patrimoine consiste d’abord a améliorer I’exploitation
et I’entretien des infrastructures, a moins les solliciter inconsidérément, a ajuster les
pressions, et a éviter ainsi de les dégrader encore plus : le premier objectif est de les
« faire durer » le plus longtemps possible.

Elle s’appuie ensuite sur une politique volontariste de renouvellement.

La mission a procédé a des simulations (annexe 28.2) permettant d’illustrer, de fagon globale,
cette question du rythme de renouvellement des réseaux d’eau potable en tenant compte de
leur historique de pose et d’hypotheses générales de renouvellement. On montre aisément que
poursuivre dix ans de plus un rythme de renouvellement insuffisant conduit, ensuite, a rendre
nécessaires des mesures de rattrapage qui dépassent les efforts maximaux annuels qui ont été
consentis pour constituer ces réseaux, alors que les conditions de financement pour le faire
sont beaucoup moins favorables (ces réinvestissements ne générent pas de recettes
supplémentaires).

Les volumes physiques d’investissement’ des quinze derniéres années ont été globalement
stables (Figure 18) mais les réseaux, plus particulierement, pour lesquels sont nécessaires les
plus importants efforts financiers de renouvellement n’ont pas connu d’effort de redressement

0 C’est en particulier le cas dans les DROM (Mayotte et Guyane, mais aussi sur I'lle de la Réunion). Voir
le rapport spécifique sur ce sujet déja cité.

" | « école frangaise de 'eau » a, de ce point de vue, beaucoup a apprendre, non pas en théorie, mais
en attention pratique et quotidienne, de nombreux opérateurs de culture « anglo-saxonne », en dehors
des Etats-Unis d’Amérique, par exemple en Afrique anglophone.

2 Pour disposer d’'un indicateur du volume de travaux, les montants ont été corrigés de la variation de
l'indice des travaux publics.
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(1,5 % par an environ) alors que les usines ont connu une croissance globale significative
(+4,5 % par an), tendance qui aujourd’hui ne se poursuit pas.

Réseaux Aep (corrigé indice TP)
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Figure 18: Evolution des volumes d’activité d’investissement (euros courants corrigés de
l'indice TP pour les canalisations). Sources : INSEE et SOeS.

4.5.2. L'exemple de la lutte contre les fuites des réseaux d’eau
potable

Le débat sur les fuites dans les réseaux d’eau potable est a ce titre instructif. Il est a la fois faux
de dire qu’en toutes circonstances la politique de réduction des fuites jusqu’aux niveaux
préconisés par la réglementation serait une économie a terme pour les usagers et faux de dire
qu’'en toutes circonstances cette politique ne serait qu’'une contrainte environnementale
supplémentaire venant peser sur le prix de I'eau en imposant des dépenses que la gestion du
service ne justifie pas. En pratique, lutter contre les fuites est d’abord une gestion utile pour la
sauvegarde du patrimoine (éviter des affouillements générant des ruptures) qui s’opére par un
ensemble de mesures (sectorisation, réduction et gestion des pressions, etc.) qui ne se limitent
pas au remplacement colteux des canalisations. Le mécanisme réglementaire mis en place
(inventaire patrimonial, puis plan de réduction) est vertueux, il revient aux autorités
organisatrices de s’appuyer sur cette démarche engagée récemment pour construire une
stratégie dans la durée. Il faut en revanche étre vigilant pour les situations ou ni la tension sur
les ressources en eau ni la gestion du patrimoine ne justifieraient une précipitation dans le
renouvellement systématique des canalisations, dont le principal résultat concret serait alors un
surco(t injustifié.

4.5.3. Un rééquilibrage a venir entre l'investissement neuf et le
renouvellement

Les dépenses d’investissement importantes ces derniéres années pour atteindre la conformité
environnementale ou sanitaire devraient diminuer maintenant que I'équipement épuratoire et le
remplacement des branchements en plomb sont terminés. Les actions préventives de réduction
des pollutions d’origine agricole commencent a étre en place, mais les effets d’économie sur les
traitements ne se font pas encore sentir.

Malheureusement, cette diminution globale des investissements de mise en conformité ne sera

pas pleine et entiére, car des investissements importants resteront nécessaires dans les
années a venir en matiere de fonctionnement des réseaux d’assainissement (notamment par
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temps de pluie), ou en matiére de traitement de potabilisation en attendant les effets sur les
eaux souterraines des actions agricoles préventives.

Les mécanismes financiers, et notamment l'intervention des agences de I'eau, seront cruciaux
pour accompagner les collectivités dans cette réorientation : si ces mécanismes sont
concentrés sans discernement sur le seul investissement neuf ou les seules mises aux normes,
ils créeront un effet d’aubaine pour celui-ci qui ira a I'encontre de la politique a poursuivre de
redynamisation du renouvellement. Inversement, il ne faut pas que ces aides dédouanent les
autorités organisatrices de leur responsabilité de gestion patrimoniale et envoient un autre
signal qui serait tout autant contre-productif : « négligez le renouvellement, et quand vous serez
confrontés a des besoins auxquels vous ne pourrez pas faire face, si ce n’est au prix
d’augmentations tarifaires insupportables, les agences de l'eau seront la pour vous tirer
d’affaire », et par ailleurs inéquitable a I'égard des autorités organisatrices, nombreuses, qui
s’efforcent de conduire des politiques vertueuses de gestion de leur patrimoine.

Les agences de I'eau ont récemment lancé diverses initiatives en ce sens, par appels a projets,
de fagon a éviter les effets pervers évoqués ci-dessus.

Une stratégie plus active de renouvellement du patrimoine est indispensable,
notamment concernant les réseaux, pour éviter des difficultés majeures ultérieures.

La baisse partielle, mais concomitante, des besoins d’investissement neuf pour
développer de nouvelles infrastructures devrait permettre de maintenir un rythme
d’investissement global raisonnable.

Les outils financiers de la solidarité de bassin (agences de I’eau) ont commencé a étre
adaptés en vue d’accompagner cette réorientation des priorités.

454. Des équilibres a venir tendus qui conduiront
vraisemblablement a des hausses modérées des tarifs

Au total, malgré les gains de productivité que produira le regroupement des services et malgré
la diminution des investissements de mise en conformité, les charges seront au mieux
stabilisées en raison des besoins de renforcement de la maintenance et du renouvellement du
patrimoine.

Si les dépenses a venir vont étre dominées par la gestion du patrimoine et une relance
nécessaire des renouvellements, les recettes vont continuer a connaitre I'effet d’'une baisse des
consommations, sans doute plus modérée pour les grandes villes qui ont déja connu des
évolutions fortes depuis 20 ans. On observera donc une hausse des prix par m*® d’'eau
consommée méme si les montants a percevoir sont stables.

La communication, aujourd’hui concentrée sur les prix conventionnels unitaires, induit une
perception négative de ces évolutions. Une communication intégrant les montants réellement
payés par les ménages devrait conduire a rééquilibrer ces perceptions erronées.

4.6. Un autre modéle de financement inspiré d’autres pays ?

Dans le systtme francais de «l'eau paie l'eau» et du « pollueur payeur», méme
imparfaitement mis en ceuvre, le choix du m® d’eau potable consommé comme assiette de
facturation des services est, comme dans d’autres pays, plus vertueux et responsabilisant pour
les consommateurs que celui des pays qui assoient les paiements sur d’autres assiettes plus
stables (charges fonciéres ou d’habitation).
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Ce systéeme de recettes reste soumis a un redoutable effet de ciseaux (baisse des
consommations, augmentation des charges). Plusieurs interlocuteurs de la mission ont émis le
message que le modele de financement frangais ne serait pas soutenable a terme et qu’il serait
souhaitable de s’inspirer d’expériences d’autres pays européens. Asseoir les paiements sur
d’autres bases pourrait également présenter un intérét social en termes d’équité, ces autres
bases étant plus liées a la capacité financiére des ménages que ne l'est la consommation
d’eau.

4.6.1. Prix de I’eau et systémes de facturation dans d’autres pays

La comparaison des prix entre les pays souffre des mémes difficultés méthodologiques que
celles relevées pour assurer une observation de ces prix au niveau national, difficultés
amplifiées par la diversité des systemes de financement (annexe 32.2).

Au-dela de ces aspects techniques, la situation en France n’apparait pas exceptionnelle au sein
des pays de 'OCDE : son prix moyen se situe dans le groupe des pays ou il est éleve, mais pas
parmi ceux ou, en Europe, il est exceptionnellement élevé (Allemagne, Danemark et Ecosse).

Cette comparaison générale peut étre complétée utilement par un baromeétre de l'institut NUS-
consulting, financé par la FP2E (annexe32).

7
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Figure 19: Evolution des prix conventionnels (€2015/m® pour une facture de 120 m? incluant les
taxes) des services publics d’eau potable et d’assainissement des cinq plus grandes villes de
divers pays européens. Source : : NUS Consulting, 2003, 2010, 2011, 2013 et 2015, cités par
BIPE et FP2E. L’année 2005 est interpolée par la mission entre 2003 et 2010. Les données ont
été corrigées de l'inflation de chaque pays par la mission.

Les prix dans ces grandes villes n‘ont pas nécessairement suivi les tendances du niveau
national : ils ont par exemple légérement baissé en euros constants en France pour ces cing
villes (ils y ont augmenté moins vite que l'inflation) alors qu’ils ont augmenté en euros constants
au niveau national. Il semble cependant que I'on observe 'amorce d’une convergence entre ces
prix conventionnels, les plus élevés augmentant sensiblement moins vite que l'inflation de leur
pays, et les plus bas sensiblement plus vite.

Le faible montant des prix conventionnels des grandes villes italiennes doit étre interprété en
tenant compte du fait que les volumes consommeés sont plus élevés (175 L/j/hab) qu’en France
(148 L/j/hab). Inversement le prix élevé dans celles d’Allemagne est assorti de consommations
plus faibles (121 L/j/hab)™. Les factures effectives sont donc moins disparates que les prix
unitaires.

3 Ces consommations unitaires sont des moyennes nationales citées ici comme ordre de grandeur, et

non les moyennes des consommations unitaires sur les villes concernées, qui sont trés
vraisemblablement inférieures.
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4.6.2. Changer le systéme de recettes ?

Les facturations sans lien direct avec les consommations (assises sur des caractéristiques
fonciéres) restent présentes méme si, pour 'eau potable, la tendance a une facturation au
volume semble progressivement 'emporter.

Pour I'assainissement et les eaux pluviales, les systémes forfaitaires (au raccordement, selon
des barémes liés a la nature du logement) sont plus fréquents. La répercussion du co(t de
I'assainissement sur les volumes d’eau potable consommés n’est cependant pas une spécialité
purement frangaise.

Aux Pays-Bas™, par exemple, I'eau potable est payée au volume deau consommé
(compagnies a capitaux publics de droit privé). La collecte des eaux usées est payée aux 408
municipalités (qui exercent en régie I'égouttage comme en Wallonie) via les taxes fonciere et
d’habitation (les familles les plus modestes en sont exemptées) et aux water boards qui
assurent la gestion des canaux et rivieres et la protection comme les inondations. Le baréme
comporte un tarif spécial pour les personnes seules et un tarif général pour une famille, basé
sur une hypothése de trois personnes, quelle que soit la taille réelle de cette famille. Comme le
soulignent B. Barraqué et M. Montginoul™, ce systéme est favorable aux ménages modestes et
aux familles nombreuses.

Au vu de ces éléments, la mission, dans les propositions qui suivent, s’est placée dans la
perspective d'un maintien de la facturation au volume d'eau consommée tant pour
I'assainissement collectif que pour I'eau potable, en raison de la « mise en tension » vers les
gains de productivité que ce systéme induit et parce que ce systéme reste percu, malgré les
critiques, en France comme le plus équitable . L'abandon de la tarification au volume d’eau
consommeée, au profit de solutions peut-&tre plus pragmatiques et plus équitables, mais moins
vertueuses du point de vue environnemental, constituerait une remise en cause que les
difficultés actuelles, méme si elles sont réelles, ne justifient pas.

Cette stabilité semble en outre préférable pendant la période de profonds changements
institutionnels qui s’annonce avec la loi NOTRe.

La question des eaux pluviales fera en mars 2016 I'objet d’'un rapport spécifique, qui examinera
notamment les modalités de financement de ce service.

4.6.3. Evoluer vers le modéle des Stadtswerke allemands ?

Des synergies techniques (gestion énergétique, épuration et déchets) et dans le service aux
usagers sont possibles entre divers services publics délivrés a domicile, notamment avec
I'énergie (gaz et électricité) et les déchets, voire les télécommunications. Les innovations en
termes de fréquence de relevé ou de télé-reléve peuvent concourir a des services accrus aux
usagers, notamment, pour I'eau potable, avec la détection rapide de fuites aprés compteur. De
nombreux opérateurs publics, privés ou d’économie mixte, ont en Europe des compétences
multiples : I'effet sur la concurrence serait bien sir a examiner avec soin, mais cela ne semble
pas un obstacle insurmontable. Enfin, en Allemagne notamment, les capacités a mutualiser les
ressources financieres entre les services, en adossant les services deau potable et
d’assainissement aux services beaucoup plus profitables de I'énergie, n’organisent-ils pas un
flux financier assurant la soutenabilité financiére de I'ensemble de ces services ? En quelque
sorte, dans cet esprit, 'eau et 'assainissement ne devraient-ils pas devenir un service annexe
d’autres services plus profitables, dont ils deviendraient une sorte de charge de service public
comme une autre ?

™ Voir notamment la revue générale des politiques de I'eau aux Pays-Bas : « Water governance in the

Netherlands, fit for the future ? », in OECD Studies on Water, OECD,
2014.D0OI:10.1787/9789264102637-en

5 Référence : voir annexe35 .
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La mission voit dans une telle évolution une perte considérable de lisibilité, alors méme que le
dispositif actuel est encore loin de convaincre les associations de consommateurs de sa
transparence. Aussi, et bien que le cantonnement sectoriel des services soit vraisemblablement
moins propice aux économies liées aux synergies entre services publics urbains différents, la
mission ne propose pas une redéfinition des périmeétres des budgets annexes ni une obligation
générale a jumeler ces prestations, mais des actions pour faciliter ces synergies dans le cadre
actuel.
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Deuxiéme partie : Propositions

Les propositions de la mission sont directement issues des constats et analyses de la premiére
partie. Les chapitres qui suivent, qui les exposent, ne reprennent pas en détail ces éléments |,
mais discutent, le cas échéant, différentes options que ces constats suscitent.

Ces propositions sont organisées de la fagon suivante :

Le chapitre 5 regroupe les démarches concernant I'accés a I'eau pour les plus démunis.
Le chapitre 6 traite des questions de tarification sociale.

Le chapitre 7 expose les propositions de la mission pour faire de la mise en ceuvre de la
loi NOTRe une vraie opportunité pour les SPEA et notamment accompagner ce
processus par les appuis et la communication indispensables.

Le chapitre 8 discute la pertinence d'une sortie du modele de financement actuel et
propose des mesures de nature a améliorer les financements de ces services.

Le chapitre 9 est consacré aux démarches d’amélioration de la performance et de la
productivité des services.

Le chapitre 10 développe les propositions relatives au renforcement des outils de
régulation nationale du secteur.

Le chapitre 11 propose diverses pistes pour partager et mettre en oceuvre ces
recommandations.
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5. Renforcer I’accés a I’eau pour les plus démunis

Renforcer I’accés aux services d’eau potable et d’assainissement pour les plus démunis
(SDF, réfugiés et immigrés illégaux, habitants des quartiers d’habitat informel
notamment en Guyane et a Mayotte) est une priorité.

L'adoption, par I'assemblée générale des Nations-Unies, le 25 septembre 2015, des objectifs du
développement durable 2016-2030 (ODD) comportant des engagements de I'ensemble des
Etats membres sur différentes cibles d’'un objectif n°6 « garantir 'accés de tous a l'eau et a
I'assainissement et assurer une gestion durable des ressources en eau » peut étre I'occasion
d’engager la France dans un programme ambitieux dans ce domaine.

L'article L 210-1 du code de l'environnement (« chaque personne physique, pour son
alimentation et son hygiéne, a le droit d’accéder a l'eau potable, dans des conditions
économiquement acceptables par tous ») ne reprend que partiellement la formulation que la
France avait votée dans la résolution 64/292 de I'’Assemblée générale de I'Organisation des
Nations Unies du 28 juillet 2010 : « le droit a I'eau potable et a 'assainissement est un droit
fondamental, essentiel a la pleine jouissance de la vie et a I'exercice de tous les droits de
'homme ».

De nombreux textes rappellent que, quel que soit le statut foncier (y compris occupations
illégales) et quel que soit le statut des personnes (y compris immigrés illégaux), ces droits ont
vocation a étre respectés.

La notion de droit a I'assainissement (qui comprend en particulier la solution des latrines) ne
saurait se confondre avec un droit au raccordement a un réseau d’assainissement collectif. De
fagon générale, l'instauration des services publics d’assainissement non collectif (SPANC), qui
ne consistent pas a se substituer aux individus mais apportent des solutions de contrble
assurant la conformité des dispositifs semble une mesure adaptée a la mise en ceuvre de ce
droit.

Le débat sur la transcription en droit frangais du droit a I'eau a été relancé récemment™.

Il serait pertinent de s’assurer que les formulations du droit a I'eau potable et a I'assainissement
dans le code de I'environnement (pour l'instant seul le code de I'environnement en fait mention)
soient accompagnées des ajustements nécessaires des formulations et de termes utilisés dans
le code de la santé.

Il serait utile de préciser, conformément aux textes de I'Organisation mondiale de la santé
(OMS), que le droit a I'eau potable et a 'assainissement comprend :

* la mise a disposition a domicile, ou a défaut dans un lieu public proche du lieu de vie,
d’'une quantité suffisante d’eau potable pour répondre a ses besoins essentiels.

* l'accés a domicile, ou a défaut dans un lieu public proche du lieu de vie, a des
équipements lui permettant d’assurer son hygiéne, dans le respect de son intimité et de
sa dignité et qui assurent les traitements des urines et des féces de fagon appropriée
avant un éventuel rejet dans le milieu naturel ;

* ces droits devant pouvoir étre exercés a des colts accessibles.

La mission propose a ce sujet, comme pour d’autres, des adaptations Iégislatives’.

®  Une proposition de loi (PPL) récente, déposée sous I'impulsion du député Michel Lesage, qui s’inscrit
dans une longue séquence de propositions de loi sur ces sujets, propose diverses mesures. Le CNE a
exprimé, lors de sa séance du 15 décembre 2015, ses inquiétudes concernant les propositions de
cette PPL, qui concernent a la fois I'accés a I'eau et I'assainissement pour les plus démunis (nouvelle
définition juridique, obligation des communes a développer de bains publics et de fontaines publiques,
ou de mobiliser les équipements existants (publics ou privés ayant fait I'objet de subventions
communales) et la péréquation sociale du paiement des services (sujet traité au chapitre suivant).
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1. Recommandation législative : modifier I'article L210-1 du code de I’environnement
pour y ajouter I'expression du droit a 'assainissement et assurer les adaptations du
code de la santé publique qui peuvent en découler.

En ce qui concerne les modalités pratiques des obligations envisageables, il semble
souhaitable d’encourager a utiliser au mieux les équipements publics existants (stades,
piscines, établissements scolaires, etc...., etc.) pour répondre a cet objectif, pour autant qu'une
étude précise établisse la pertinence de la localisation de ces équipements.

La mission recommande de confier cette responsabilité aux autorités organisatrices des
services publics d’eau potable et d’assainissement. Un argumentaire détaillé est explicité en
annexe 29.

Pour le financement, il faut souligner la modicité des sommes en jeu (vraisemblablement
quelques millions d’euros par an si I'on s’appuie bien sur les équipements existants et que I'on
proportionne l'offre de service a la réalité des besoins): il n’est en rien choquant ni
disproportionné que ces dépenses soient a charge des autorités organisatrices et imputées sur
le prix de l'eau des utilisateurs payants et I'effet global sur les prix de ces mesures est
absolument indiscernable (il convient de bien distinguer les mesures spécifiques pour les plus
démunis qui touchent I'accés au service et les questions de tarification équitable, qui seront
abordées au chapitre suivant, qui touchent la proportionnalité du paiement aux ressources : les
services évoqués ici ne peuvent étre qu'extrémement partiellement, et uniquement
symboliquement, pris en charge par les intéressés).

L'obligation de prendre en charge le développement de ce service aux plus démunis pourrait
s’appliquer immédiatement aux autorités organisatrices de plus 100 000 habitants, puis étre
étendue ensuite.

Cette obligation pourrait étre précisée comme suit :

* dans un délai d’'un an, procéder, en partenariat avec les associations concernées et les
collectivités ayant en gestion des équipements publics une étude des besoins et des
solutions adaptées ;

« présenter cette étude et les propositions de I'autorité organisatrice en CCSPL ;

« réaliser (y compris par convention avec les opérateurs adéquats) la mise en acces des
équipements existants mobilisés ou créés a cette occasion et imputer les dépenses sur
les budgets annexes des SPEA ;

* opérer un suivi et une réévaluation réguliére des besoins.

2. Recommandation Iégislative : préciser la responsabilité des autorités organisatrices
des SPEA pour mettre en place, la ou ils sont nécessaires, des services de base pour
les plus démunis (toilettes publiques, fontaines, bains-douche) gratuits ou a prix
modeste, en mobilisant prioritairement pour cela des équipements publics existants.

Un rapport récent”® a développé I'importance des besoins a Mayotte et en Guyane en
particulier, ou les habitats informels concernent des populations trés importantes.

3. Recommandation au MEEM et au MOM : dans le cadre du plan d’action pour I'eau
dans les DROM, accompagner, en particulier en Guyane et a Mayotte, la mise en
ceuvre rapide de bornes-fontaines et de latrines dans les quartiers informels.

7 Deés lors qu’'une recommandation supposait la mise en ceuvre d'un texte de loi, la mission n’a pas
considéré pertinent de préciser a qui celle-ci s’adressait plus spécifiquement.

8 Frangois Colas-Belcour, Etienne Lefebvre, Pierre-Alain Roche, Maxime Tandonnet, Jean-Claude
Vial, « Propositions pour un plan d’action pour I'eau dans les départements et régions d’Outre-mer et a
Saint-Martin », rapport CGEDD n°009763-01, IGA n°15050-14063-01 et CGAAER n° 14075, juin 2015.
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6. Assurer la solidarité a I’égard des ménages a revenus modestes

La répartition des charges des services d’eau potable et d’assainissement entre les
utilisateurs selon leurs consommations d’eau potable est une disposition pratique et
vertueuse en termes de responsabilité environnementale, mais elle répond mal a I’enjeu
de solidarité selon les revenus.

Cela fait de nombreuses années que lI'importance de ce sujet en termes de cohésion sociale,
mais aussi pour la bonne gestion des services eux-mémes, a fait I'objet d’initiatives
parlementaires ou gouvernementales (annexe 35). Les évolutions récentes concernant les
coupures d’eau continuent a inquiéter les opérateurs, notamment ceux qui sont les moins bien
équipés en termes de facturation et ne sont pas parvenus a mettre en place une mensualisation
des paiements par prélevement automatique.

Cette préoccupation n’est pas spécifique au secteur de I'eau potable et de I'assainissement .
L'annexe 35 rappelle également en particulier les dispositifs préexistants dans le secteur de
I'énergie et les dispositions concernant 'instauration du « chéque-énergie » introduites au code
de I'énergie par la loi n°575 du 22 juillet 2015 relative a la transition énergétique pour la
croissance verte, dont les modalités vont faire I'objet d’'une expérimentation dés 2016 pour une
généralisation début 2018.

6.1. Conforter le dispositif d’expérimentation de la loi Brottes

Au moment ou débute la mise en ceuvre de cinquante expérimentations de mise en ceuvre des
dérogations ouvertes par l'article 28 de la loi n® 2013-312 du 15 avril 2013 « visant a préparer la
transition vers un systéme énergétique sobre et portant diverses dispositions sur la tarification
de l'eau et sur les éoliennes » dite loi Brottes, la mission s’est essentiellement attachée, dans
ce domaine, a la fagon dont ces expérimentations, lancées en mars 2014, pourraient étre les
plus fructueuses possibles.

Ces expérimentations font I'objet d'une méthodologie et d’'un systeme d’indicateurs qui, a ce
stade, ne prévoient pas une information croisée aussi détaillée que la mission le souhaiterait.
Une analyse précise conjointe des données sur la taille et les ressources des ménages et des
consommations et dépenses effectives (brutes et nettes des aides apportées) de ceux-ci parait
indispensable pour assurer la pertinence de I'évaluation des taux d’effort des ménages qui en
résultent avant et aprés mise en place du dispositif. Il serait nécessaire de financer les études
nécessaires par une aide a 80 % des agences et des offices de I'eau, quand ce n’est pas déja
le cas.

4. Recommandation au MEEM : Compléter la méthodologie et les indicateurs de suivi
proposés aux 50 expérimentations engagées au titre de la loi Brottes sur la
tarification sociale.

Le développement des tarifications sociales, si I'expérience fonctionne, va modifier
significativement la notion méme de prix (les prix étant de fait différenciés selon les usagers).
Les bases de données actuelles ne sont pas adaptées pour accueillir des données détaillées
concernant les tarifications sociales, qui pourtant vont devenir une part significative de la
description de la réalité des services. |l est prévu de confier la gestion de la base des
indicateurs de la loi Brottes ainsi complétés a TONEMA, mais il serait utile de préciser le mandat
de 'ONEMA sur les exploitations a faire de cette base, dés lors que celle-ci sera complétée
comme propose par la mission. Il conviendrait d’intégrer ces éléments dans le bilan prévu des
expérimentations par le CNE et de préparer techniquement la base SISPEA a intégrer les
données de tarification sociale (voir plus loin la recommandation concernant I'évolution de
SISPEA).
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6.2. Accélérer la mise en ceuvre des expérimentations en cours

L'idée d’accélérer le rythme de processus a été émise de nouveau, les associations de
consommateurs, notamment, ne se satisfaisant pas pleinement de ce calendrier. Il convient
cependant de rappeler que la durée de 5 ans prévue porte les choix qui résulteront a 2018, ce
qui n’est pas incohérent avec le calendrier fixé pour les chéques énergie, qui doivent étre
généralisés au 1° janvier 2018.

Si un tel choix d’accélération était fait, deux options semblent possibles :

+ laisser, dans I'esprit de la loi Brottes, le champ des options possibles le plus large, mais
obliger, par une disposition nationale, la généralisation de ces démarches. Un seuil
minimum de 100 000 habitants en 2018 et de 15 000 habitants en 2020 pour rendre
obligatoires ces démarches semble réaliste. Un protocole d’accord national avec la
caisse d’allocation familiale faciliterait aux collectivités I'accés a la solution de chéques
« eau virtuels locaux » ;

» choisir de fagon nationale des dispositions qui apparaissent les mieux adaptées et a en
assurer alors la généralisation sans attendre les conclusions des expérimentations. La
mission présente (annexe 35.8) quelques réflexions dans ce domaine si un tel choix
d’anticipation, qui ne lui semble pas le plus approprié, devait étre retenu.

Dans tous les cas, il convient absolument d’éviter de mettre en place des dispositifs lourds de
financement au niveau national : les quelques dizaines de millions d’euros par an nécessaires
doivent étre couvertes par les économies et gains de productivité des SPEA.

6.3. Coordonner les démarches avec celle du chéque énergie

La mise en place des chéques énergie permet la mise en place d’un dispositif national assez
puissant et résoudra certaines des difficultés qui se seraient posées pour un tel dispositif dans
le secteur de 'eau, mais pas toutes (voir annexe 35.5.2). La question de I'élargissement de
cette démarche au secteur de I'eau avec la constitution d’'un chéque « eau-énergie » cloisonné
ou non entre les secteurs ne semble guére avoir été étudiée. Une telle option est également
esquissée a I'annexe 35.8.

Il pourrait étre opportun d’engager I'étude, en méme temps que I'expérimentation du chéque
énergie est mise en place, de son élargissement et éventuellement de prendre dans la
conception des outils correspondants des précautions pour laisser ouverte cette option
d’extension a codt raisonnable.

Il ne s’agirait en rien d’expérimenter ce dispositif de « chéque eau national », ce qui supposerait
de compléter la loi Brottes. Mais il sera utile en 2018 de disposer des analyses de faisabilité de
ce dispositif pour savoir si, au final, c’est un dispositif local ou un dispositif national qui est
préférable, sachant que quelques éléments de comparaison des avantages et inconvénients
tels que résumés au tableau 8 apparaissent d’ores et déja. Ce serait d’autant plus nécessaire si
le bilan des expérimentations de la loi Brottes montrait une difficulté a régler la question des
immeubles collectifs ou soulevait des difficultés juridiques insurmontables pour une
généralisation.

5. Recommandation au MEEM : étudier en 2016-2017 comment un « chéque eau »
national pourrait étre greffé sur le chéque « énergie ». Prendre, sur le dispositif du
chéque énergie, les mesures de précautions éventuelles pour rendre cette extension
éventuelle la moins coliteuse possible.
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Dispositif local (« chéque eau » virtuel par
abaissement de la facture des ménages a
faibles revenus)

Dispositif national (adossement d’un
« chéque eau » au dispositif « chéeque
énergie »)

Bénéficiaires | A priori serait plus réalistement limité aux Mémes regles que pour le chéque énergie, donc
bénéficiaires de la CUM-C (information des a priori fondé sur le quotient familial et avec une
CAF) en raison de la difficulté de diffuser des grande flexibilité quant a I'ajustement de la
données fiscales a de trés nombreux définition des bénéficiaires
opérateurs. Limitation des données transmises
par les CAF (listes de bénéficiaires avec la taille
du ménage).
Ciblage Obligation minimale nationale pour les services | Dispositif actif pour les services dont le prix
géographique | dont le prix dépasse certains seuils, mais dépasse certains seuils, selon une régle
possibilité ouverte a toute autorité organisatrice. | nationale.
Calcul de Par I'opérateur de réseau. Suppose de lui Par 'organisme unique national. Suppose que
laide transmettre les éléments « sociaux » les opérateurs de réseau fassent remonter, pour
nécessaires au calcul. chague commune une référence de prix (par
exemple le prix conventionnel), qui sert a
I'organisme unique a définir le montant du
chéque, qui n’est, pour une commune donnée
dépendant que de la situation familiale.
Nature de Tarification « sociale » sous condition de Aide pouvant étre aisément conditionnée par le
laide ressources et de taille du ménage, qui peut étre | niveau de tarif général de la commune.
modulée par tranches de consommation par Impossible de la relier a la consommation
habitant : abattement sur la facture. effective, ni de la moduler selon les tranches de
consommation.
Support de Facture. Difficulté pour la répercussion des Cheque de contre-valeur permettant le paiement
laide avantages vers les bénéficiaires dans les du service (et éventuellement d’autres
immeubles collectifs sans abonnements prestations).
individuels, qui sont une majorité de 'existant. | pogsibilité de mutualisation ou non du chéque
entre eau et énergie (un ou deux chéques
séparés gérés par le méme circuit).
Reégle aisément la question de I'attente des
ménages résidant en immeubles collectifs, en
foyers, etc..
Flux de Purement interne entre les usagers du méme Nécessite un systeme de collecte des fonds
financement | service. Peut étre accompagné par un dispositif | auprés des opérateurs, publics ou privés pour
du dispositif | de solidarité territorial pour les AO qui cumulent | faire des avancées et rembourser les dépenses

de nombreux bénéficiaires de la CMU-C et des
prix particulierement élevés. Une compensation
par modulation des aides a l'investissement des
agences de I'eau est une option simple et
vertueuse pour assurer cette solidarité (éviter
que I'effort social ne diminue les capacités
d’investissement, ou modérer I'impact sur le
prix de I'eau pour les autres utilisateurs, étant
entendu que les aides concernent justement
des communes ou le prix est élevé.

effectives de I'organisme unique chargé de
I’émission des chéque et d’organisation de sa
diffusion.

Tableau 8: Comparaison d'un dispositif local encadré nationalement de réduction tarifaire pour
les ménages pauvres et d'un dispositif national de cheque "eau” adossé au cheque "énergie”
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7. Faire de la mise en ceuvre de la loi NOTRe une opportunité et un
succes

S’ouvre, durant les cinqg années a venir, un chantier de grande ampleur de
réorganisation des autorités organisatrices. Il comporte certains risques qu’il faut
maitriser et nécessite un accompagnement qui ne doit pas étre sous-estimé. Il constitue
néanmoins une réelle et puissante opportunité.

Les propositions et les options qui sont présentées dans ce rapport sont inscrites dans cette
perspective : ce qui n’était guére réaliste dans une France des SPEA « a plusieurs vitesses »
avec 24 000 autorités organisatrices des services d’eau potable ou d’assainissement collectif,
dont un grand nombre desservant quelques centaines d’habitants, devient ainsi envisageable
avec moins de 2000 autorités organisatrices, dont la quasi-totalité desserviront plus de 15 000
habitants.

Plus de 40 % de la population est déja regroupée au sein d’autorités organisatrices de plus de
100 000 habitants : il n'est donc pas besoin d’attendre 2020 pour amorcer les évolutions
souhaitables, car les autorités organisatrices capables d’organiser ces services au bon niveau
de professionnalisme ne manquent pas, dés aujourd’hui, dans le paysage francais.

Pour accompagner la réduction du nombre d’autorités organisatrices en France, il semble que
plusieurs chantiers méritent attention et nécessiteront appui et coordination pour aboutir dans
les délais prévus (2020).

7.1. Tenir compte des infrastructures physiques dans la nouvelle carte
des autorités organisatrices

Anticipant, compte-tenu de l'urgence, les recommandations de la mission, une récente note
technique™ du directeur général de 'aménagement, du logement et de la nature (DGALN) aux
préfets a appelé, a trés juste titre, leur attention sur I'importance que revét la prise en compte
des périmétres existants des infrastructures des services d’eau potable et d’assainissement et
des périmétres naturels pour I'exercice de la compétence GEMAPI lors de la conception de
nouvelle carte des EPCI-FP dans le cadre des schémas départementaux de coopération
intercommunales (SDCI) gu’ils doivent élaborer pour mars 2016 en vue d’'une entrée en vigueur
au 1er janvier 2017. Au-dela de ces adaptations immédiates, des « stratégies d’organisation
des compétences locales de I'eau » doivent étre arrétées par les préfets coordonnateurs de
bassin aprés avis des comités de bassin d’ici fin 2017 puis annexées aux schémas directeurs
d’aménagement et de gestion de 'eau®.

Pour ce qui concerne plus particulierement les compétences eau potable et assainissement, il
convient d’éviter autant que possible des systemes complexes de vente d’eau entre autorités
organisatrices dans le cas ou des réseaux existants de distribution d’eau potable ou de collecte
des eaux usées seraient répartis entre des autorités organisatrices différentes. Il convient aussi
de privilégier les regroupements qui faciliteront des interconnexions physiques de réseaux
d’eau potable offrant des approvisionnements en eau de meilleure qualité ou moins sensibles
aux épisodes de sécheresse, ou de réseaux de collecte des eaux usées assurant des charges
polluantes mieux adaptées aux stations d’épuration.

™ « Note technique relative aux compétences des collectivités dans le domaine de l'eau et de la
biodiversité, dans la perspective de la révision des schémas départementaux de coopération
intercommunale », 6 octobre 2015. NOR: DEVL1522948N, qui vient compléter sur ces points
linstruction du gouvernement du 27 ao(t 2015 pour I'application des articles 33, 35 et 40 de la loi
NOTRe (NOR : RDFB1520588J)

8 Arrété du 20 janvier 2016 modifiant I'arrété du 17 mars 2006 relatif au contenu des schémas directeurs
d'aménagement et de gestion des eaux NOR: DEVL1523674A
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Cette préoccupation rejoint la question particuliére des besoins de conciliation concernant les
ventes en gros qui sont détaillés en annexe 13.4)

6. Recommandation aux préfets coordonnateurs de bassin, avec I'appui des comités de
bassin : lors de I'élaboration des stratégies d’organisation des compétences locales
de l'eau, veiller a ce que la recomposition des nouvelles autorités organisatrices
évite des colts inutiles de restructuration de réseaux ou de comptages entre
nouvelles autorités, et favorise les interconnexions et les mutualisations d’ouvrages.
Constituer les mécanismes nécessaires a ce niveau de conciliation sur les prix de
vente de I’eau en gros.

7.2. Professionnaliser et mutualiser les moyens

Parole d’acteur

« le plus difficile, lors de la montée en puissance de notre syndicat, a été de montrer I'avantage
que les communes rurales pouvaient tirer du service professionnel que nous proposions, alors
que nous ne pouvions pas afficher des prix équivalents a celui des petites régies communales
dont une part essentielle des charges n’étaient en fait pas répercutées sur le prix de l'eau,
mais bien payées, aufrement, par les ménages via le budget général, ou reposaient sur le
bénévolat d’'un adjoint au maire sympathique et de bonne volonté, mais qui n’y connaissait
rien ».

Le responsable des ressources humaines d’un grand syndicat en régie

Les regroupements de service vont offrir de multiples possibilités d’évolution aux personnels en
place dans les autorités organisatrices et chez les opérateurs, dont le nombre correspond a
environ 100 000 emplois si on y inclut les exploitants et les entreprises qui interviennent pour
des travaux ou des sous-traitances® (voir chapitre 3 a propos des agents des SPANC).

Pour que cela soit vécu comme une opportunité, et nhon comme une menace, il parait
particulierement nécessaire d’anticiper et d’accompagner socialement le changement des
organisations et du travail par des efforts de gestion des ressources humaines. La création des
métropoles, ou les reprises de services en régie, fournissent d’ores et déja des exemples de
démarches réussies en matiére de recrutement sur divers statuts, mobilité, mutualisation de
compétences, formation ou culture commune. La continuité de la connaissance des réseaux par
les agents apparait comme une des clés du succés, de méme que la mobilisation autour d’'un
projet d’entreprise et la formation aux outils d’exploitation. Le groupe de travail recommandé ci-
dessous pourrait, avec des moyens d’animation similaires & ceux déployés par la FNCCR pour
son « analyse comparative » mais avec un champ plus large, permettre I'échange de bonnes
pratiques entre autorités organisatrices concernant les imputations budgétaires des personnels
entre les budgets généraux et les budgets annexes, la formation des personnels ou la gestion
du changement en mode projet et encourager la création d’une bourse d’emplois.

7. Recommandation a la DEB et aux fédérations professionnelles : mettre en place un
groupe de travail pour accompagner la dynamique d’évolution des emplois liée a la
restructuration des autorités organisatrices.

81 Les SPEA en France, BIPE FP2E, octobre 2015
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Parole d’acteur

« Une part importante des gains de productivité que nous avons faits ces derniéres années et
qui nous ont permis de nous maintenir auprés de nos clients a été fondée sur une ré-
internalisation de tdches que nous sous-traitions, y compris au sein de notre groupe. Il ne faut
pas confondre les mutualisations efficaces, pour gagner en productivité grace a des oultils
communs performants, notamment en termes de gestion de clientéle, ou pour des fonctions de
bureau d’étude et d’expertise technique, avec le fait que nous devons intervenir en gestion
24h/24 en proximité immédiate, ce qui suppose de la réactivité et une connaissance pratique
du terrain, qu’il est souvent difficile de partager avec des prestataires externes. »

Le responsable d’une unité d’exploitation au sein d’un opérateur privé

La professionnalisation ou la mutualisation des moyens peuvent s’envisager soit au sein d’'un
méme EPCI entre ses diverses compétences utilisant les mémes services supports
(cartographie, systémes d’information géographique (SIG), achats, travaux de voirie...) soit
entre EPCI voisins de petite taille faisant appel a des structures d’appui, comme celles qui
existent parfois au niveau départemental pour des prestations mutualisées et donc moins
colteuses ou exécutées par du personnel davantage spécialisé (centre d’appel téléphonique,
informatique industrielle, métrologie et laboratoire agréé, inventaire du patrimoine et ingénierie
de travaux...).

7.3. Définir un cadre réaliste pour les convergences tarifaires au sein des
autorités organisatrices

Le respect de I'égalité de traitement des usagers d’'un méme service public induit une obligation
juridique de converger vers une tarification unique sur le territoire d’'une méme autorité
organisatrice. Ceci est délicat car bien souvent les écarts de prix des services antérieurs,
notamment entre les secteurs ruraux et les secteurs urbains, sont importants. La Cour des
Comptes proposait dans son rapport de janvier 2015 de fixer par la loi une durée suffisamment
longue pour réaliser cette convergence tarifaire sans provoquer de hausse trop forte dans les
services a prix bas au départ. Le Ministére de I'Intérieur, dans sa réponse publiée avec le
rapport, s’est toutefois déclaré défavorable a une telle évolution au-dela des regles
jurisprudentielles actuelles (convergence en 5 ans aprés I'extinction des contrats).

Compte-tenu du nombre trés important d’autorités organisatrices qui vont fusionner en intégrant
des petites régies, qui sont dans des situations de tarification disparates, il conviendrait de
considérer que la convergence tarifaire au sein d’'une autorité organisatrice ne doit plus étre
immédiate lors de sa constitution, sauf contrats en cours, mais est a réaliser dans un délai
maximum de cing ans (proposition de la cour des comptes), pouvant étre porté par le préfet de
département a dix ans par dérogation spécifique si des circonstances particuliéres le justifient.

Le regroupement de collectivités au sein d’'une métropole a pu susciter une forte opposition des
élus, comme dans le cas de Valence, lorsque les communes rattachées estiment avoir effectué
auparavant, et mieux que la métropole, les investissements nécessaires et disposent d’'un prix
de 'eau moins élevé.

8. Recommandation Iégislative : donner un délai de cinq ans pour la convergence
tarifaire au sein d’une autorité organisatrice, ce délai pouvant étre porté par le préfet
de département a dix ans par dérogation si des circonstances particuliéres le
justifient.

7.4. Accompagner la restructuration comptable

La gestion des immobilisations et leur chiffrage sont parfois insuffisantes et les fusions liées a la
loi NOTRe doivent étre I'occasion d’une remise a plat de ces immobilisations, ce qui suppose
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que les inventaires prévus du patrimoine soit réalisés et exploitables et va se traduire par un
grand chantier comptable dont il faut prendre la mesure. Les annexes 24.2 ou 28.6 fournissent
des exemples de ces actions a mener dans le domaine comptable.

Des efforts ont été faits concernant les inventaires en eau potable, qu’il faudrait compléter en
particulier pour I'assainissement, et la question d’une obligation analogue a celle de l'eau
potable mériterait d’étre examinée. Quoi qu’il en soit, il faut profiter des années a venir pour
disposer d’un diagnostic complet de I'état du patrimoine et des besoins a venir, et pour investir
significativement dans la communication auprés des élus locaux impliqués dans les fusions, de
maniere a produire le discours adapté a chaque service pour présenter les avantages des
regroupements et annoncer les convergences tarifaires a venir. Il conviendrait de prévoir, dans
les bassins ou ce n’est pas déja le cas, un régime de subvention a 80 % des dépenses
nécessaires pour ces travaux pour les autorités organisatrices en formation de moins de 30 000
habitants.

9. Recommandation a la DEB, a 'TONEMA/AFB, aux agences de I'’eau et aux associations
de collectivités : poursuivre et intensifier les incitations aux collectivités pour réaliser
au plus vite les inventaires patrimoniaux, évaluer les besoins de renouvellement et
mettre au propre la gestion des immobilisations et leur traduction comptable.

Il semble utile de mettre en place un groupe de travail national concernant les politiques de
maintenance des infrastructures d’eau et d’assainissement, avec pour objectif d’optimiser a
moyen terme les dépenses d’exploitation et les dépenses d’investissement de fagon conjointe
(ce qui inclura des définitions communes concernant le continuum « entretien, réparation,
rénovation, renouvellement, investissement avec extension de capacité ou de performance »),
et de répondre aux trés nombreuses interrogations que la loi NOTRe va susciter dans ces
domaines.

7.5. Clarifier le réle d’autorité organisatrice et les statuts possibles des
régies

Comme relevé précédemment, le role d’autorité organisatrice des services et les
responsabilités correspondantes, a la différence du secteur des transports en commun de
voyageurs, par exemple, n’est pas explicite dans la loi.

10. Recommandation Iégislative : définir explicitement Ila compétence d’autorité
organisatrice pour les services publics d’eau potable et d’assainissement et
expliciter les responsabilités qui y sont associées, et les distinguer ainsi clairement
des réles dévolus aux opérateurs de réseaux, méme quand ceux-ci sont publics.

Nombre des régies simples (dont la création n’est plus autorisée depuis longtemps, mais qui
peuvent perdurer) qui concernent les petites communes isolées vont étre supprimées de fait
avec la loi NOTRe. Certaines, peu nombreuses, concernent des collectivités plus importantes et
sont susceptibles de subsister. L'absence de transparence des comptes dans de tels cas, qui
est bien souvent surtout une commodité de gestion, n’est pas propice a une analyse contrélée
des équilibres du service et ces situations devraient étre désormais supprimées.

Par ailleurs, les régies dotées de la simple autonomie financiére et non d’'une personnalité
juridique sont moins propices a la signature de contrats de progrés clairs et peuvent parfois
conduire a un mélange des genres entre la responsabilité d’autorité organisatrice et celle
d’opérateur. Sans aller vers une interdiction de ces dispositions, qui serait sans doute comprise
comme une entrave a la libre administration, il y a en revanche tout lieu de favoriser le
mouvement, déja largement engagé, de basculement des régies vers I'autonomie juridique.

11. Recommandation Iégislative : prévoir pour 2020 la suppression des derniéres régies
simples. Encourager la transformation des régies dotées de I’'autonomie financiére en
régies dotées également d’une personnalité juridique propre permettant de bien
séparer autorité organisatrice et opérateur, et qui fournissent le cadre le mieux
adapté pour organiser un dialogue formalisé entre autorité organisatrice et opérateur.
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La mission a constaté que les pratiques des régies étaient encore trés insuffisantes en matiere
de prélévement automatique, condition essentielle de sécurisation et de simplification
(annexe 11.5). La FNCCR lui a adressé trés aimablement un bilan, reproduit en annexe de la
situation telle qu’elle la connait. Elle y souligne que tous les outils sont a disposition des
autorités organisatrices pour y recourir si elles le souhaitent, quel que soit le statut de la régie.

La mission a observé tout lintérét, notamment dans la prévention des impayés, de la
mensualisation et des prélévements automatiques, mais relevé en méme temps la difficulté qu’il
pouvait y avoir pour les services du Trésor a offrir ces facilités, malgré les efforts décrits dans
I'annexe citée, soit pour les régies, sauf les plus grandes, a disposer de la masse critique pour
opérer elles-mémes en interne ces services.

Elle a enfin surtout remarqué qu’aucune information n’était développée et qu’aucune promotion
n’était faite de la disposition introduite par la loi n° 2014-1545 du 20 décembre 2014% qui a
largement ouvert (Art. L. 1611-7-1 du CGCT) les possibilités offertes aux collectivités en
permettant le recours a des prestataires extérieurs, publics ou privés pour le recouvrement de
leurs recettes (annexe 11.5.3).

12. Recommandation a la DEB, la DGFIP, ’'AMF et a la FNCCR: diffuser largement
auprés des autorités organisatrices une information concernant les nouvelles
possibilités ouvertes depuis décembre 2014 aux régies pour le recouvrement de leurs
recettes.

8 Loi relative a la simplification de la vie des entreprises et portant diverses dispositions de simplification
et de clarification du droit et des procédures administratives.
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8. Améliorer les financements : quels efforts de I’Etat et de ses
opérateurs ?

8.1. Remettre en cause le principe « | ’eau paie I’eau » est peu crédible

La question du mode de financement et des limites du principe « I'eau paie I'eau »est
primordiale :

» faut-il que toutes les recettes des SPEA proviennent de la facture d’eau payée par les
usagers, et notamment les ménages, ou d’autres sources de financement sont-elles a
rechercher et pour quels objets ?

» faut-il mutualiser divers services publics pour permettre des synergies techniques et
organisationnelles et des flux financiers entre eux ?

» faut-il ou non alléger la facture des consommateurs domestiques de certaines charges
pour les reporter sur d’autres budgets ?

Des évolutions drastiques du systéme de financement existant ont été évoquées :

* L’imputation d’'une part du colt du service d’assainissement collectif (part fixe de ces
codts) sur les taxes fonciéres.

* L’inclusion des services d’eau dans des services multiflux (énergie, gaz, télécom) avec
I'espoir d’adosser ce secteur trop fragile a des secteurs économiques plus structurés
financierement et de meilleure profitabilité.

Au vu des constats précédents, la soutenabilité financiére des services n’est pas aujourd’hui
dramatiquement menacée, malgré des effets de ciseaux qui méritent attention. Beaucoup des
propositions envisagées consistent purement et simplement a reporter certaines charges depuis
la facture d’eau vers d’autres taxations locales s’appliquant également aux ménages, oubliant
que d’autres politiques publiques sont des candidats également extrémement pertinents a
'usage des recettes de ces taxes locales. Or le contexte économique général n'est guére
propice a reporter de nouvelles charges sur des impositions locales . Les élus des communes
et des intercommunalités, méme ceux qui s’inquietent le plus des enjeux des SPEA,
reconnaissent que I'imputation de ces charges sur la facture d’eau est, de leur point de vue, un
confort et finalement une démarche dont la Iégitimité est largement partagée par une grande
partie de la population. Seuls les élus qui exercent cette compétence a travers des syndicats a
vocation unique sont naturellement prompts a faire entendre leur souhait de voir une part des
charges de ces services rebasculer sur les impdts locaux.

On ne peut dailleurs que constater que I'Etat lui-méme n’a pas hésité a mettre ces mémes
utilisateurs des SPEA a contribution pour alléger sa propre intervention financiére concernant
des politiques liées, ou a prélever dans des trésoreries disponibles quand le rythme
d’investissement du secteur a été inférieur aux prévisions.

Compte-tenu des logiques de responsabilité et finalement de relative lisibilit¢ d’'un systéme
assis sur la consommation, la mission n’est somme toute pas convaincue de lintérét et du
réalisme de I'ouverture d’un tel chantier dans le contexte actuel, alors que les cing ans a venir
de restructuration supposent inversement une bonne visibilité des acteurs sur les recettes
futures.

La soutenabilité financiére des services n’est pas menacée autant qu'il y parait et le contexte
économique général n’est pas propice a reporter de nouvelles charges sur des impositions
générales. De ce fait, la mission ne retient pas les diverses pistes d’évolutions drastiques du
systéme de prise en charge, telles que des transferts depuis le budget général des collectivités
au profit des investissements ou la création de recettes fondées sur de nouvelles assiettes
(taxes foncieres et/ou d’habitation, mutations fonciéres ou plus-values engendrées par les
équipements publics).

8 Les quelques transferts qui étaient possible pour les petites communes, et qui continuent a y maintenir
un prix bas représentent d’'ores et déja des montants globalement trés faibles, qui vont rapidement
tendre vers zéro mécaniquement en raison de la mise en ceuvre de la loi NOTRe, qui, en augmentant
la taille des AO, ne leur permettra plus de tels transferts.
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Si la mission propose de ne pas remettre en cause aujourd’hui dans ses fondements le systeme
de financement existant, qui présente de son point de vue plus davantages que
d’'inconvénients, elle propose néanmoins diverses évolutions détaillées ci-aprés qui s’inscrivent
dans le cadre institutionnel et réglementaire actuel, en vue d’attirer sur les SPEA des recettes
qui ne proviennent pas de la facture d’eau ou de diminuer les charges qui pésent sur eux. A
priori, le seul périmétre sur lequel de telles évolutions présenteraient une certaine crédibilité
serait celui de I'assainissement collectif.

La mission note cependant que lintérét de principe pour des politiques alternatives de
financement reste trés présent dans I'esprit de nombreux interlocuteurs : lors de ses entretiens,
le message que ce modéle était « a bout de souffle » lui a été adressé par de trés nombreux
interlocuteurs. Il n'existe pas, a sa connaissance, d’étude solide récente sur les options et
variantes de politiques alternatives de financement, notamment pour I'assainissement collectif.

La question la plus pertinente a court terme est celle du financement des eaux pluviales, des
interfaces entre I'assainissement collectif et les eaux pluviales dans les collectivités ayant tout
ou partie de leur réseau unitaire et de la coordination avec les financements issus de la
compétence GEMAPI : ce sujet fera I'objet d’'un autre rapport du CGEDD a paraitre en 2016.

13. Recommandation a la DEB : méme s’il n’y a pas lieu dans I'immédiat de modifier le
mécanisme de financement des services d’assainissement collectif, faire néanmoins
étudier les modeéles alternatifs de financement des services d’assainissement
collectif sur des assiettes de taxation fonciére (avec I'objectif d’un nouveau rendez-
vous de questionnement de ce sujet en 2020).

8.2. Orienter I'action des agences de I'’eau

Les agences de I'eau sont concernées ici a deux titres :

« par le questionnement concernant la pertinence des flux financiers qu’elles opérent, et
notamment depuis les utilisateurs des SPEA vers soit d’autres catégories, soit des
politiques nationales en lien direct ou non avec les enjeux de ces services

+ par l'action qu’elles ménent en tant qu’opérateurs économiques de I'Etat partie prenante
du la régulation nationale de ces services (performance, gestion du patrimoine).

8.2.1. Un flux financier net des SPEA vers d’autres acteurs ou
d’autres politiques qui mérite attention

Le systéme des agences de I'eau est souvent analysé sur la base de critéres trés partiels, tels
que l'équilibre entre les recettes et dépenses pour une catégorie d’acteurs ou, en ce qui
concerne les SPEA, le poids des redevances sur le prix de 'eau sans mettre en regard le retour
que constituent les aides financiéres aux services, alors que celles-ci contribuent indirectement
a alléger d’autant les mémes factures.

Les analyses économiques effectuées récemment pour la révision des états des lieux des
SDAGE estiment que les dommages dus aux pressions sur I'environnement exercées par les
ménages sont du méme ordre de grandeur que les redevances pergues aupres d’eux via la
facture d’eau. Cette estimation n’est pas suffisamment solide mais souléve des questions si
essentielles qu’il vaudrait mieux chercher a les traiter plus précisément : le principe pollueur
payeur serait-il rigoureusement appliqué aux ménages, méme en l'absence d’aides apportées
en retour ? Et que seraient les niveaux de redevances pour qu’il en soit de méme pour les
activités industrielles et agricoles ?
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14. Recommandation a la DEB, a 'TONEMA/AFB et aux agences de I’eau : approfondir
les études économiques portant sur les dommages environnementaux issus des
pressions exercées par les différents acteurs de I’eau et leur prise en charge.

Le prélévement net des agences de I'eau sur les SPEA (redevances moins aides) est de I'ordre
de 4 a5 % : il sert a financer le fonctionnement des agences et de TONEMA ainsi que certaines
interventions de celui-ci (solidarité avec les DROM et la Corse), dont les bénéfices concernent
'ensemble des acteurs du secteur, dont les utilisateurs des SPEA eux-mémes. Il contribue
également a financer des actions aux bénéfices d’autres acteurs (agriculteurs notamment),
mais pour des actions qui bénéficient a tous. La question de la pertinence des équilibres des
recettes pergues par les agences de I'eau aupres de I'ensemble des acteurs aurait nécessité
une investigation et des consultations des parties prenantes, qui auraient constitué, a elles
seules, une mission a part entiére. Le présent rapport ne peut donc étre conclusif sur ces
aspects au seul vu des analyses, qui étaient de son ressort, des flux économiques concernant
les agences de I'eau . La mission a donc pris ces flux uniqguement comme une donnée d’entrée
de sa réflexion.

Ce prélévement net s’est accru ces derniéres années avec les prélevements de trésorerie
exercés par I'Etat et la montée en puissance de TONEMA, que les efforts, pourtant réels, de
maitrise des budgets de fonctionnement des agences de I'eau n’ont pas compensés.

L'intégration de 'ONEMA dans I'agence frangaise pour la biodiversité (AFB) et I'élargissement
des compétences des agences de I'eau a 'ensemble du domaine de la biodiversité sont prévus
par la loi biodiversité en cours. Cela reflete la logique d’intégration de ces politiques et la
légitimité de considérer que les services écosystémiques contribuent a la satisfaction de
'ensemble des usages. Ces dispositions accompagnent I'émergence des besoins accrus de
financement du secteur de la biodiversité.

Pour l'instant, dans les évolutions antérieures, aucune alternative crédible n’est apparue a
'augmentation progressive de I'implication privilégiée des ménages via le paiement de leur
facture d’eau. Il est clair que c’est une solution relativement plus aisée que la contribution des
acteurs économiques, mais il convient d’étre vigilant de ne pas accroitre de fagon inéquitable
ces charges.

Une mission d’expertise portant sur les financements innovants de I'eau et de la biodiversité
terrestre et marine a été confiée début 2016 au CGEDD. Méme si la légitimité d’une contribution
des utilisateurs des SPEA au financement de la biodiversité est indiscutable, il y aura bien
entendu lieu de tenir compte, pour fixer la contribution qui leur reviendrait, de la croissance,
déja sensible, des contributions des ménages via la facture d’eau et de veiller a I'équilibre des
contributions des diverses parties prenantes.

8.2.2. Mobiliser les agences de I’eau sur les enjeux des SPEA

Le systéme combiné de redevances sur les utilisateurs des SPEA et d’aides par les agences de
'eau aux investissements des SPEA constitue pour ceux-ci une forte, et de loin la principale,
incitation a l'investissement.

La sélectivité des aides des agences de I'eau aux SPEA a été renforcée dans le programme
d’intervention qui a démarré en 2013, et s’est traduite, dans une conjoncture qui était par
ailleurs déja peu propice a linvestissement, par une hausse de trésorerie pour certaines
agences de I'eau en raison de la difficulté a faire émerger sur les zones prioritaires des projets a
la hauteur des besoins.

Sans remettre en question les enveloppes financiéres des programmes ni le principe de cette
sélectivité, la plupart des agences de I'eau ont exploité, depuis un a deux ans, les marges de
manceuvre que ces écarts recettes/dépenses avaient dégagées pour lancer des appels a
projets concernant les SPEA et destinés a faciliter la mise en conformité avec des obligations

Eau potable et assainissement : a quel prix ? Page 93/561


file:///C:/Users/pierre-alain.roche/Desktop/Documents/CGEDD%20-%20mission%20prix%20eau/RAPPORT/

récentes (inventaire du patrimoine, lutte contre les fuites...) et donc aller dans le sens d’'une
gestion vertueuse de leur patrimoine.

Ceci ne constitue cependant pas une stratégie d’ensemble de mobilisation des agences de
'eau sur les questions qui reléevent de la performance globale des SPEA et de leur gestion
patrimoniale.

Les principales objections a une implication des agences de l'eau dans des aides au
renouvellement des installations sont :

* I'équité entre les « collectivités-cigales » et les « collectivités-fourmis ». Le
renouvellement des infrastructures est clairement annoncé depuis de nombreuses
années comme ne devant pas bénéficier d’aides des agences de I'eau, car relevant de la
responsabilité stricte des collectivités. Certaines ont intégré cette dimension et assument
leurs responsabilités. D’autres ne font pas d’efforts, et comptent implicitement sur la
solidarité de bassin pour venir a leur aide, quand les difficultés seront insurmontables.
Prélever dans les recettes des agences de I'eau pour aider ces dernieres revient a faire
payer les acteurs vertueux pour ceux qui ne le sont pas ;

* un risque d’effet contre-productif de la mise en place d’'un dispositif d’aide. Au-dela de
'équité, la mise en ceuvre d’'un dispositif d’aide pourrait avoir un effet inverse de celui
recherché en incitant les collectivités a attendre que des aides soient mobilisées pour
agir ;

* la dégradation de la performance environnementale des interventions des agences
de l'eau. Consacrer des moyens significatifs a des politiques apparemment sans effet
direct sur les milieux serait une menace par exemple pour latteinte du bon état
écologique (par exemple la contribution des agences au renouvellement des
canalisations en plomb avait, en son temps, conduit un certain nombre d’acteurs a
s’inquiéter de ce redéploiement des moyens des agences de I'eau pour un objectif qui
n’était pas directement lié a la qualité du milieu).

Les principaux arguments développés en faveur de cette nouvelle orientation sont :

* le non-financement du renouvellement est un faux-semblant. Les agences n’ont
jamais été indifférentes a la question de la gestion du patrimoine. Des actions dites de
mise en conformité largement aidées par les agences de I'eau ont souvent été 'occasion
d'une remise a neuf d'un patrimoine vétuste (stations de traitement, canalisations en
plomb, etc.).

« les difficultés financiéres de certains services peuvent devenir insurmontables.
Les investissements de renouvellement ne sont pas générateurs de recettes,
contrairement aux primo-investissements, qui ont pourtant été fortement aidés. L'effort
demandé d’assurer 'ensemble des renouvellements est disproportionné en milieu rural
ou la faible densité de population ne permet pas de générer suffisamment de recettes
pour renouveler un patrimoine qui a été trés puissamment subventionné a son
installation. Les renouvellements nécessaires ne se feront donc pas dans ces cas s'ils ne
sont pas aidés. Les réajustements tarifaires et la restructuration des autorités
organisatrices n’apporteront qu’une réponse partielle a ces questions : ce n’est pas parce
que les services pourront améliorer leur performance par une plus grande échelle qu'ils
n‘en seront pas moins structurellement confrontés a la difficulté de la faible densité
d'utilisateurs dans certaines zones, et les niveaux de prix qui correspondraient a un effort
suffisant de renouvellement sont sans doute inaccessibles.

* les besoins des SPEA évoluent. Leurs besoins de primo-investissements et de mises
aux normes vont se réduire et leurs besoins de renouvellement s’accroitre. Continuer a
polariser les aides vers de l'investissement neuf a deux effets pervers : d’une part inciter
les collectivités a « habiller » leurs projets, pour que ceux-ci soient éligibles, alors qu’ils
sont rendus nécessaires par la vétusté des installations, de nouveaux objectifs qui
peuvent étre dispendieux et ne sont pas pour autant des priorités absolues, et d’autre
part abandonner des systémes qui pourraient répondre aux enjeux pour rebatir des
systemes neufs au prix d’'un co(t global souvent (mais pas toujours) plus élevé.

* PPamélioration de la performance environnementale. Des gestions inadéquates du
patrimoine ont des effets majeurs sur la performance environnementale (fuites, eaux
parasites, surverses, etc.).
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La mission partage I'ensemble de ces arguments favorables et défavorables a une implication
des agences de I'eau et ses constats ont apportés des éléments qui viennent étayer chacune
de ces théses.

La question qui se pose n’est donc pas tant dans le « pourquoi ? » — c’est une évolution
inéluctable — mais dans le « comment ? », notamment pour éviter les risques sérieux et
répondre aux objections légitimes soulevées.

Les programmes en cours venant d’étre révisés, la prochaine opportunité pour une telle
évolution, allant au-dela des logiques d’appels a projets qu’il faut évidemment poursuivre, se
situe dans la préparation du 11° programme des agences de I'eau (2018-2022). Cette échéance
est également pertinente au regard des évolutions liées a la loi NOTRe, méme si certaines
dispositions proposées au chapitre précédent pour accompagner celle-ci sont a prendre
immédiatement.

Il sera important pour cette préparation de programme de disposer :

» d’un retour d’expérience sur les diverses dispositions prises pour les appels a projets des
agences de 'eau d’ici deux ans (ils sont trop récents pour qu’un tel bilan ait été possible
a l'occasion de la présente mission) ;

« d'un état des lieux plus complet du patrimoine et des politiques de gestion des autorités
organisatrices.

Quelques principes semblent pouvoir cependant étre d’ores et déja privilégiés :

« contractualisation globale et pluriannuelle avec chaque autorité organisatrice ; cette
pluriannualité doit étre a la fois cohérente avec la visibilité financiére dont disposent les
agences de I'eau et avec le besoin des collectivités d’organiser des programmations sur
la longue durée : un compromis comportant des contrats de l'ordre de cing années,
éclairé par une stratégie indicative sur dix ans semble assurer cette cohérence ; la
globalité du contrat a pour but, notamment, de ne pas ignorer les enjeux de progrés
environnementaux ou sanitaires nécessaires et d’assurer la coordination entre ces
engagements et ceux qui concernent d’autres échelles de territoires (bassins-versants) ;

« crédibilité technique et financiére : la contractualisation doit étre 'occasion d’une forte
incitation a ce que les autorités organisatrices contractantes soient d’'une échelle
suffisante pour constituer une entité ayant elle-méme les moyens de se doter d’'une
stratégie de gestion établie ;

* engagements de performance : le chapitre suivant décrira plus en détail les conditions
réciproques nécessaires ;

» ciblage : il n'était pas a priori évident pour la mission que les enjeux ruraux justifient a
eux seuls un tel programme. Mais ce sont bien les entités a dominante rurale qui
émergeront des regroupements de la loi NOTRe qui seront confrontées aux difficultés les
plus grandes : il semble donc logique au 11° programme de privilégier ces bénéficiaires,
sous réserve des efforts qu’ils auront a consentir dans certains cas en augmentant des
tarifications trop basses pour qu’ils assument leurs responsabilités ;

» cadrage budgétaire raisonnable : ces dépenses ne peuvent pas venir en contradiction
avec les autres priorités affichées qui ont une totale Iégitimité. Si I'on suppose que 10 %
des programmes sont consacrés a ces actions en engagements de dépenses, et que la
moitié de ces moyens pourraient étre mobilisés en subventions (100 M€ de préts) et la
moitié en avances remboursables (100 M€ d’avances remboursables), cela représente
de l'ordre de 125 M€ par an d’équivalents-subventions mobilisés ;

» synergie : la contribution financiére aux SPEA apportée par les départements® est mal
évaluée actuellement. Elle semble encore trés significative mais pourrait avoir déja
évolué sensiblement a la baisse. Les priorités de financement des départements sont par
endroits mal coordonnées avec celles des agences de I'eau ; des dispositifs anciens, tels
que les SATESE, devraient évoluer face a la nouvelle donne institutionnelle. Les régions
de la France métropolitaine n’ont pas fait le choix de mobiliser les possibilités de fonds
européens sur ce secteur.

8 |Les départements, malgré la suppression de la clause de compétence générale, peuvent apporter
leurs aides au regard des politiques dont ils ont la responsabilité, notamment de solidarité territoriale
urbain - rural.
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15. Recommandation a la DEB et aux agences de I’eau : développer durant le 10°
programme les expérimentations d’intervention des agences de I’eau pour le
renouvellement des infrastructures d’eau potable et d’assainissement. Concentrer les
efforts auprés des autorités organisatrices de taille suffisante a forte dominante
rurale qui ont instauré des prix de I'’eau a des niveaux suffisants pour faire leur part
d’effort. Faire une synthése en 2017 de ces expérimentations et en tirer les
enseignements pour établir des regles d’interventions, par contrats pluriannuels
globaux dans le 11° programme. Envisager pour ces programmes un niveau
d’intervention global ne dépassant pas de I'ordre de 10 % de leurs programmes.

16. Recommandation aux agences de l’eau: relancer les concertations pour une
meilleure coordination entre les départements et les agences de I'eau de leurs
politiques en faveur des SPEA.

17. Recommandation a I’ONEMA/AFB et aux agences de [l'eau : effectuer, en
collaboration avec I’Assemblée des départements de France (ADF), une étude
rétrospective (sur au moins les cinq derniéres années) des dépenses des
départements pour les divers secteurs d’investissement dans le domaine de I'eau et
analyser les prévisions de ceux-ci pour les mandatures en cours.

18. Recommandation aux préfets de région : suite aux fusions de régions, se
rapprocher (avec I'appui de la direction de I'eau et de la biodiversité et des agences
de I’eau) des nouveaux exécutifs de celles-ci, pour que la mesure intégrant un appui
européen a linvestissement dans le domaine de I'eau soit intégrée par leurs soins
dans les programmes opérationnels régionaux, au plus tard a 'occasion des rendez-
vous de revoyure a mi-parcours.

8.3. Impliquer la caisse des dépots et consignations (CDC)

La question du financement dans les DROM a été abordée lors de la préparation d’un « plan
d’action pour I'eau » dans les DROM. Cela avait été I'occasion de promouvoir 'ouverture des
préts de la croissance verte de la CDC?® (enveloppe de 5 Md€ de préts a longue durée
fortement bonifiés) au secteur de I'eau et de I'assainissement dans le cadre de la mise en place
de conférences régionales des bailleurs impliquant I'Etat, la CDC, 'AFD, TONEMA et les offices
de l'eau, et les régions au titre notamment de la gestion des fonds FEDER.

L'ouverture ainsi préconisée des préts de la croissance verte aux SPEA a été finalement
réalisée sans distinguer les DROM et la métropole. Des pratiques de coordination de
I'instruction de préts de la CDC avec les agences de I'eau ont existé a partir de 2009 (pour des
préts malheureusement sensiblement moins bonifiés et cette mesure n’avait eu qu’un piétre
effet). Un rythme de 200 M€ de préts contractés chaque année aurait un effet majeur sur les
investissements de renouvellement. Couplé avec une aide de niveau équivalent en subvention,
de la part des agences de I'eau (ou d’'un montant supérieur si I'on intégre le fait qu’'une part de
ces aides est en avances remboursables) ceci constitue une offre sérieuse, a la hauteur des

8 Ces préts CDC « croissance verte » sont des préts de longue maturité (jusqu’a 40 ans) bonifiés ce qui

les améne a un niveau : livret A + 75 points de base (0,75 %), soit 1,5 % actuellement. Les SPEA
accédent actuellement a des préts se situant plutot aujourd’hui au niveau « livret A+140 pb » et le prix
co(tant pour la CDC se situe au niveau livret A+60 pb. 1Md€ de préts de ce type pour la métropole sur
les 5 années a venir, soit 200M€ de préts par an, permettrait d’aider au financement de 20 % des
investissements réalisés.

Eau potable et assainissement : a quel prix ? Page 96/561


file:///C:/Users/pierre-alain.roche/Desktop/Documents/CGEDD%20-%20mission%20prix%20eau/RAPPORT/

besoins d’investissement. Il convient de pérenniser cette mesure, qui pour l'instant est limitée a
I'échéance 2018, ce qui est treés insuffisant pour que ces dispositions soient efficaces. Elle doit
en effet monter progressivement en puissance et il est souhaitable de la prolonger pour toute la
durée du 11°¢ programme des agences de I'eau, c’est-a-dire jusqu’en 2022 inclus. Il convient de
préparer mi 2017 un retour d’expérience des premieres mises en ceuvre. Celles-ci ne pourront,
a cette échéance proche, concerner qu’un nombre modeste de cas.

19. Recommandation a la DEB, a la DB, a la CDC et aux agences de I’eau : organiser
une coordination des préts « croissance verte » de la CDC avec les agences de I'eau.
Préparer une pérennisation de ces dispositifs de préts jusqu’en 2022. Viser un
objectif a moyen terme de mobiliser ainsi de I'ordre de 200 M€ par an de préts
« croissance verte » en régime de croisiére (hors mesures particuliéres concernant le
plan pour I'outre-mer).

8.4. Réduire la TVA sur ’assainissement collectif et non collectif

La TVA s’applique en France d'une fagon qui n’est guere lisible au regard des priorités
concernant les services essentiels, et induit une différence dans un sens défavorable a
I'assainissement qui est peu pratiquée par d’autre pays européens.

Une réduction de la TVA sur les services d’assainissement collectif et non collectif, effagant
I'augmentation récente de ce taux qui est passé de 5,5 % a 10 % en 2014, représenterait un
apport d’environ 200 M€ par an. De nombreux acteurs du secteur craignent qu'une remise a
plat du dispositif, dans la situation actuelle, ait I'effet inverse et se traduise par un alignement
par le haut de ces taux. Ce n’est pas l'avis de la mission qui considére qu’il n’'y a aucune
obligation européenne au taux actuel, ni aucune cohérence de celui-ci avec le caractére
essentiel de ces services.

Une compensation, partielle ou totale, de ces pertes pour le budget de I'Etat par prélévement
sur les collectivités pourrait se justifier : les SPIC, avec leurs budgets autonomes et
I'impossibilité pour les collectivités de leur transférer des financements, sont finalement a I'écart,
hormis les flux financiers des agences de l'eau, des grands mécanismes de péréquation
horizontale dont bénéficient les collectivités. Il ne fait pas de doute qu’une telle compensation
serait trés mal acceptée par les collectivités locales. D’'autre part, il faut rappeler que ces
taxations de TVA ne sont pas constitutives des « retours » de FCTVA qui contribuent a
encourager les collectivités a investir.

La compensation par une taxe sur les eaux embouteillées reprendrait une idée formulée pour
d’autres objectifs dans la PPL Lesage, mais dans un mécanisme financier beaucoup plus
simple, ne supposant pas la mise en place d’'un fonds national affecté.

La proposition de la mission s’inscrit dans 'objectif de réduction des prélévements obligatoires
et des dépenses et consisterait a faire de cette mesure une des composantes du plan d’action
gouvernemental sur les recettes. Les propositions du chapitre suivant présenteront les
dispositions proposées par la mission pour orienter les bénéfices de ces réductions de TVA a
parts égales vers de linvestissement de renouvellement des infrastructures et vers les
consommateurs. Bien entendu cette mesure n’est envisageable que dans une réflexion plus
globale sur la TVA et suppose I'accord de I'Union européenne.

20. Recommandation législative : ramener, comme c’était le cas jusqu’en 2014, le taux
de TVA sur I'assainissement (10 %) a celui en vigueur pour I'eau potable (5,5 %) en
classant I’assainissement dans les « services de base ».

La répétition des prélévements exceptionnels sur les budgets des agences de I'eau semble peu
cohérente avec I'idée que les factures d’eau des ménages et les équilibres financiers des SPEA
méritent une attention particuliére, indépendamment du débat sur le bon niveau d’intervention
des agences de I'eau.
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21. Recommandation au MEEM et a la DB : mettre fin aux prélévements exceptionnels
sur les trésoreries des agences de I’eau, qui constituent un transfert depuis la facture
d’eau vers des activités publiques sans lien avec celle-ci.

8.5. Financement de I’innovation

Deux démarches nationales sont d’excellentes opportunités pour le développement et la
généralisation d’innovations dans le secteur des SPEA.

8.5.1. Les « Territoires a Energie Positive pour la Croissance
Verte ».

lIs peuvent utilement intégrer des mesures de réduction des consommations des SPEA. Mais ils
peuvent aussi trés utilement comporter des composantes liées a la biodiversité, car une vision
large des fonctions des services urbains et des services qu’ils rendent est indispensable :

* la promotion et l'utilisation de « solutions basées sur la nature » pour le traitement des
eaux pluviales (développement de surfaces perméables), la reconstitution biologique des
sols ou la reconversion de sites industriels et commerciaux pour la remise en état des
continuités écologiques.

* le développement de la nature en ville a travers la gestion différenciée des espaces verts
visant la conservation des pollinisateurs sauvages par la restauration de leurs habitats et
de leurs ressources alimentaires, ainsi que la mobilisation des friches urbaines ;

* la promotion, le soutien a I'adaptation des systémes de cléture des particuliers et des
entreprises pour améliorer la perméabilité des milieux et réduire I'effet de fragmentation
sur la faune ;

* la végétalisation de I'espace urbain (toits/fagades) et le développement de jardins urbains
partagés ;

* la mobilisation des délaissés et des zones d’activité pour intégrer dans la conception et la
gestion de ces espaces des objectifs de maintien ou de reconquéte de la biodiversité.

8.5.2. Le plan d’investissements d’avenir (PIA)

Les deux premiers plans, malgré une mobilisation assez forte tant des administrations
centrales, des agences et 'eau et du secteur privé n'a donné que peu de résultats dans le
domaine des SPEA. Un appel a projet, comportant quatre axes (usine d’épuration, usine de
dessalement, réseaux d’eau intelligents, gestion intelligente de la ressource) n’aboutira sans
doute finalement qu’au financement d’'un seul projet concernant le dessalement dans sa
premiére phase (réponses pour le 16 novembre 2015) mais une nouvelle phase est prévue
avec des réponses attendues pour le 23 mai 2016%.

Le troisieme plan d’investissement pour I'avenir dont le lancement est envisagé en 2016 pour

des projets susceptibles de démarrer en 2017 devrait comprendre un volet sur les services
urbains.

8.6. Synthése des propositions financiéres

Réunies dans un programme d’ensemble, les diverses mesures évoquées dans ce chapitre
représentent un levier considérable pour accompagner les efforts des collectivités.

% Voir la plateforme de dép6t des dossiers : https://appelsaprojets.ademe.fr/aap/EAU2015-68
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Mesure

Montant annuel

Effet

Réduction de la TVA sur
I’'assainissement

200 Mé€/an

100 Mé€/an : réduction des factures, accompagnant en
particulier les efforts de solidarité

100 M€/an : augmentation des fonds propres pour le
renouvellement des infrastructures

Aides des agences de I'eau

200 M€/an (impact
financier 125M€/an)

100 M€/an de subvention : solidarité urbain/rural

100 M€/an d’avances remboursables : aide a la
consolidation pluriannuelle du renouvellement.

Préts de la CDC

200 Mé€/an

Apport externe de financement avec des préts bonifiés

Tableau 9: Propositions de la missions concernant le financement des SPEA. Les montants
cités sont a comprendre apres montée en puissance du dispositif : période 2018-2022.
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9. Poursuivre les efforts d’amélioration de la performance et de la
productivité

Les efforts d’'accompagnement financier décrits au chapitre précédent n’auront d’efficacité que
s’ils sont dédiés a accompagner des efforts pour obtenir un prix de 'eau maitrisé et justifié :
cette question est dans la main des autorités organisatrices, et non dans celle de I'Etat.
L'essentiel se trouve dans les modalités de contractualisation (tant en régie qu’en concession
de service public) et de concurrence qui doivent permettre constamment d’ajuster les niveaux
de service, d’'améliorer la productivité des services, de partager le bénéfice de ces progres
entre les parties prenantes et d’arbitrer raisonnablement entre la gestion du patrimoine et le prix
du service.

Avant de chercher d’autres recettes, encore faut-il rendre le service le moins onéreux possible
tout en restaurant sa durabilité :

* quelles sont les économies de fonctionnement possibles de la part des autorités
organisatrices et leurs opérateurs ?

* quel partage des bénéfices de ces économies entre les efforts de gestion patrimoniale,
les consommateurs et les acteurs économiques ?

*+ en quoi, et par quels mécanismes, I'Etat peut-il encourager une politique visant & réduire
les charges et a une gestion patrimoniale vertueuse (évitant I'érosion de la valeur des
immobilisations sans étre excessivement dispendieuse) ?

Cela se décompose a priori en trois niveaux : niveaux de services, productivité et gestion du
patrimoine.

9.1. Limiter les niveaux de service et les exigences au juste nécessaire

La mission n’a guére trouve dans les services existants de marge de manceuvre de ce type.

Elle s’interroge plutét sur la pertinence et I'utilité sociale de certains services émergents « high-
tech » et censés apporter aux usagers des bénéfices significatifs. De facon générale,
I'innovation ne devient un progrés que si elle rencontre une demande sociale effective et répond
a un besoin véritable®.

La mission comprend bien tout I'intérét de la télé-reléve pour faciliter la mise en place d’'une
facturation saisonniére ou pour un service de détection rapide des fuites pour 'usager. Elle n’en
tire pas de préconisation autre que celle d’'un suivi de ces pratiques pour en assurer un retour
d’expérience partagé sur l'efficience de tels équipements et n’identifie pas ceux-ci a des sauts
majeurs de productivité ou de service rendu similaire a ceux rencontrés par 'automatisation et
la télégestion d’'une part, et l'informatisation de la facturation et les plate-formes de services
clientéle d’autre part.

Le développement de la télé-releve ouvre en revanche le champ a d’autres perspectives, que la
mission n’interprete pas comme des services rendus a l'utilisateur, mais comme des créations
de valeur hors du champ du service rendu, qui peuvent créer de nouvelles sources de
financement et permettre ainsi une prestation a codt réduit : la « google-isation » de fichiers de
facturation ou de télé-relevés renseignant d’autres secteurs commerciaux sur les pratiques de
consommation d’'un ménage.

La mission a considéré que ces opportunités économiques, certainement réelles, sortaient du
champ de ses réflexions : elle ne sait en effet pas mesurer, dans ces situations de « monopoles
multi-produits » quelle contribution financiére réelle ces nouvelles valeurs ajoutées peuvent
représenter ni la fagon dont ces services peuvent se pérenniser dans un modéle économique
structuré, au-dela des effets d’aubaine immédiate que la diffusion de nouvelles données

8 Voir notamment a ce propos la conclusion de « Innover dans les services publics locaux de
I'environnement », ouvrage collectif, ASTEE, 2014.
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individuelles peuvent apporter aux autres secteurs économiques : on peut certes imaginer qu’un
tarif préférentiel serait alors consenti aux abonnés qui accepteraient I'utilisation de leurs
données personnelles, mais quelle est la stabilité des recettes correspondantes et donc des
ristournes ainsi accordées ? Jean Tirole a développé notamment avec Jean-Charles Rochet ces
concepts sous le nom de « plateforme multifaces » (en anglais « multisided market »). Son
interview figurant en annexe 17 traduit parfaitement les enjeux liés a ces valorisations
économiques greffées sur une « infrastructure essentielle » et les questions de partage de la
rente générée entre les parties prenantes.

En tout état de cause, cela peut sensiblement modifier le paysage des opérateurs : le secteur
pourrait se mettre a intéresser de nouveaux entrants, spécialistes du big data, et la prestation
de gestion du service ne devenir finalement, un peu paradoxalement, que I'accessoire de ces
activités commerciales.

Les possibilités nouvelles ouvertes aux régies pour le recouvrement de leurs recettes, leur
permettant de faire appel a des prestataires privés, permet de considérer que ces nouvelles
opportunités concernent aussi bien les régies que les DSP.

Il semble cependant que des considérations éthiques devraient encourager les pouvoirs publics
a considérer avec circonspection cette marchandisation d’informations personnelles dans la
mesure ou elles sont relatives a un service essentiel qui fait par nature de I'utilisateur un client
captif de ce service et s’assurer que les régles qui s’appliquent quant au recueil de I'accord des
personnes concernées soient scrupuleusement respectées.

La mission ne peut que suggérer a ce stade qu’une réflexion soit conduite a ce propos et que
les expérimentations soient encouragées pour permettre une approche plus concréte de ces
questions et de I'apport économique réel de ces nouvelles activités.

9.2. Modérer I’évolution des prescriptions réglementaires

Comme discuté précédemment, les évolutions des réglementations n’ont pas de raison majeure
de générer de nouvelles prescriptions a court terme et les systtmes d'eau potable et
d’assainissement sont encore loin de répondre entierement aux textes en vigueur. En
particulier, la gestion des réseaux d’assainissement par temps de pluie demande encore des
investissements de mise en conformité et la rémanence des effets des pollutions agricoles va
générer encore des dépenses de traitement curatif pour les SPEA. Des progrés sensibles ont
déja été réalisés, et pour éviter de se précipiter inconsidérément dans des dispositions curatives
colteuses alors que des mesures de prévention a la source sont engagées mais fourniront des
résultats seulement @ moyen et long terme. Il convient de laisser, par cette pose dans le
renforcement des normes, aux autorités organisatrices issues de la loi NOTRe le temps des
transitions nécessaires pour qu’elles continuent & améliorer leur conformité aux régles
existantes, qu’elles consolident leur nouveau modéle économique et qu’elles établissent des
stratégies de gestion patrimoniale efficaces amorgant le rattrapage du retard accumulé en la
matiére.

22. Recommandation a la DEB et a la DGS : privilégier le respect des régles existantes
(notamment relatives au respect de la DCE et de la directive ERU) et veiller a limiter
au strict nécessaire I’évolution des prescriptions réglementaires pendant quelques
années.

9.3. Mettre en tension de productivité les opérateurs publics et privés

La mission ne méconnait pas les importants efforts de productivité qui ont été faits par
I'ensemble des opérateurs privés sur les marchés trés concurrentiels des grandes collectivités
et par certaines grandes régies quand I'autorité organisatrice en faisait une priorité. Les charges
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nouvelles ont trés largement masqué, voire dépassé les effets de ces gains de productivité. De
nombreuses bonnes pratiques ont été identifiées.

Les contrats de délégation portent souvent sur des durées largement plus longues que les
mandatures des exécutifs des AO. Cette stabilité est cohérente avec les investissements
consentis et le contrat sécurise les deux parties. Mais les anciennes formulations de ces
contrats comportent des clauses d’indexation des prix qui supposeraient que I'on puisse sur des
échéances de plus de dix ans anticiper les gains de productivité et ferment excessivement les
possibilités de dialogue : on ne peut pas ajuster les rémunérations en dehors des situations
imprévues ou les écarts constatés mettent en péril 'exécution du contrat. Les contrats de
performances, qui distinguent bien chaque composante de la formation de la rémunération et
explicitent les mécanismes de bonus-malus en fonction de I'obtention des performances
apportent une réponse a ces difficultés et doivent étre congus pour permettre, en cours de
contrat, a redébattre des gains collectifs induits par de nouvelles initiatives qui n’étaient pas
initialement prévues, sans modifier ni 'objet du marché, ni les conditions qui ont conduit a la
concurrence de s’exercer au moment de lattribution du contrat : profiter d’'un avenant pour
augmenter les rémunérations fausserait cette compétition, mais l'inverse n’est pas vrai. Une
clause de revoyure asymeétrique (destinée essentiellement & permettre un réajustement en
faveur des tarifs et du patrimoine) pourrait utilement instaurer un rendez-vous quinquennal, de
fagon a ce quau cours de chaque mandature les élus disposent d'un outil de dialogue
approfondi avec leur opérateur.

Les régies sont dans une situation a la fois trés précaire (elles ne sont protégées par aucune
disposition leur permettant d’avoir une visibilité pluriannuelle leur assurant la pertinence de leurs
investissement, puisqu’a tout instant 'AO peut bouleverser les conditions économiques du
service ou changer de mode de gestion), et inversement trés stable, puisqu’aucun rythme n’est
imposé pour que leur performance soit évaluée et la question du maintien de I'activité en régie
soit débattue. Il serait souhaitable que chaque autorité organisatrice, au moins une fois par
mandat, procéde a cette analyse, en débatte en séance publique et rende publiques les
informations et analyses comme cela est I'obligation pour les DSP.

La transposition en droit francais de la directive concession a bien tenu compte de I'ensemble
des investissements consentis par les opérateurs privés, de fagon a conserver des durées
raisonnables a ces contrats et a ajuster ainsi, mais sans le dégrader, le systéme dit « loi Sapin »
qui a bien fonctionné.

Dans tous les cas, il est possible d’obtenir de réelles nouvelles avancées par des obligations
renforcées quant aux RPQS, ces dispositions seront abordées dans le chapitre consacré au
renforcement de la régulation.

23. Recommandation aux autorités organisatrices ayant un opérateur en DSP : instaurer
des clauses de revoyure quinquennale des contrats. Prévoir ainsi une meilleure
cohérence avec le rythme des mandats électifs.

24. Recommandation aux autorités organisatrices ayant un opérateur en régie :
organiser, au moins une fois par mandature, un bilan de la performance de la régie, et
une analyse comparative avec une option de délégation de service public.

25. Recommandation a toutes les autorités organisatrices : développer les contrats de
performance, qui internalisent au sein de chaque contrat le mécanisme de
redistribution des gains de productivité et le rendent ainsi plus continu.
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9.4. Organiser une gestion durable du patrimoine

Pour un patrimoine dont le colt de renouvellement a neuf est estimé autour de 400 milliards
d’euros, les efforts réels de gestion patrimoniale et les moyens collectifs consacrés a cette
question semblent dérisoires.

Ernst &Young (désormais EY), en 2009, ayant a réaliser une premiére estimation, et ayant
travaillé a partir des données disponibles, avait préconisé de nombreuses améliorations pour
permettre une meilleure estimation quelques années plus tard. A la connaissance de la mission,
ces recommandations n‘ont pas encore été mises en place. Seule l'agence Rhbne-
Méditerranée et Corse a entrepris sur cette question un travail significatif mais limité au bassin
Rhéne-Méditerranée. Il convient de généraliser cet effort de connaissance des pratiques
d'immobilisation des autorités organisatrices et des équilibres financiers des services selon une
méthodologie homogéne permettant une synthése nationale.

Il est indispensable d’actualiser, de compléter et d’affiner les estimations faites en 2009 par EY
des valeurs de patrimoine, tant pour les valeurs a neuf que pour les valeurs dépréciées de ces
actifs. Il sera utile de présenter la synthése de ces travaux en 2017 au comité national de I'eau
et d’étudier s'’il y a lieu de capitaliser ces informations dans une base de données nationale de
I’état du patrimoine des services d’eau potable et d’assainissement.

26. Recommandation a la DEB et aux agences de I’'eau : conduire en 2016 une étude
systématique des pratiques d’immobilisations et des capacités financiéres et
actualiser et homogénéiser les travaux nationaux de 2009 sur le patrimoine.

9.5. Lutter contre les prélevements sauvages et les impayés

Un sujet de préoccupation souvent mis en avant aujourd’hui par les opérateurs, publics ou
privés, est la maitrise des impayés, voire dans certains cas, les branchements sauvages. Dans
certains départements des Outre-mer ces pratiques mettent clairement en péril les équilibres
des services, et ceci n'est pas lié aux dispositions récentes d’interdictions de coupures.

En métropole, les taux d'impayés se situent a des niveaux qui apparaissent a priori
raisonnables, mais les opérateurs laissent entendre que ces taux d’impayés croitraient
fortement récemment et imputent cette évolution a I'interdiction de coupure.

Linterdiction de coupure en cas d’impayés ne résout pas en elle-méme la difficulté des
ménages a payer leurs factures. Elle ne conduit en rien & un quelconque effacement de la
dette : par la poursuite de la consommation, celle-ci continue a s’accroitre. La situation
européenne est assez contrastée : interdiction de coupures de longue date en Grande-
Bretagne, mesures les autorisant au Portugal, par exemple.

Le jugement du tribunal d’'instances de Limoges du 14 janvier 2016 (France-Liberté contre
SAUR) concernant un cas de « lentillage » (réduction du débit délivré par linstallation d’'un
diaphragme sur l'arrivée d’eau) a, semble-t-il, fermé une interprétation de la loi favorable a cette
pratique (lors d’'un entretien avec la mission, le député Brottes mettait en avant cette option
comme un bon compromis) censée respecter l'interdiction de coupure en cas d’'impayés, sauf si
elle venait a étre contredite en appel. Le juge a, en I'espéce, considéré que celle-ci « mettait
les familles dans une incapacité de vivre dignement ». Le sénateur Revet avait intégré cette
interprétation juridique restrictive du droit existant et avant déposé un amendement® pour en

8 Texte de cet amendement : « L’article 60 bis A est rédigé comme suit : I- Le troisiéme alinéa de I'article
L. 115-3 du code de l'action sociale et des familles est complété par une phrase ainsi rédigée : « lls
peuvent procéder a une réduction de débit, sauf pour les personnes ou familles mentionnées au
premier alinéa du présent article, et a I'exclusion des branchements alimentant plusieurs logements
d’un immeuble collectif d’habitation. » Il-« Apres larticle L2224-12-2-1 du code général des
collectivités territoriales, il est ajouté un article L2224-12-2-2 ainsi rédigé : « Article L2224-12-2-2 — Les
agents du service d’eau potable ont accés aux propriétés privées pour procéder aux réductions de
débit prévues par l'article L115-3 du code de I'action sociale et des familles. Ce droit d’accés s’exerce
en présence de l'occupant ou de son représentant, et avec son accord. Lorsque I'occupant n’autorise
pas l'acces ou en cas de modification frauduleuse du systeme de réduction de débit, le service d’eau
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légaliser la pratique, dans la loi de transition énergétique pour la croissance verte. Celui-ci n’a
pas été repris.

La mission insiste sur I'importance des paiements par prélévements automatiques mensuels qui
constitue aujourd’hui la meilleure prévention des impayés.

potable peut procéder a la fermeture du branchement. »
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10. Ouvrir une nouvelle étape de renforcement de la régulation

Le choix d’une régulation par la « mise en lumiére », pour la partie économique du role
du régulateur n’a de sens que si les dispositions prises sont suffisantes pour assurer
I'implication des utilisateurs et développer un climat de confiance.

Ce choix de mode de régulation par la « mise en lumiére », comportant au niveau national des
acteurs dispersés mais coordonnés pour exercer cette régulation et, pour la régulation
économique, une logique de régulation par la mise en lumiére, est cohérent avec le rble et les
responsabilités confiés aux autorités organisatrices.

En revanche, la construction, relativement récente, de cette régulation sur les aspects
économiques n’est pas encore allée au bout de la démarche. La mission, pour résumer,
qualifierait volontiers le systéme frangais actuel de « moonlight regulation » (régulation du
« clair de lune ») plutét que de « sunshine regulation » (régulation « par la mise en lumiére » [du
soleil]).

La réduction prochaine du nombre d’autorités organisatrices offre une meilleure faisabilité a une
modification sensible de cette régulation. La mission propose donc d’ouvrir une nouvelle étape
de renforcement de cette régulation, tout en restant dans I'esprit des principes qui ont guidé les
avancées antérieures, mais avec l'objectif de s’assurer que la confiance de toutes les parties
prenantes puisse étre mieux établie sur la base de la qualité des productions de données et
d’avis par un systéme national de mise en lumiére.

Trois pistes de réflexion sont proposées ici, en complément des dispositifs existants qui sont
trés adéquats et qu’il faut conforter et faire progresser sans les déstabiliser.

10.1. Améliorer la transparence

Les rapports du maire sur le prix et la qualité des services (RPQS) et le basculement obligatoire
des informations dans une base nationale sont la clé de I'action incitative que I'Etat peut mener
auprés des collectivités pour les accompagner vers des démarches vertueuses, sans exercer
une tutelle quelconque sur les démarches que celles-ci sont libres de choisir.

La mission propose trois compléments a apporter dans les RPQS :

* développer les informations a communiquer dans ce rapport, sur la base de la grille
présentée au § 2.2 pour les charges du service et notamment au tableau 4 pour les
indicateurs associés ;

» expliciter la politique conduite par 'autorité organisatrice dans la fixation des niveaux de
services a atteindre et des ressources et moyens affectés pour atteindre ces objectifs (en
termes plus directs : la productivité) ;

« expliciter la stratégie patrimoniale a long terme de l'autorité organisatrice et les
incidences prévisibles sur le prix de I'eau a différentes échéances.

Bien entendu, pour répondre a cette obligation nouvelle :

* pour les régies, les autorités organisatrices seraient ainsi encouragées a négocier des
objectifs quantifiés a un horizon précis pour chacun des indicateurs pertinents pour le
service considéré. Ceci revient a passer a un systéme de gestion par contrats d’objectifs
et de performances (qui, bien entendu ne sont pas des contrats au sens des marchés
publics) ; des exemples existent et tout un arsenal de contrats-types pourrait étre
développé pour aider les autorités organisatrices dans cette démarche ;

* pour les opérateurs privés, des évolutions conjointes de la formulation du RAD sont sans
doute induites qui rapprocheraient la structure des colts de ce suivi annuel des
structures de colts prévisionnels qui sont demandés a ces opérateurs privés lors des
appels d’offres. Par la méme, des indicateurs de performances contractuels, qui sont
déja de pratique assez courante, se trouveraient plus rapidement généralisés.
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L'outillage que choisiraient les autorités organisatrices n’a pas, a priori selon la mission, a étre
prescrit par I'Etat. Néanmoins, des évolutions en conséquence sur la structuration des
comptabilités, seraient certainement nécessaires pour produire en routine ces décompositions.
Par ailleurs, I'étalement dans le temps des obligations, en commengant par les autorités
organisatrices de plus grande taille, permettrait de mettre au point de fagon réaliste les
concepts et les outils informatiques nécessaires, sur la base de propositions d’'un groupe de
travail validées lors d’expérimentations pratiques.

Il conviendrait, selon les modalités détaillées dans les annexes 16.3.3 et 24.2, de :

» confier a un groupe de travail le soin de définir les données de base et indicateurs
pertinents et les expérimenter avec quelques collectivités volontaires d’ici juin 2016 ;

* préparer le déploiement de ces indicateurs pour qu’ils puissent étre adjoints en 2018 aux
obligations de production des autorités organisatrices de plus de 100 000 habitants et au
vu du retour d’expérience ainsi acquis, généraliser pour 2020 cette obligation a toutes les
autorités organisatrices.

27. Recommandation a la DEB et a la DGCL: faire des RPQS des documents plus
stratégiques et performanciels. Expérimenter ces nouvelles dispositions sur une
base volontaire. Les rendre obligatoires pour 2018 pour les autorités organisatrices
de plus de 100 000 habitants puis, au vu du retour d’expérience ainsi acquis,
généraliser pour 2020 cette obligation a toutes les autorités organisatrices.

10.2. Renforcer la fonction « observatoire et publication »

La mission propose de développer diverses améliorations a partir de la base que constitue
I'observatoire SISPEA; en effet, elle témoigne des efforts permanents de la mission
correspondante de 'ONEMA, qui a conduit & sa demande pour alimenter ce rapport de
nombreux travaux d’exploitations nouvelles utiles aux analyses qui précédent.

10.2.1. Compléter SISPEA en Ilui adjoignant un observatoire
complémentaire « observatoire de la formation du prix de
'eau »

Cet observatoire recueillerait les données dont I'obligation de production serait engagée suite a
la recommandation qui précede®.

10.2.2. Compléter le systeme de controle de la production
statistique de SISPEA

Le fait de passer désormais dans un régime d’obligation (au-dessus de 3500 habitants) est de
nature évidemment a changer la stratégie de SISPEA. Celle-ci, fondée jusqu’a présent sur le
souci principal de s’assurer de la bonne volonté des collectivités pour qu’elles prennent la peine
d’alimenter I'observatoire, a conduit a considérer que la qualité des données était de leur seule
responsabilité et a cantonné les validations a une vérification souvent tres superficielle par les
services de I'Etat. La confiance viendra quand la qualité des données fera I'objet d’une logique
de validation et de certification de qualité plus approfondie.

D’autre part, la mise en lumiére supposerait de passer de données statistiques globales a la
publication de synthéses et d’analyses sur les collectivitéts en incluant des références
nominatives a celles-ci.

8 |l devrait pour ce faire aménager les interfaces entre SISPEA et d’autres bases de données faisant
partie du Systéme National d’Information sur 'Eau (SNIE), ce qui fait partie des recommandations
concernant la coordination des instances de régulation a I'aide de ce SNIE en cours de rénovation.
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Un contrOle du processus et des publications par une commission statistique (par exemple la
Commission des comptes et de I'économie de I'environnement) permettrait d’achever un
positionnement d’« institut statistique de référence » a I'organisation de ces productions. Ceci
implique que les moyens consacrés par TONEMA a cet observatoire soient renforcés, ce qui est
important a souligner au moment ou cet établissement public va également devoir développer
ses activités dans d’autres domaines a l'occasion de son intégration dans I'agence frangaise
pour la biodiversité. Il convient qu’il puisse faire assurer des contréles des données par des
prestataires spécialisés, en complément de I'important travail déja effectué par les directions
départementales des territoires (DDT), et de confier aux DDT le soin d’animer les échanges
avec les autorités organisatrices pour faciliter ce remplissage devenu obligatoire de la base et
pour valoriser auprés d’elles les retours d’information issues de I'exploitation des données.

Il s’agit ici d’évoluer d’ici 2020 d'une base de données qui, de fait reste aujourd’hui
essentiellement déclarative, dont les informations sont produites sous la responsabilité des
autorités organisatrices méme s’il a des contrbles, a une base de données beaucoup plus
contrblées et publiées sous la responsabilité effective de TONEMA.

Il conviendra le moment venu de veiller a ce que ses informations alimentent le futur
observatoire de la gestion publique locale créé par la loi NOTRe.

28. Recommandation a la DEB et a 'TONEMA/AFB : Etendre SISPEA aux facteurs de la
formation du prix de I'eau selon une décomposition par principales fonctions et y
inclure les données liées aux tarifications sociales et aux statistiques de
consommations effectives par habitant et par ménage, pour qu’il constitue un
« observatoire de la formation du prix et de la qualité des services publics d’eau
potable et d’assainissement ».

29. Recommandation au MEEM (CGDD et DEB) et a 'ONEMA/AFB : préparer une
capacité renforcée de I'observatoire ainsi constitué a produire des données et des
analyses de références, non plus seulement par des statistiques générales, mais
aussi en étudiant la situation particuliére individuelle des autorités organisatrices en
privilégiant dans un premier temps celles de plus de 100 000 habitants .

10.3. Renforcer les fonctions d’investigation, de controle et d’arbitrage

10.3.1. Instances dotées de pouvoirs d’investigation

Un deuxiéme niveau de la régulation par la mise en lumiére consiste a disposer d’'une entité
indépendante ayant des pouvoirs d’investigation.

De tels pouvoirs existent aujourd’hui : ce sont ceux de la Cour des comptes et des Chambres
régionales des comptes.

La mise en lumiére d’un secteur par une autorité qui a un spectre de compétence extrémement
large s’apparente plus a I' « éclairage d’un phare a éclats », qui va apporter de fagon cyclique,
mais ponctuelle, une vision de ce secteur, plutdt qu’a un éclairage par un projecteur braqué sur
le sujet en permanence. Une telle mise en lumiére plus compléte et plus continue suppose
l'activité d’'une équipe dédiée a ce secteur. C’est ce qui est pratiqué par la cour des comptes
quand elle spécialise une instance interne (comme pour les contréles sur les URSSAF et les
organismes sociaux).

Il serait intéressant qu'une équipe spécialisée au sein de la Cour des Comptes assure la
coordination et la synthése thématique permanente des travaux des Chambres régionales.
Faudrait-il la créer de fagon spécifique pour le secteur de I'eau, ou faudrait-il envisager qu’elle
soit investie de I'ensemble du champ des services publics locaux de I'environnement (déchets,
distribution d’énergie) voire plus largement de tous les services répondant a des modéles de
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responsabilité similaires (transports publics de voyageurs, etc.) ? Ces choix relévent en tout état
de cause de la Cour elle-méme.

Il pourrait également intéressant d’examiner l'opportunité que cette équipe soit finalement
intégrée dans une instance indépendante spécifique, dans un calendrier prévoyant des étapes
de préfiguration et de montée progressive en puissance, pour une éventuelle mise en ceuvre
opérationnelle généralisée en 2025. Ce sujet dépasse clairement le périmétre de la mission,
dont la composition n’est pas adaptée pour I'aborder.

10.3.2. Fonctions de médiation, de contréle et d’arbitrage

10.3.2.1. Médiation entre utilisateurs et SPEA

Pour la médiation entre les utilisateurs et les services, une réponse est apportée clairement par
'ordonnance qui a instauré l'obligation de la mise en place de cette médiation ainsi que son
décret (annexe 30.5). Il convient de veiller a ce que cette fonction de médiation, qui est opérée
dans nombre de grandes collectivités au sein d’un dispositif de médiation générale, identifie
bien les demandes liées aux SPEA et qu’'une consolidation des informations au niveau national,
au-dela du travail du Médiateur de I'eau qui est une structure déja mutualisée par elle-méme
entre ceux qui le souhaitent.

30. Recommandation législative : instaurer une obligation de transmettre un bilan
annuel des activités de médiation analysant les médiations ayant trait aux SPEA sous
une forme standardisée au défenseur des droits, a charge a celui-ci d’en faire une
synthése annuelle qui pourrait étre utilement présentée au comité national de I’eau.

10.3.2.2. Contrédle et régulation des contrats et contrats de
performance

Le troisiéme niveau imaginable de régulation est celui d’'une institution pourvue de pouvoirs de
contrdle, d’injonction, d’arbitrage ou de médiation sur 'économie des services publics.

Il s’agirait par exemple d’introduire une capacité nationale, comme dans d’autres pays (cas de
I'ltalie, de contrble (visa) du contenu des contrats, sans pour autant confier de fait le réle
d’autorité organisatrice a I'entité appelée régulateur comme en Angleterre, ou c’est celui-ci qui
signe les contrats et les négocie. Cela pourrait également étre une capacité d’arbitrage dans les
relations, contractuelles ou non entre autorités organisatrices et opérateurs dans lesquelles les
utilisateurs peuvent se porter partie. C’est ce que la mission appellerait volontiers une régulation
« par-dessus I'épaule » des autorités organisatrices.

Instaurer une capacité d’évocation au niveau national et d’arbitrage entre les parties est grosso
modo l'option d’une Haute Autorité. Le rapport CIMAP sur la politique de l'eau cité
précédemment avait en son temps considéré qu’une telle instance posait de réelles difficultés
au regard des prérogatives des collectivités locales. La présente mission n'a pas de
commentaire supplémentaire, si ce n’est qu’'une telle initiative serait encore moins
compréhensible pendant le chantier de réorganisation des autorités organisatrices qui s’ouvre,
et c’est pourquoi ses propositions se sont orientées vers les renforcements évoqués ci-dessus
de la régulation nationale sans franchir ce pas.

10.4. Mieux coordonner et rendre plus lisible I’action de régulation
nationale

On a vu que I'Etat assurait par divers ministéres et organismes, des régulations sanitaires,
environnementales, et des contréles de régularité et qu’il y avait deux composantes dans la
régulation au sens général : le réle d’autorité de réglementation (les textes encadrant les
pratiques) et celui d’autorité de régulation (le fonctionnement des systemes de contrble et
d’incitation).

Eau potable et assainissement : a quel prix ? Page 110/561


file:///C:/Users/pierre-alain.roche/Desktop/Documents/CGEDD%20-%20mission%20prix%20eau/RAPPORT/

Le fonctionnement des activités de l'autorité de réglementation est coordonné, de fagon
efficace, au sein de la mission interministérielle de I'eau (MIE). En revanche la coordination de
I'action de régulation, au sens strict, se limite a un groupe de travail technique interministériel
des usagers de SISPEA, instance interne a I'administration qui prépare les discussions avec
I'ensemble des parties prenantes au sein de la commission consultative des prix et de la qualité
des services publics d’eau et d’assainissement (CCPQSPEA).

10.4.1. Conforter le réle de la MIE de coordination de la régulation
du secteur des SPEA

Il convient de veiller a ce que I'absence d’intégration du régulateur national en une seule
entité ne puisse pas étre percue, dans I’esprit de ’ensemble des acteurs concernés et
du public, comme une absence de synthése et de coordination nationale de la
régulation.

Le ministre en charge de l'environnement a une compétence de coordination générale
interministérielle de la politique de 'eau. La mission interministérielle de I'eau (MIE), présidée
par celui-ci, dont le secrétariat est assuré par la DEB, est une commission administrative créée
par le décret n°87-154 du 27 février de 1987 essentiellement tournée vers 'examen des projets
de textes normatifs que les administrations souhaitent produire dans le domaine de I'eau, ainsi
que des SDAGE, programmes et redevances des agences 'eau®.

En particulier, elle n'est pas chargée explicitement de coordonner la régulation du secteur des
SPEA (qui sont a lintersection des enjeux de la politique de I'eau et des enjeux des services
publics locaux) et n’a de fait a connaitre de ce sujet qu’a travers les nouveaux textes ou certains
aspects budgétaires ou de I'action des services extérieurs ou des agences®'. Les membres du
collége Etat de la CCPQSPEA en prépare les réunions, mais est essentiellement tourné vers
des questions d’actualité immédiate ou d’observation, et ne traite pas I'ensemble des
dimensions de cette régulation.

Il serait intéressant que ce groupe aujourd’hui informel voie son champ d’intervention élargi et
qu’il devienne une composante explicite de I'activité de la MIE.

Concretement donc, malgré les importants efforts déployés par la DEB, les divers aspects de la
régulation des SPEA n’ont pas de lieu administratif national de coordination effective et chaque
administration reste donc porteuse d'une part de cette régulation : sanitaire et environnementale
a travers des approches sectorielles, mais économique et de contrdle par des départements
ministériels non spécialisés dans la gestion de ces services. Quelle qu’ait été la (trés grande)
disponibilité de la DEB, des autres administrations centrales et de TONEMA lors du déroulement
de la mission, ses membres n’ont pu que constater la difficulté qu’il y avait parfois a identifier les
acteurs en charge de conduire des projets globaux dans ce domaine.

% La mission donne son avis sur tous les projets de lois, décrets et arrétés réglementaires portant en tout
ou partie sur des questions relatives a I'eau, élaborés par les différents ministéres. La mission examine
également les projets de textes relatifs a I'organisation des services déconcentrés de chaque ministére
dans le domaine de I'eau ainsi que les projets d’instruction du ministre chargé de I'environnement
relatifs a la coordination dans ce domaine. La mission donne son avis sur les programmes
d’'investissement et la répartition des ressources et des moyens, en particulier celle des crédits affectés
a l'eau, a inscrire au budget des divers départements ministériels ou organismes intéressés. La
mission interministérielle de I'eau peut, en outre, étre appelée a donner son avis sur toute question ou
document intéressant I'eau, a caractére national, communautaire ou international, que lui soumettra le
ministre chargé de I'environnement.

% C’est un peu comme si, du point de vue de la politique de I'eau telle qu’elle est coordonnée au sein de
la MIE, les SPEA étaient un tout extérieur, qui ne serait connu qu’a travers d’'une part des recettes et
des dépenses des établissements publics, d’autres part des actions d’autorisations et de contrbles de
conformité (sanitaires et environnementaux), mais pas dans les équilibres économiques qu'ils
représentent et les rapports qualité prix de leurs prestations a leurs utilisateurs, et la pérennité des
infrastructures qu'ils gérent : bref si I'Etat ne se préoccupait que de santé publique, d’environnement et
de gestion intégrée des ressources en eau, mais pas du champ des services publics de ce secteur
pourtant trés sensible.
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De ceci résulte notamment une absence notable de rapports annuels de synthése sur la mise
en ceuvre de la régulation économique de ce secteur, par comparaison avec les pays ayant fait
le choix d’'un régulateur national comme le Royaume-Uni, le Portugal, ou I'ltalie, ou dans
d’autres secteurs en France dotés d’un régulateur national. Cette synthése est, de fait, reportée
sur des instances comme le conseil d’Etat, la cour des comptes ou les inspections générales
dont ce n’est pas, a priori, la fonction.

L'établissement d'un rapport de synthése annuel, & destination du Parlement, mais aussi
d’instances particuliere comme le comité national de I'eau, de I'action de régulation des SPEA
donnerait plus de visibilité au réle de cette coordination interministérielle.

31. Recommandation au MEEM : élargir a I'ensemble des facettes de la régulation des
SPEA Ia compétence du collége Etat de la CCPQSPEA et le rattacher explicitement a
la mission interministérielle de I'eau. S’appuyer sur ce dispositif pour produire un
rapport annuel de la régulation des SPEA.

10.4.2. Faire évoluer les outils d’information

De nombreuses bases de données, d’accés plus ou moins aisé pour le public, ont été
constituées, et le systeme d’information sur I'eau (SIE) introduit par la LEMA en 2006, organise
a priori d’'une fagon systématique ces informations. Mais elles sont en pratique encore trés peu
intégrées et le portail Eaufrance, par exemple, ne permet pas commodément de croiser les
informations de ces différentes bases. Un nouveau chantier est lancé pour rénover le SIE et le
schéma national des données sur I'eau (SNDE) et il convient de lui donner une dimension
Open data trés affirmée. Il convient de 'orienter de maniére a offrir au public un accés combiné
aux informations issues des différentes bases de données, ce qui est nécessaire notamment
pour les analyses croisées sur la formation du prix des services d’eau.

32. Recommandation a la DEB et a ’TONEMA/AFB : donner au chantier d’évolution du
systéme d’information sur I'’eau I'ambition de véritablement réorganiser I'ensemble
des référentiels et des tables de correspondances entre les bases de données, dans
le cadre de la politique globale initiée au ministére début 2016.
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11. Donner la visibilité et la dynamique nécessaires a la démarche

La mission a proposé un ensemble de mesures qui relévent de I'action tant de I'Etat et
de ses établissements publics que des collectivités. Si elle a préconisé quelques
adaptations |égislatives, celles-ci ne constituent pas le corps possible d’'une loi qui
aurait été l'occasion d’'un débat national qui permette de traiter 'ensemble des
dimensions du sujet.

Si ce débat n'est pas de nature législative, il semble néanmoins nécessaire, et
I'affirmation d’un projet collectif dans ce domaine des services publics d’eau potable et
d’assainissement parait une nécessité, notamment au regard des incompréhensions
multiples que la mission a relevées : le débat récurrent est souvent trop technique ou
trop politique, mais il n'a pas été, depuis de nombreuses années, suscité par une
logique de projet collectif et fédérateur des énergies. Ces services sont souvent
abordés par un seul des aspects qui les concernent (ressources et biodiversité, ou
gestion du patrimoine, ou tarification sociale, ou droit humanitaire, ou statut des
opérateurs, ou innovations technologiques...).

La mise en ceuvre de tout ou partie des propositions de la mission (efforts de financement cités
de la CDC, des agences de I'eau ou sur la TVA) na de sens que si les enjeux sont parfaitement
compris et relayé par les associations et si un effort simultané est engagé par I'ensemble des
acteurs au profit des deux priorités qui les justifient : améliorer I'état du patrimoine au bénéfice
des populations futures, diminuer les charges financiéres pour les ménages modestes.

La mission suggére de sceller le projet collectif qu’elle propose par trois outils possibles, qui
peuvent étre envisagés séparément en retenant 'une ou l'autre des démarches ou congus
comme complémentaires dans une démarche globale intégrée :

« ['élaboration d’une « stratégie nationale pour des services publics d’eau potable et
d’assainissement durables et solidaires » (qui pourrait peut-étre étre élargie a
I'ensemble des services publics locaux essentiels) ;

* un engagement des parties prenantes dans un « pacte de modération des prix et
d’orientation des efforts vers la gestion patrimoniale des réseaux » ;

+ un plan d’action qui déclinerait pour la période 2015-2021 les implications de I'Etat et de
ses établissements publics.

Ces démarches sont de natures différentes :

+ Une stratégie nationale ou un plan d’action, sont des initiatives propres a I'Etat, méme si
elles sont largement concertées : elles peuvent donc aboutir par une action volontariste
de I'Etat, mais en cas de réticence, conjoncturelle ou sur le fond, de tout ou partie des
parties prenantes.

» Un pacte suppose la volonté conjointe des parties prenantes d’aboutir.
11.1. Définir une stratégie nationale

11.1.1. Contenu

Le contenu dune stratégie nationale pour des services publics de l'eau et de
I'assainissement durables et solidaires pourrait étre articulé autour de 3 chapitres :

Les principes
* solidarité et accés aux services essentiels pour les plus démunis ;

* responsabilité a I'égard des générations a venir : gestion du patrimoine et mesures de
préservation de la ressources et de la biodiversité ;

 participation des parties prenantes et la transparence.
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Les objectifs
» faire des mutations induites par la loi NOTRe un succeés
« améliorer les performances et répartir équitablement les gains de productivité
¢ modeérer les prix

« augmenter les investissements de renouvellement et les actions de préservation du
patrimoine

* intensifier les mesures de prévention et de protection de la biodiversité

Les outils
» renforcement de la régulation (observatoire, coordination nationale, benchmark)

* développement des compétences des autorités organisatrices, des systémes de
contractualisations,

« soutien économique et financier.
11.1.2. Méthode

La méthode peut étre plus ou moins ambitieuse, mais devrait au minimum comporter les étapes
suivantes :

+ Elaboration d’'un projet par les services de I'Etat

» Dialogue avec les parties prenantes et mise au point au Comité national de I'eau et au
CNTE

« Consultation du public
« Approbation

Ce projet, comme les autres cités ici, peut se réaliser sur une durée de six mois a compter du
lancement de l'initiative.

11.2. Elaborer un pacte de modération des prix et d’orientation des efforts
vers la gestion du patrimoine

11.2.1. Une démarche d’engagement collectif

Un tel pacte est intéressant si les parties prenantes incluent les collectivités, les opérateurs
publics et privés et les associations. Le portage de l'opportunité par les associations de
collectivités serait déterminant.

11.2.2. Contenu

Si le pacte est conduit sans élaboration préalable d’'une charte il devrait intégrer les éléments
proposés ci-dessus, sinon il acterait 'accord des parties prenantes sur ces éléments de
stratégie.

Il comprendrait de plus les éléments d’engagement suivant :
* objectifs de maitrise de prix et de développement des parties
* obijectifs d'augmentation
 calendrier et chiffrage des engagements,
« déclinaison par bassins en lien avec les agences de I'eau
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11.2.3. Méthode

Le Comité national de I'eau pourrait étre chargé de :

* se prononcer avant le lancement de la démarche sur la perception des parties prenantes
et leur souhait de s’engager dans ce processus ;

¢ en cas de réponse positive, réunir les parties prenantes pour élaborer une proposition de
texte du pacte.

Une conférence des parties prenantes assurerait ensuite une signature du pacte, par exemple a
I'occasion d’un congrés des maires.

Un délai de 6 mois environ parait nécessaire, ce délai démarrant aprés adoption de la stratégie
nationale ou immédiatement si les choix est fait de ne pas réaliser une telle stratégie nationale.

11.3. Etablir un plan d’action pour 2016-2021

Le plan d'action, s’il est établi sans les étapes précédentes (stratégie nationale), devrait
reprendre les éléments prévus ci-dessus pour le contenu de ces autres documents. Si le pacte
était trés détaillé quant aux engagements, un plan d’action pourrait étre superflu. Sinon, il
viendrait en concrétiser le déroulement et les engagements.

Le plan d’action, qui mobilise en premier rang I'Etat et ses établissements publics, suit a priori
les étapes décrites pour la stratégie nationale, et son élaboration nécessite également de I'ordre
de 6 mois pour aboutir.

11.4. Lancer des actions sans attendre

Les étapes et les options évoquées ci-dessus ne doivent pas empécher que certaines
propositions soient mises en ceuvre sans attendre.

II'est donc recommandé de publier rapidement un court document explicitant les intentions et
les pistes de travail retenues par I'Etat, en présentant la méthode retenue et en langant sans
tarder les travaux techniques ou réformes qui peuvent étre enclenchées rapidement.

33. Recommandation au MEEM et aux autres ministéres concernés : acter rapidement la
méthode de travail retenue pour donner de la visibilité et organiser la mobilisation
des parties prenantes : stratégie nationale, pacte signé avec les parties prenantes ou
plan d’action. Ces options peuvent étre combinées et certains travaux, notamment
des groupes de travail techniques, peuvent étre utilement conduits en paralléle sans
attendre.
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Conclusion

La mission a bénéficié de la patience de ses commanditaires, des contributions du comité de
pilotage qui a été mis en place par les cabinets ministériels pour alimenter ses travaux, de
'appui des administrations centrales et des établissements publics, notamment de TONEMA et
en particulier de son équipe SISPEA, de la mobilisation de plusieurs autorités organisatrices et
de leurs opérateurs : que tous soient ici remerciés trés chaleureusement.

Ses conclusions vont dans le sens des efforts déja engagés, mais comportent un certain
nombre d’avancées qui ne semblent possibles que par des adaptations Iégislatives. La mission
a préconisé des délais significatifs de montée en puissance des dispositifs qu’elle propose. Ses
propositions supposent sans attendre une mobilisation de I'ensemble des parties prenantes.

Marie-Louise Simoni  Frangois Guerber Jean-Pierre Nicol Pierre-Alain Roche
/ = . V4 | R _—
M e .
Inspectrice générale de Ingénieur général Ingénieur général Ingénieur général
'administration des ponts, des eaux des ponts, des eaux des ponts, des eaux
et des foréts et des foréts et des foréts
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Annexe 1 : Lettre de mission

E-, ...

Liberté » Egalité » Fraternicé

REPUBLIQUE FRANGAISE

La ministre de I’Ecologie, Le ministre de I’Intérieur
du Développement durable et de I’Energie

Paris, le 1.2 JAN. 2015

a

Monsieur Patrice PARISE
Vice-président du

Conseil Général de I'Environnement
et du Développement Durable

Monsieur Marc ABADIE
Chef du service de
I'Inspection générale de l'administration

Objet : Lefire de mission CGEDD - IGA sur le prix de I'eau

La loi sur l'eau et les milieux aquatiques de 2006 a posé le principe selon
lequel "chaque personne physique, pour son alimentation et son hygiéne, a le
droit d'accéder a I'eau potable dans des conditions économigues acceptables
par tous." Pourtant, le prix de 'eau augmente régulierement en France depuis
plusieurs années, et chaque année, des milliers de foyers se retrouvent
confrontés a des difficultés pour payer leur facture d’eau.

Lors de sa communication sur I'eau du 23 juillet 2014, la Ministre de I'écologie
a fait part, dans la continuité de la feuille de route gouvernementale adoptée a
la conférence environnementale de septembre 2013, de son souhait que soit
lancée une mission d'expertise sur la formation du prix de I'eau et I'utilisation
des marges des delégataires. Les configurations des services d'eau et
d'assainissement sont trés diverses selon les territoires (accés a la ressource,
qualité de la ressource brute, densité de la population desservie, capacité de
l'exutoire de la station de traitement des eaux usées, etc.). Cette diversité ne
permet pas l'application d'un modéle de gestion unique et explique la forte
variahilité des prix de I'eau entre les services.

{ La compétence de ces services a été historiquement décentralisée, pour une
F ---------- -meilleure_prise..en_compte des contextes locaux, et la réglementation s'est
CELLINE £

Th AN 700

i B —

[GJR %ﬂj (ol

A e ---'-—-——---h-mmml.da_g.nnuelaure — 246, boulevard Saint-Germain — 75007 Paris — Tél : 33 (0)1 4081 21 22
www. developpement-durable. gouv. fr
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surtout attachée a définir des critéres de performances (normes de qualité de
I'eau potable, normes d'équipement et de rejet en assainissement, objectifs de
rendement, etc.), des régles comptables favorisant la pérennité des services
(équilibre du budget de I'eau, intégration de I'amortissement du patrimoine
pour gérer le renouvellement des réseaux), et a favoriser la transparence
(structure tarifaire, observatoire des services) pour permettre la comparaison
des performances entre services et faciliter le controle par les usagers.

Dans cette logique, la mission d’expertise sur la formation du prix de I'eau
s'attachera a mener un diagnostic sur les perspectives d'évolution du prix de
I'eau, de la facture d'eau et sur la pérennité des services (environnementale,
économique et sociale), et a identifier les marges de manceuvre disponibles
pour influer sur son évolution.

Devront étre notamment analysées :
e la construction du prix de l'eau ;

o les différences de niveau de prix constatées entre les services selon les
modes de gestion et leurs causes ;

e la comparaison des prix de I'eau et leur formation, notamment selon les
modes de gestion, dans plusieurs pays européens et a l'international ;

o les limites de la mise en ceuvre du principe de « I'eau paie I'eau » dans
chaque service d'eau (sous-financement de services, défaut
d'intégration de [lamortissement du patrimoine pour gérer le
renouvellement des réseaux, financement d'éléments extérieur au
service, etc.) et du principe « pollueur payeur », et I'opportunité de faire
evoluer le modéle de financement des services ;

e les gains (environnementaux, économiques et sociaux) qui pourraient
découler de regroupements des services (mutualisation des moyens,
réduction des charges, lissage du prix de I'eau, mise en ceuvre de
mesures sociales) ;

e les outils de pilotage par la performance (indicateurs, objectifs, outils de
comparaison, etc.) et les regles comptables a destination des services,
leur permettant d'identifier les principaux postes de dépenses des
services et les moyens de les optimiser ;

e les outils et les moyens a disposition des usagers des services leurs
permettant d'étre des acteurs de la gestion des services.

Ces réflexions prennent place dans le contexte de la transposition de la
directive 2014/23/UE sur l'attribution des contrats de concessions, et du projet
d’accord plurilatéral sur le commerce des services négocié par la commission
européenne, qui comporte un volet relatif a la libéralisation des services liés a
I'environnement.
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Nous souhaitons qu’une mission conjointe de vos corps d'inspection puisse
conduire cette démarche d'évaluation. Vous conduirez les travaux de
diagnostic prospectif de fagon partenariale. Il vous appartient de procéder a
foutes les consultations que vous jugerez nécessaires. Un comité de pilotage
sera donc installé et placé sous nos présidences.

Nous souhaitons que des conclusions intermédiaires de cette évaluation soient
exprimées dans un rapport d'étape qui sera remis avant le 30 avril 2015, délai
de rigueur. Les conclusions définitives de cette expertise sont quant & elles
attendues pour le 30 juin 2015.

Ségolene R Bern NEUVE
F L8
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Annexe 2 : Comité de pilotage — composition

Autour des cabinets concernés (écologie, intérieur, décentralisation), ce comité de pilotage a
été formé de quatre composantes :

¢ Directions d’administrations centrales :

direction de l'eau et de la biodiversité (MEDDE), direction du budget (MFCP), la direction
générale des finances publiques (MFCP), direction générale des collectivités locales (MIN),
direction générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes
(MEIN), direction générale de la cohésion sociale (MASSDF) et direction générale de la santé
(MASSDF).

¢ Parlementaires :

¢ Henri Tandonnet, sénateur ;
» Jean Launay, député, président du comité national de I'eau,
¢ Eric Raoul, sénateur ;

* Michel Lesage, député, a été invité a la troisieme réunion.
* Parties prenantes :
» associations de consommateurs : CLCV, UFC-QueChoisir, UNAF

* représentants de collectivités et de leurs fédérations : AMF, ADCF, ADF, ARF,
FNCCR

» professionnels privés du secteur : FP2E, FNTP-CDF
* Autres membres du CCPQSPEA : Sophie Auconie, présidente
* Experts indépendants :

F. Thiberghein, S. Saussier, A. Thomas, B. Barraqué, L. Guérin-Schneider, M. Montginoul, R.
Barbier, C. Kauffmann.

A été invitée également & compter de la deuxiéme réunion Elisabeth Dupont-Kerlan, directrice
de TONEMA.

Participaient a ces réunions les membres de la mission et Anne-Marie Levraut, CGEDD,
assurant la supervision de la mission.
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Annexe 3 : Cas étudiés

Le tableau 10 résume les principales caractéristiques des services étudiés par la mission grace
a la bonne volonté et la collaboration des autorités organisatrices et de leurs opérateurs. Le
tableau 11 présente les principales problématiques que la mission a pu analyser dans ces
divers cas, les principales sources de données et les lieux ou ces cas sont cités. La mission a
pu, par ailleurs s’appuyer sur bien d’autres cas, ponctuellement, sur des aspects particuliers,
notamment les tarifications sociales. Ces cas, qui ne sont pas répertoriés ici, sont cités dans le
texte. Enfin, la mission a contacté un certain nombre d’autres collectivités et opérateurs, mais
n'a pas été en mesure d’exploiter directement les informations qui lui ont été transmises pour

des raisons de temps.

L s p nombre de| nombre nombre A ETE
Autorité organisatrice | AEP | AC | ANC | Opérateur communes  d'abonnés d’habitants poutrlrz(;) m3
2 - - 198 103 AEP /
Nantes Métropole X régie et prive |24 190 065 AC 594 017 3,29
. - (AEP) et |56 585(AEP) et |190 000 (AEP) et
Grenoble Métropole  |X régie et SPL 55 (AC) 158 104 (AC) 471 401 (AC) 2,83
Syndicat
Départemental Des  |x régie et pnié ggé ggT\NC 233000
Eaux de I’Aube
ﬁ,}’&‘ﬂ;ﬁz:’::;a"x privé 149 567 000 AEP (4 400 000 4,29
Environ 700
awec 1ou
SIDEN - SIAN X Régie et privé |les 2 309 756 AEP 4,84
compétence
S
Syndicat des Eaux du v 37 (AEP) et |22 379 (AEP) |33 961 (AEP) et 5 68
Bassin de I'Ardéche P 29 (AC)  |et 10336 (AC) |31 179 (AC) '
CA Forbach Porte de -
France privé 19 25789 72 024 3,72
23 (AEP) 707 190 (AEP) et
Bordeaux Métropole |x régie et privé 27 (AC) ' |258 332 (AEP) |722 548 (AC), et 3,47
10 200 (ANC)
Syndicat des Eaux du - 2.433 (AEP
Vivier (Niort) prive 36952 2413 seulement)
Maisons Laffitte X privé 2 3727 23601 3,47
DOM X régie et privé

Tableau 10: Cas étudiés

Eau potable et assainissement : a quel prix ?

Page 131/561


file:///C:/Users/pierre-alain.roche/Desktop/Documents/CGEDD%20-%20mission%20prix%20eau/RAPPORT/

Autorité organisatrice

problématiques

documents disponibles

mentions dans le rapport

Nantes Métropole

Mixité des types d'opérateurs ; regroupement
institutionnel, convergence et harmonisation des
prix ; renouvellement du patrimoine ; prospective
d'éwolution du prix ; baisse des consommations ;
relation clientéle ; tarification sociale; achats
d’eau brute importants

Rapport d’'activité métropole, article sur
convergence tarifaire et mixité des modes de
gestion, étude Cemagref sur consommations,
réponse aux questions CGEDD

A20.2.1 (achat d'eau); A. 22.1 (reprise
des compteurs abonnés en propriété
/AO); A34.2.1 (consommations des
ménages);

\Grenoble Métropole

Prix faible ; baisse des consommations ; lien
entre renouvellement des réseaux et
performances; regroupement institutionnel en
préparation; statut de SPL;relation usagers;
passage de DSP en régie pour I'AC autour des
années 2001

Rapport d'activité assainissement et rapport
eau, étude sur les senices du territoire SCOT,
présentations sur le senice et indicateurs,
article sur la relation avec les usagers, réponse
aux questions CGEDD avec notamment la
décomposition des charges par fonctions

A12.3 (statut); A24.1.1 (décomposition
des charges AEP); A34.2 (ratio facture
d’'eau / revenu); A36.5 (amélioration du
rendement); A39.1 (baisse des
consommations)

'Syndicat
Départemental Des
Eaux de I’Aube

Mutualisation de senices pour une multiplicité de
structures rurales

rapport d'activité du syndicat, plusieurs RPQS et
comptes de petits syndicats ruraux adhérents
du SDDEA

A22.3 (mutualisation de prestations au
niveau départemental)

'Syndicat des Eaux
d'lle-de-France

DSP avec contrat de performance; taille du
syndicat et problématique de découpage éventuel
post loi NOTRe; formules de tarification adaptées
au cas de I'habitat collectif, baisse des
consommations; prix élevé de I'assainissement
sur la zone

rapport d'activité RPQS, indicateurs de
performance, contrat de DSP, description du
projet de réduction des fuites, réponse aux
questions CGEDD

/A13.4 (vente en gros); A19.4.1
(décomposition des prix par
composante); A76.4 (interconnections);
/A39.1 (baisse des consommations)

'SIDEN - SIAN

baisse des consommations ; durée d'extinction de
la dette de 1 an

réponse aux questions CGEDD

/A37.1.1 (codt du bon fonctionnement
par temps de pluie)

'Syndicat des Eaux du
Bassin de I'Ardéche

relation consommateurs; ressource en eau
importante mais chére; communes rurales sans
budget spécifique; gestion financiére; saisonnalité
de la consommation

RPQS et rapport d"acti\ité; RAD; budget détaillé
2015; débat d'orientation budgétaire; délibération
sur les tarifs; statuts du syndicat; réponse aux
questions CGEDD

/A16.3.2 extrait du RAD; A28.3 (gestion
financiére pluriannuelle);

ICA Forbach Porte de
France

étude DDT de passage en régie

rapport d'étude avec I'outil GSP

A 19.4.1 (décomposition des prix par
nature et par composante);

Bordeaux Métropole

DSP; gestion des eaux pluvales; suivi de performa

Rapports d'activité et RAD eau et
assainissement, tableau des charges du
délégataire

A16.3.1 (exemple de comparaisons de
performance pour RPQS)

'Syndicat des Eaux du
Vivier (Niort)

Problématique de protection de la ressource en
eau; rendement du réseau et remplacement des
compteurs; processus de fixation du prix

Tableau de bord et simulation du prix de I'eau
comparaison de performances avec d'autres
régies; site internet

/A28.3 (simulation du prix de 'eau);
A.37.3 colt de mise aux normes en
situation de pollution des ressources en
eau par I'actiité agricole

Maisons Laffitte

Charges; éwolution des prix

Note du délégataire sur consommations et
montants payés, décomposition des charges
RAD eau et assainissement tableaux
d'investissement et éléments financiers fournis
par la commune

/A24.1.2 (décomposition des charges
AEP et AC);

A7.3.1 (responsabilité);

DOM

prix élevés; gestion du renouvellement; impayés

Rapport CGEDD

(habitat informel); A39.3 (baisse des
consommations)

Tableau 11: Principales problématiques identifiées, documentation et références aux cas
étudiés dans le rapport..
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Annexe 4 : Personnes rencontrées

Nom Prénom Organisme Fonction rg::s:,;e

THOMAS Alban INRA chercheur économie de 8/4/2015
I'environnement

PESNEAU Robert DGCL Sous-directeur 9/4/2015

ROBILLARD Guillaume DGCL Chef de service SPL 9/4/2015

DUEE Michel DGCL Chef de département 12/5/2015

WITTNER Christophe ENGEES Enseignant chercheur

MONTGINOUL Marielle IRSTEA Chercheur 9/4/2015

GUESPEREAU Martin AE RM&C Directeur Général 10/4/2015

DUBUIS Julien Chef de service

ABAD Fabien Chef de service

GIBAUD Catherine MEDDE/DEB Chef de service 14/4/2015

MEUNIER Camille Chargé de mission

GOLLA Georges Ernst & Young Chargé d’études 17/4/12015

SALVETTI Maria IAE Paris Sorbonne chercheur 15/4/2015

GUERIN Leetitia IRSTEA chercheur 15/4/2015

SCHNEIDER

MAREST Philippe Nantes Métropole Directeur 21/4/2015

GOURITEN Yves Chef de mission

BARBIER Rémi IRSTEA Chercheur 22/4/2015

CHABANNE Pierre-Emeric IGD Délégué Général 23/4/2015

LAGASSE Laure IGD Chargée de mission 23/4/2015

LALEMENT René ONEMA Directeur des Sl 27/4/2015

BREJOUX Eric ONEMA Directeur de projet 27/4/2015

DEQUESNE Jeanne ONEMA Chargée d’études 27/4/2015
statistiques

PRIGENT Jean-Pierre Brest Métropole 28/4/2015

SAUSSIER Stéphane IAE, chaire économie Directeur 28/4/2015

des PPP

DUCHESNE Cédric APROPOS Directeur 29/4/2015

MIQUEU Claude Parlementaire 5/5/2015

MATHIEU Tristan FP2E Délégué général 6/5/2015
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Date de

Nom Prénom Organisme Fonction
rencontre
PARIS Didier FP2E Directeur de la 6/5/2015
Communication de SAUR
SEMO Igor FP2E Directeur des relations 6/5/2015
institutionnelles de Suez
Envt
DE SAINT Nicolas FP2E Directeur financier de Véolia | 6/5/2015
MARTIN
COLON Marine AgroParisTech Formatrice 7/5/2015
KAUFMANN Céline OCDE gouvernance Chef de division adjoint 12/5/2015
publique &
développement
territorial
LEFLAIVE Xavier OCDE, équipe Eau Responsable 12/5/2015
ROUDIER Bruno EDATER 15/5/2015
CURCI Jean-Francois Grenoble Métropole Directeur 18/5/2015
MANEVAL Bruno Grenoble Métropole 18/5/2015
TCHENG Jacques Eau de Grenoble Directeur Général 18/5/2015
DE COMBRET Jean-Polge Diadéme Ingénierie Directeur Général 18/5/2015
DESMARS Michel FNCCR, Département Directeur 19/5/2015
eau
TAISNE Régis FNCCR, Département Directeur adjoint 19/5/2015
eau
RAOULT Paul Noréade Président 19/5/2015
MAMETZ Danielle Noréade Vice-Présidente 19/5/2015
LESAGE Michel Parlementaire 21/5/2015
REQUIS Eric SEDIF DGA 22/5/2015
FLAJOLET André Parlementaire 271512015
HECTOR Carine DDT Moselle Resp. DT Sarreguemines 30/6/2015
GILLIS Stéphane SDDEA Directeur 3/6/2015
GERARD Alain SDDEA 3/6/2015
HILI Jean-Frangois SDDEA 3/6/2015
THOMAS Gilles SEBA Directeur Général des 5/6/2015
services
LAUNAY Jean CNE Président 10/6/2015
DUCAM Lucille FNCCR Chargée de mission 17/6/2015
BERGES Pierre DGCL 26/6/2015
BROTTES Frangois Isere Député 30/6/2015
CARLIER Frangois CLCcVv Directeur 6/7/2015
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Date de

Nom Prénom Organisme Fonction rencontre
LAMBERT Marc Syndicat des Eaux du Directeur 10/7/2015
Vivier
DARRIEUTORT Ludovic Suez Environnement / Resp ; administratif et 10/7/2015
SGAC financier
DICHAMP Laurent Suez Environnement / Directeur administratif et 10/7/2015
région SO financier
MACE Marillys ClEau Directrice 22/7/2015
DAVOISNE Nathalie ClEau Relations extérieures 22/7/2015
CRINQUANT Nicolas Espelia , Activité eau & | Directeur 29/7/2015
milieux aquatiques
MATTERSDORF Guillaume Espelia , Activité eau & | Directeur adjoint 29/7/2015
milieux aquatiques
VERMAUT Marie Caroline Bordeaux Métropole 27/8/2015
CHEVIAKINE Anne Bordeaux Métropole 27/8/2015
COGNIET Henri Véolia Collectivités Directeur 28/8/2015
LEMAIRE Béatrice Véolia zone IdF NO Direction commerciale 28/8/2015
STEINMANN Emmanuel MEDDE 14/9/2015
BLANCHARD Baptiste MEDDE Chef de bureau 24/9/2015
GAUTHEY Julien ONEMA Qhargé _d‘études 14/9/2015
économiques
ROBICHON Stéphane AE AG Mission PEP 14/9/2015
PENISSON Bruno AE AP Economiste 14/9/2015
BLANQUART Stéphanie AE LB 14/9/2015
MONACO Guillaume AE RM 14/9/2015
DUBUIS Julien AE RMC Chef de service 14/9/2015
JACONO Delphine AE SN Chargée d’études Economie | 14/9/2015
POUPARD Christophe CGDD 24/9/2015
DEVAUX Jérémy CGDD 24/9/2015
VALETTE Lydie Maisons Laffitte Directrice financiere 2/11/2015
MICHELET Jean-Paul Véolia , service eau Directeur 2/1/2015

Cergy-Magny
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Annexe 5 : Recommandations des principaux rapports
antérieurs

Aprés un trés bref rappel de divers débats actifs les années 1990, on reprend ici quelques
extraits relatifs a I'objet du présent rapport des principaux rapports publics récents traitant de la
gouvernance et de la régulation du secteur depuis 2010. Les propositions récentes traitant de la
tarification sociale et de I'accés aux services essentiels sont repris par ailleurs en annexe 35.

A 5.1 : Des débats tres actifs de 1990 a 2010

Des suggestions ont été faites de nationalisation des entreprises du secteur de I'eau et de
I'assainissement, notamment par Philippe Seguin en 1994, et de fagon répétée par le parti
communiste puis aujourd’hui le Front de gauche.

En 1999, le Haut Conseil du secteur public proposait la mise en place d’'une Haute Autorité de
I'eau (rapport de 1999 « Quelle régulation pour I'eau et les services urbains ? », non publié).

En 2000, le Conseil de la concurrence a été d’avis que « pour améliorer le fonctionnement de la
concurrence sur les marchés de I'eau, et notamment pour favoriser 'acces a ces marchés de
nouveaux opérateurs, la question de la collecte, du traitement et de la diffusion des
informations disponibles est cruciale. Elle pourrait donc justifier la création d’une autorité de
surveillance qui aurait une mission d’observation, d’information et de conseil » (Avis n°® 00A12
du 31 mai 2000 relatif a une demande d’avis de la Commission des finances, de I'économie et
du plan de 'Assemblée nationale sur le prix de 'eau en France).

En juin 2001, le projet de loi sur I'eau (« projet Voynet Il ») prévoyait la création d’'un Haut
Conseil des services publics de l’eau, organe consultatif chargé de conseiller les
communes ; la discussion de ce projet au Parlement a été interrompue par le renouvellement
de I'’Assemblée Nationale en juin 2002 et cette disposition n’a pas prospéré dans la LEMA .

La Cour des comptes a formé en 2003 le souhait d’une « rénovation des cadres de la
coopération intercommunale » (Cour des comptes : « La gestion des services de l'eau et de
I'assainissement, décembre 2003 »). La loi NOTRe a assez largement répondu a ses attentes.

A 5.2 : Conseil d’Etat. L’eau et son droit — 2010

Les principaux enjeux soulevés par F. Tiberghein dans le rapport du conseil d’Etat sont :

* Progresser dans la connaissance géographique et temporelle des prélévements et des
consommations au cours du grand cycle de l'eau pour pouvoir mettre en place une
gestion satisfaisante de celui-ci ;

» Développer la recherche, les savoir-faire techniques, les capacités industrielles et
d’ingénierie pour les maintenir au meilleur niveau mondial ;

» Conserver son organisation et son modele de gestion par bassin versant, ainsi que sa
capacité a planifier I'avenir, les réseaux et les infrastructures ;

* Maintenir un financement stable et a long terme autour des agences de l'eau en
s’‘abstenant de leur confier un réle de maitre d’ouvrage ou d’aménageur ;

* Simplifier I'organisation et clarifier les responsabilités des différents acteurs, en
particulier entre Etat et collectivités territoriales quant au respect du droit
communautaire ;

» Traiter sur un pied d’égalité les problemes de quantité et de qualité, I'un ne devant pas
éclipser l'autre, alors surtout que le réchauffement climatique va multiplier les
interférences entre ces deux problématiques ;
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Promouvoir une vision socialement partagée de 'eau sous tous ses aspects, qui n’existe
pas aujourd’hui, et s’organiser pour trancher démocratiquement les nombreuses
questions posées a ce sujet ;

Simplifier et renforcer la cohérence du droit en tenant compte de l'unicité de la ressource
et du milieu et en privilégiant une approche scientifique et pluridisciplinaire axée sur
l'usage de l'eau ; de ce point de vue, les regles juridiques applicables au partage et a
l'usage de l'eau au plan international et interne méritent d’étre les unes promues ; les
autres affinées ;

Mettre completement en ceuvre chez elle le droit a I'eau pour mieux le promouvoir hors
de ses frontieres et appliquer le droit de I'eau en contrblant de maniere plus rigoureuse
son application ;

Progresser dans le recueil et I'analyse des données pour pouvoir élaborer la politique de
I'eau puis contréler son application, simplifier le droit et les organisations, renforcer sa
fonction d’anticipation et d’organisation du débat démocratique sur les grandes questions
soulevées par les sciences et les nouvelles technologies.

A 5.3 : Rapport d’évaluation de la politique publique de I’eau en France,
Michel LESAGE?®, juin 2013.

Une nouvelle politique de I'eau doit étre mise en oceuvre, gréce a une implication forte de I'Etat
et une nouvelle gouvernance territoriale & partir des collectivités locales. L’Etat doit étre le
véritable pilote de la politique de l'eau, I'ériger au rang de grande cause nationale ; il doit
organiser un véritable débat démocratique sur la question de l'eau, fixer les objectifs et étre le
garant de la mise en ceuvre des moyens pour les atteindre.

e Créer une Autorité nationale de l'eau : véritable outil de régulation, elle permettra

d'assurer la transparence de la gouvernance de l'eau et de ses flux financiers, d'éviter
les conflits d'intéréts et de renforcer le dialogue démocratique ;

L’Etat doit aussi promouvoir une véritable police de I'eau, en assurant une meilleure
coopération entre ses différentes composantes. Elle doit cibler davantage les contrbles
sur des themes ou des zones a enjeux environnementaux forts. Le droit pénal de
I'environnement doit étre mieux appliqué, grace a de nouvelles juridictions et a une
meilleure formation des juges sur les questions environnementales ;

L’Etat doit étre davantage présent au niveau de I'Europe, simpliquer en amont dans
I'élaboration des textes, y faire participer les ministéres et le Parlement. Il faut aussi
diffuser une véritable culture européenne aupres des acteurs de l'eau.

Ce sont les collectivités locales, d’abord les communes et leurs groupements (EPCI), en lien
avec les départements et les régions, qui doivent structurer la nouvelle gouvernance de l'eau,
grace a des outils adaptés :

* Des outils de planification a I'échelle des bassins et sous-bassins versants et déployés

sur tout le territoire national : les CLE (Commissions locales de l'eau), « parlements »
associant tous les acteurs de sa gestion, et les SAGE (schémas d’aménagement et de
gestion des eaux), qui définissent les objectifs a atteindre et les actions a mener ;

Des maitres d’ceuvre : syndicats mixtes ou Etablissements publics territoriaux de bassin
(EPTB) qui regrouperont les collectivités pour mettre en ceuvre les interventions définies
par les CLE et les SAGE ;

Un contrat pour l'eau, multithématique, multi acteurs et pluriannuel, qui permettra
d'assurer la cohérence planification — action — financement, et des conférences
régionales de I'eau au sein desquelles seront élaborés les schémas d'organisation des
compétences.

Une réorganisation des structures traditionnelles :

* Les instruments d'intervention traditionnels (Agence de I'Eau, Onema...) feront 'objet

d'un recentrage de leurs missions pour s'inscrire dans cette nouvelle organisation. La
composition de leurs instances sera rééquilibrée au profit des ménages et des
collectivités locales ; I'accompagnement, l'information et la formation des représentants
associatifs seront renforcés.

92

Parlementaire en mission auprés du gouvernement
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* La connaissance et la recherche sont des enjeux centraux dans la mise en ceuvre de la

politique de l'eau pour orienter 'action, aider a la décision, a I'évaluation, a I'appropriation
citoyenne. Elles doivent fortement progresser.

Une nouvelle fiscalité de l'eau :
* Les déseéquilibres structurels du financement de I'eau en France ne sont pas tenables a

terme. La facture du seul usager domestique ne pourra bientdt plus financer les
investissements nécessaires a la sécurisation et a la préservation des masses d'eau, ou
encore a la lutte contre les inondations. L'enjeu de la durabilité et de la gestion intégrée
des ressources en eau implique de repenser les périmétres et les financements du
« petit cycle » et du « grand cycle » de I'eau et de clarifier ce qui doit relever de I'impét et
ce qui doit relever de la facture d'eau ;

Il est également indispensable d'encourager les mesures préventives, de développer la
conditionnalité des aides, de mettre en ceuvre une fiscalité écologique, mais aussi de
rechercher des dispositifs innovants de financement de la politique de I'eau, a l'image de
ce que font déja un certain nombre de pays européens.

Une véritable démocratie de I'eau reste a construire :

Promouvoir un large débat national afin de bétir une vision partagée, développer une
conscience collective sur la question de l'eau et identifier les grands enjeux qui S'y
rattachent.

Orientation 1 : retrouver un Etat qui impulse et pilote

[

créer une autorité nationale de I'eau qui serait une autorité de régulation, un outil pour
assurer la prévention des conflits d’intéréts et la transparence de la gouvernance dans le
secteur de I'eau, en favorisant la transparence de la gestion du service public de I'eau et
de l'assainissement, l'octroi des financements sur les territoires et renforcer le dialogue
démocratique dans les débats nationaux

Orientation 4 bis : promouvoir la structuration d’une nouvelle ingénierie publique décentralisée

Définir une stratégie nationale d’appui a lingénierie publique décentralisée dans le
domaine de l'eau ;

Repréciser le cadre réglementaire d’intervention des collectivités locales en matiere
d’ingénierie publique décentralisée ;

Promouvoir la mise en réseau national de I'ensemble des structures d’appui déja
agissantes au niveau local. Le recueil d’expériences et de bonnes pratiques qui pourra
étre effectué permettra de valider le bien-fondé de la stratégie nationale d’appui a
l'ingénierie publique décentralisée dans le domaine de l'eau ;

Organiser des Etats généraux de l'ingénierie publique décentralisée dans le domaine de
l'eau. Par le biais de l'organisation de cet événement national, 'ensemble des acteurs
concernés pourront échanger leurs expériences et mieux se préparer a l'exercice concret
de la prise de compétence nouvelle « gestion des milieux aquatiques », si le législateur
décide de son instauration ;

Engager une réflexion avec I'ensemble des filieres de formation aux métiers de I'eau afin
de pouvoir anticiper le développement des nouveaux métiers que va faire apparaitre la
création de la nouvelle compétence « gestion des milieux aquatiques » qui pourrait étre
dévolue aux collectivités locales.

Orientation 6 : repenser notre modéle économique de financement de I'eau

Repenser notre modéle économique de financement de l'eau ;

Lancer un vaste débat national sur le financement de I'eau pour permettre de : reposer
les principes de « I'eau paie I'eau » et celui de la tarification assise sur les volumes
consommés ; penser l'eau dans sa globalité, remettre a plat 'ensemble des dispositifs
qui se sont accumulés en strates successives pour avoir une réelle lisibilité des besoins
et des flux financiers du monde de l'eau; définir des orientions stratégiques pour
repenser les modéles de financement de I'eau, en intégrant les services rendus par la
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[

nature, le développement des nouvelles servitudes environnementales, les dégéats
occasionnés par certains usagers ;

Encourager davantage les mesures préventives ;
Développer une fiscalité écologique ;

Apporter des réponses aux financements de certaines problématiques de l'eau, telles les
inondations et la collecte et le traitement des eaux pluviales ;

Rechercher des dispositifs innovants de financement de la politique de l'eau ;
La tarification incitative de I'eau, un outil pour encourager les bonnes pratiques ?

Orientation 9 : répondre aux problématiques spécifiques du petit cycle de I'eau

Mettre en ceuvre des techniques innovantes dans le domaine des eaux pluviales ;

Introduire des clauses spécifiques pour la captation des eaux pluviales dans tous
lotissements urbains ;

Améliorer la connaissance des substances dangereuses ;
Prévenir les contaminations par les microorganismes pathogenes.

Orientation 10 : lutter plus efficacement contre les pollutions diffuses d’origine agricole

[

Affirmer une volonté et une mobilisation collective sur des territoires de proximité.
L'approche SAGE/CLE associant tous les acteurs permet une appropriation collective
des enjeux, des problématiques et des actions a mettre en ceuvre ;

Réaliser des diagnostics hydrologiques a la parcelle ;

Conforter la politique publique de protection des captages et en faire un enjeu
d’aménagement du territoire ;

Créer des nouvelles filieres viables économiquement et ancrées sur les territoires.
L'objectif n’est pas d’arréter certains types d’agriculture, mais d’induire des changements
pérennes dans les systemes de productions agricoles et en particulier sur les aires
d’alimentation des captages ;

Mettre en ceuvre une plus grande conditionnalité des aides et une fiscalité incitative.

A 5.4 : Rapport interministériel d’évaluation de la politique publique de
'eau : quelles orientations pour faire évoluer la politique de I'eau ?%
septembre 2013.

GRANDS OBJECTIFS

Maitriser puis réduire les pollutions diffuses :

« appliquer la politique agricole commune en réorientant I'agriculture vers des
modeles plus respectueux de I'’environnement ;

e réduire les intrants progressivement et durablement ;
« cibler la protection des captages ;
Améliorer le fonctionnement écologique des cours d’eau ;
Partager la ressource en respectant les milieux naturels aquatiques ;

Obtenir une meilleure complémentarité de la politique de I'eau et des autres politiques
publiques ;

Traiter de fagon durable les problemes du petit cycle ;
Agir en vue de résorber le retard des outre-mer.

SE DONNER LES MOYENS DE SES PRIORITES

93

CGEDD - IGA - IGF — CGAAER - CGEIET - Université Paris-Diderot.
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* Adopter une planification assumée a tous les niveaux.
* Rénover la gouvernance pour permettre la mobilisation de tous :

* au niveau national, travailler en amont en associant I'ensemble des acteurs
chargés de la mise en ceuvre des régles communautaires ;

* au niveau local, conforter les comités de bassin pour accroitre leur légitimité et
leur autorité, notamment par une meilleure représentation de la société civile, y
intégrer les EPTB, une représentation des CLE, revoir la composition du
college des élus; renforcer les préfets coordonnateurs de bassin en leur
donnant un pouvoir d’évocation; compléter la composition des conseils
d’administration des agences en en renforgant le nombre de représentants des
salariés ;

* au niveau régional, pour mieux articuler les politiques de l'eau, de la
biodiversité, de I'énergie et de 'aménagement du territoire, charger les préfets
de région d’une consultation avec les collectivités territoriales afin d’assurer la
cohérence des schémas régionaux et de la politique de l'eau ;

* organiser la maitrise d’ouvrage publique pour atteindre des tailles critiques en confiant la
compétence des SPEA a des EPCI a fiscalité propre, leur donner la compétence des
eaux pluviales et de [l'assainissement non collectif; créer la maitrise douvrage
obligatoire sur la gestion des milieux aquatiques et de l'inondation a I'échelle des EPCI a
fiscalité propre.

* Développer et mobiliser la connaissance au service de l'action :

* accentuer les efforts de recherche développement, améliorer la coordination
entre opérationnels et chercheurs développer I'expérimentation, capitaliser les
retours d’expérience ;

* rendre les informations accessibles, garantir la fiabilité des données et réduire
les délais de leur mise a disposition ; mettre en place des indicateurs sur
I’évolution des milieux pour apprécier les effets des politiques.

* Rééquilibrer les financements ; mieux appliquer les principes pollueur-payeur et de
récupération des codts; élargir le champ d'intervention des agences de l'eau aux
politiques connexes (milieux marins, inondations, biodiversité) a pression fiscale
inchangée.

» Assurer le service public dans la durée en confortant les métiers et les compétences et
en permettant la mobilité.

A 5.5 : Cour des comptes. Rapport public annuel 2015.

A 5.5.1 : Agences de I'eau

Au cours du 9e programme, I'augmentation des redevances a donné aux agences une certaine
aisance financiere. Cette abondance de ressources n’a incité ni les agences ni la tutelle a
accentuer la sélectivité des aides. Le mode de gouvernance n’y a pas davantage contribué. Or,
si l'organisation des agences par bassins hydrographiques permet de prendre en compte les
spécificités locales, les aides qu’elles attribuent et les redevances qu’elles pergoivent, qui sont
des recettes fiscales destinées a financer une mission de service public, doivent avant tout
servir les objectifs prioritaires de la politique de I'eau définis au plan national, et non les intéréts
de certaines catégories d’usagers du bassin.

Les déficiences relevées par la Cour dans le fonctionnement des agences et le recul de
I'application du principe pollueur-payeur au cours du 9e programme, conduisent a s’interroger
sur la pertinence d’un dispositif qui repose sur des redevances tres majoritairement prélevées
aupres des usagers domestiques alors que ceux dont l'activité est a l'origine de pollutions
graves ne sont pas sanctionnés en proportion des dégéats qu'ils provoquent.

En tout état de cause, un important effort doit étre accompli sur la collecte des redevances et
sur les modalités d’attribution des aides, pour rendre les unes plus équitables et les autres plus
sélectives. Il passe par le renforcement du réle de I'Etat pour encadrer les pratiques des
agences et doit s’accompagner d’un approfondissement de la mutualisation interagences.
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Ces constats conduisent la Cour a formuler les recommandations suivantes :

* Mettre en place un dispositif de prévention des conflits d’intérét pour les membres des
instances de gouvernance des agences et pour leur personnel ;

* Rendre publiques les décisions d’attribution des aides et la liste de leurs bénéficiaires ;

* Fixer des taux planchers pour les redevances et renforcer la taxation des pollutions
d’origine agricole ;

* Accroitre la sélectivité des aides en les recentrant sur les plans d’action opérationnels
territorialisés (PAOT) ;

« Doter les agences d’outils et de méthodes communs pour analyser les dossiers de
demande d’aides ;

* Accroitre et hiérarchiser les contrbles en matiere de redevances et d’aides et évaluer
plus systématiquement les dispositifs d’intervention.

A 5.5.2 : Gestion directe des services d’eau et d’assainissement : des
progrés a confirmer

Si d’incontestables progrés ont été constatés par les chambres régionales des comptes dans la
gestion directe des services d’eau et d’assainissement, des améliorations importantes restent
encore a apporter, notamment en matiére de connaissance patrimoniale, d’approche du colt
réel du service, d’ajustement des tarifs aux besoins de financement présents et a venir. Soumis
a des exigences de plus en plus fortes en matiere de qualité de service rendu, les services
d’eau et d’assainissement ne peuvent plus miser sur une évolution de leurs ressources
financieres, assises sur une consommation désormais stagnante. L’amélioration de leur
performance dans un cadre territorial élargi est la voie logique dans laquelle ils doivent
s’engager.

A cette fin, la Cour formule les recommandations suivantes :

* Introduire dans les schémas départementaux de coopération intercommunale un volet
prescriptif de regroupement des services d’eau et d’assainissement ;

» Autoriser dans la loi les écarts de tarification lors de regroupements et une période de
convergence ;

« Elaborer par toute autorité organisatrice un document stratégique déterminant
notamment le programme pluriannuel d’investissement, les besoins de financement et
I’évolution du prix d’équilibre de l'eau ;

* Rendre obligatoire la transmission des données au systéeme d’information sur les
services publics d’eau et d’assainissement (SISPEA) pour les services les plus
significatifs et compléter cette base par des référentiels de performance financiéere ;

* Préciser, dans les conventions de délégation de service public a venir et en cours, le
statut des biens confiés au délégataire, et de ceux indispensables a la continuité du
service public, en particulier les systemes d’information.
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Annexe 6 : Organisation : cadre général

La question du prix du service public d’eau potable et d’assainissement, qui se résume
simplement dans I’esprit de nombre de concitoyens au montant de la facture a payer,
soit directement en tant qu’abonné, soit de fagon plus confuse dans les charges pour
bon nombre de ceux qui habitent en immeuble collectif, peut se révéler complexe quand
on 'analyse en détail. L’eau ne se transporte pas aisément comme I'électricité, le gaz ou
'information. Ces services publics sont des monopoles locaux (municipaux). lls
impliquent une mosaique d’acteurs et relévent d’une trés grande variété de situations
particuliéres ; les citoyens ont du mal a s’y retrouver, mais de surcroit ne disposent pas
dans ces domaines des possibilités de choix de leur fournisseur auxquelles ils sont
désormais habitués pour d’autres services.

A 6.1 : Service essentiel local et monopole public

Contrairement a I'électricité, 'eau se transporte mal. Le transport d’eau ou d’effluents sur de
grandes distances est beaucoup plus colteux et techniquement plus difficile que pour
I'électricité ou le gaz (masse importante, risque de dégradation biologique et physico-chimique
du produit). Chaque service d’eau ou d’assainissement est donc exécuté dans un contexte
local, différent d’'une collectivité a I'autre, et selon des choix propres a la collectivité.

Les services d’eau potable et d’'assainissement (SPEA) :

* sont des services publics locaux qualifiés d’essentiels faisant en France I'objet d’'un
quasi-monopole® public,

» font appel a une ressource, I'eau, qui est un « bien commun », dont la gestion s’effectue
a I'échelle des bassins-versants.

Si, depuis les travaux de Paul Samuelson en 1947, les économistes ont I'habitude de distinguer
les biens publics, les biens de club et les biens privés, ce sont les travaux de Vincent et Elinor
Ostrom en 1978 (celle-ci ayant été la premiére femme lauréate du prix Nobel d’économie) qui
ont introduit, avec le « patrimoine commun », un quatriéeme cas, résumant les quatre situations
selon deux criteres selon le tableau 12.

La rivalité pour la consommation du bien fait que ce bien collectif non pas un « bien public »
mais un « patrimoine commun », comme la loi frangaise I'a reconnu, 'absence de possibilité
d’obtenir des droits exclusifs (qui en fait un bien inappropriable, mais dont on peut user selon
ses besoins).

Rivalité pour la consommation

oui non
(%]
Q
o . . . . S P
8 3 Biens privés Biens a péage
g oui i
g ou de marché ou de club
S
(7]
(%]
o
Q
IS N . .
K} Patrimoine Biens publics
[ non
% commun purs
X
w

Tableau 12: Type de biens économiques selon Ostrom. D’aprés B. Barraqué®, 2012.

% On revient sur cette notion en détail plus loin.
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A 6.2 : Autorités organisatrices, opérateurs, régulateurs, utilisateurs

La terminologie suivante est utilisée dans le présent rapport :

Autorité organisatrice (AO)% : autorité publique qui a la responsabilité d’organiser la fagon
dont le service est rendu a l'usager. En France, les compétences eau®’ et assainissement sont
communales, mais sont souvent transférées a une structure de coopération®® : c'est alors
celle-ci qui est qualifiee d’AO. L’AO est souvent, et en France la plupart du temps, la
propriétaire des installations, elle choisit son (ou ses) opérateur(s), définit les objectifs et le ou
les contréle. C’est, en France, elle qui fixe les tarifs du service public. Elle doit faire la synthése
entre la satisfaction immédiate des usagers, le souci de pérennité du patrimoine et les
impératifs d’équilibre des recettes et des dépenses du service public.

Opérateur (OP) (simplification du terme « opérateur de réseau ») : entité qui a en charge
de produire ce service ; cet opérateur peut étre public ou privé, il agit dans tous les cas pour le
compte de I'autorité organisatrice®.

Régulation et contrdle : au niveau national, européen et international, établissement des
regles (« autorités de réglementation ») qui encadrent les activités des autorités organisatrices
et de leurs opérateurs et entités (« autorités de régulation ») qui assurent la vérification du
respect de ces régles ou contribuent a I'obtenir.

Utilisateur : ce terme a été retenu ici plutdét que ceux d’'usager, d'utilisateur final (end-user), de
client, de consommateur, de citoyen. L'utilisateur des services AEP, AC et ANC est soit un
utilisateur domestique (usage de I'eau au domicile ou pour la vie quotidienne hors activités
professionnelles) soit non domestique (activités professionnelles, équipements publics,
réseaux incendies).

Ménage : selon la définition de 'INSEE, ensemble des occupants d’'un méme logement sans
que ces personnes soient nécessairement unies par des liens de parenté (en cas de
cohabitation, par exemple). Un ménage peut étre composé d’'une seule personne. Ces

% B. Barraqué, in « Peurs et plaisirs de 'eau », actes du colloque de Cerisy, Barraqué et Roche, dir.

Hermann, 2012. Il y souligne notamment : « comme ressource, 'eau ne peut pas étre considérée
comme un bien public pur, car si 'on ne peut pratiquement pas priver d’accés les ayants droit, en cas
de pénurie il y a rivalité, et dans ce cas il faut créer une institution pour assurer une répartition
équitable. [...] Une fois que tous les habitants d’une ville ou du territoire d’'un service public d’eau sont
raccordés, on peut considérer I'eau-service comme un bien de club : nous avons I'eau a domicile parce
qgu’on a installé une colteuse infrastructure de tuyaux d’adduction et de distribution, et des usines et
des pompes... le tout ensemble représente plus des trois quarts du colt du service public. Mais
ensuite, chacun peut ouvrir son robinet quand il veut, et normalement il n’y a pas de situation de rivalité
entre les usagers. En revanche, que I'on paye sous forme de partie fixe (abonnement) ou selon les
volumes consommeés, il faut couvrir les colts du club. C’est la que des économistes trop pressés
passent a coté d’'un phénomene fondamental : 'eau n’est pas un bien de marché ou offre et demande
se confrontent librement, mais un bien de club ou offre et demande forment un systéme dynamique
contraint par la lourdeur des investissements. »

% Comme on le verra plus loin, la législation francaise n'utilise pas le terme d’autorité organisatrice dans

le cas des services publics de I'eau potable et de I'assainissement, comme par exemple pour les
transports. Du point de vue de la mission c’est une lacune qu’il sera proposé de corriger.

°”  De nombreux textes (loi, reglements) utilisent le terme « eau » pour « eau potable ». Dans la mesure

du possible on utilise le terme « eau potable » dans ce rapport, sauf lorsqu’il est accolé a
assainissement, situation ou il n’y pas d’ambiguité. Quand on parle ici de « service d’eau », il faut donc
comprendre I'ensemble des services eau potable et assainissement. On utilisera aussi les abréviations
usuelles suivantes : SPEA (services publics d’eau potable et d’assainissement), AEP (alimentation en
eau potable), AC (assainissement collectif), ANC (assainissement non-collectif). Un glossaire des
acronymes et abréviations figure en fin de rapport).

% Ces transferts de compétences, les divers modes d’organisation et les évolutions Iégislatives récentes

en la matiére sont présentés plus loin.

% Directement sur instruction celle-ci (quand, en régie, il n’'y a pas dentité juridique identifiée pour

assurer cette activité), ou par convention entre entités publiques ou par contrat dans le cas d’un acteur
privé. Ces questions sont détaillées plus loin.
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utilisateurs domestiques paient une facture d’eau ou dans un certain nombre d’immeubles
collectifs remboursent a 'abonné (syndic) la facture d’eau payée par celui-ci.

L'autorité organisatrice est investie, en étant responsable public du service, de trois types de
responsabilités majeures :

* responsabilité sociale : répondre aux besoins de la population dans des conditions
équitables ; on I'aborde par l'accés a ces services essentiels pour les plus démunis et
I'accessibilité financiére pour les ménages les plus pauvres (annexe 35);

* responsabilité sanitaire et environnementale : répondre aux objectifs de santé
publique qui sont la premiére motivation de I'existence méme de tels services, et exercer
ces activités sans dégrader les milieux naturels (impacts quantitatifs des prélévements et
qualitatifs des rejets, mais, on le verra aussi, impacts plus globaux) ; ces sujets, qui ne
sont pas au cceur de la présente mission, ne font pas I'objet d’annexes édtaillées et sont
évoqués ci-dessous.

* responsabilité financiére et patrimoniale : proposer ces activités au moindre codt tout
en maintenant durablement le patrimoine nécessaire a cette activité : ces sujets sont au
coeur du présent rapport (annexes 19 a 28).

A 6.3 : Pourquoi un quasi-monopole ?

Du fait des codts trés élevés des infrastructures nécessaires, I'activité de fourniture de services
d’eau et d’assainissement se trouve en situation de « monopole naturel ». Dans cette situation,
ou les investissements de départ sont trés importants mais ou, ensuite, la fourniture du service
a un client supplémentaire est relativement faible, les économies d’échelle sont trés
importantes ; il n’est généralement pas économiquement raisonnable de réaliser plusieurs
infrastructures concurrentes'®. Par ailleurs, les externalitts des services deau et
d’assainissement sont trés positives quand ils fonctionnent bien et trés négatives en cas de
dysfonctionnement (services « essentiels ») ; leur organisation et leur bon fonctionnement ont
des implications politiques. De ce fait, la puissance publique s’y est historiquement investie et
ne peut s’en désintéresser. Cette situation de monopole naturel se retrouve dans beaucoup
d’activités de réseaux, dés lors qu’elles reposent sur des infrastructures lourdes, comme la
fourniture de I'électricité, du gaz, les télécommunications, les services postaux ou les transports
ferroviaires. Certains de ces services ont connu ces dernieres années des évolutions trés
importantes de leur modéele économique, permettant notamment lintroduction d’'un certain
niveau de concurrence entre opérateurs, selon les caractéristiques et les contraintes propres a
chaque service, en faisant en sorte que plusieurs opérateurs concurrents puissent utiliser les
mémes infrastructures, notamment :

+ en imposant a I'opérateur dominant de permettre a d’autres opérateurs d’utiliser ses
infrastructures, selon des régles organisationnelles et tarifaires définies par un
régulateur indépendant,

« en séparant, dans des structures juridiques différentes, l'activité de gestion de
linfrastructure des activités de production et de vente au détail, selon des regles
contrdlées par un régulateur.

L'objectif de la mise en place de cette concurrence relative était de créer une émulation entre
opérateurs et, ainsi, d’améliorer la qualité de service tout en diminuant le prix pour l'usager.
Pour les télécommunications, I'électricité, le gaz, les transports ferroviaires, la séparation de la
gestion opérationnelle de linfrastructure et de la fourniture du service aux utilisateurs est
désormais le modéle dominant en Europe.

% De plus, un nouvel entrant, s’il devait réaliser I'investissement de départ alors qu'il n'aurait au départ
que peu de clients, ne pourrait pas étre compétitif face a celui qui disposerait de I'infrastructure et
pourrait donc facturer le service au colGt moyen. On parle souvent de sunk costs (colts
d’investissements initiaux non recouvrables).
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Dans le cas des services d’eau et d’assainissement, la trés faible valeur unitaire du produit
transporté et les caractéristiques drastiques et impératives de qualité qui néanmoins s’y
attachent rendent ces évolutions beaucoup plus difficiles. Dans la plupart des pays européens,
on reste donc dans une situation de monopole strict : il peut y avoir une concurrence « pour » le
marché', mais il n’y a pas de concurrence « sur » le marché'®,

Néanmoins, 'Angleterre et le Pays de Galles se sont engagés dans cette voie' :

« les services d’eau et d’assainissement ont été privatisés en 1989 et sont assurés, par
grandes régions, par 10 grandes sociétés d'eau et d’assainissement qui sont
propriétaires des infrastructures. La qualité du service et son prix sont définis par un
régulateur national en fonction des charges supportées par les opérateurs et des
besoins du service ;

- des opérateurs concurrents peuvent demander au régulateur a étre autorisés a
desservir de gros utilisateurs’® ou de nouveaux développements urbains'®. S’ils
apportent les garanties nécessaires en termes de capacité technique, financiére et de
qualité du service fourni, ils seront alors autorisés a utiliser les infrastructures exploitées
techniquement par I'opérateur de monopole, a des conditions techniques et a un tarif
négociés avec ce dernier mais sous le contréle du régulateur qui définit notamment un
prix « de gros » plafond. L'opérateur concurrent peut donc, au plan technique, ne faire
que la desserte finale, voire simplement la gestion de clientéle. Il peut également, s'il
dispose d’une capacité de production ou de traitement et moyennant un certain nombre
de conditions relatives a la qualité, injecter sa production dans le réseau pour qu’elle
soit transportée jusqu’a son client ;

« ces possibilités de concurrence vont étre prochainement élargies a tous les utilisateurs
non domestiques qui, au Royaume-Uni, incluent les immeubles d’habitat collectif. Cet
élargissement devrait étre opérationnel en avril 2017. Le régulateur national fait en
sorte, depuis 2013, de préparer cet élargissement, notamment par une évolution de sa
méthodologie de détermination des tarifs (séparation des colts « de gros » et des colts
« de détail »).

101

102

103

104

Concurrence pour le marché : mise en concurrence par l'autorité organisatrice des opérateurs (ou
entre régie et opérateurs) pour I'attribution du service pour une durée déterminée.

L'utilisateur n'a pas le choix : il ne peut s’adresser qu’a un seul opérateur.
Voir annexe 40.

Utilisateurs non domestiques consommant plus de 5 000 m3*an en Angleterre ou plus de 50 000 m®*an
au Pays de Galles.

Possible lorsque le nouvel aménagement urbain consomme plus de 50 000 m3*/an (et méme plus de
250 000 m3¥an au Pays de Galles). Dans ce cas, le nouvel opérateur, qui va investir sur les nouveaux
réseaux de distribution, disposera d’'un monopole sur le nouvel aménagement, et ses tarifs seront eux-
mémes régulés par le régulateur national.
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Annexe 7 : Autorités organisatrices : situation actuelle

A 7.1 : Une situation singuliére en Europe

La responsabilitt communale pour I'eau potable ' et pour I'assainissement collectif et le
contréle de I'assainissement non collectif'™ et le grand nombre de communes en France a
conduit aujourd’hui @ une multiplicité d’autorités organisatrices méme si cette responsabilité est
déléguée a divers groupements de collectivités territoriales :13 203 AO pour I'eau potable et
16 413 AO pour lassainissement collectif. Cette situation, par le nombre d'autorités
organisatrices, est trés singuliere en Europe ou le nombre d’autorités organisatrices ne dépasse
pas quelques dizaines ou centaines par pays, comme on le verra en détail au § 1.5.7.

L’autorité organisatrice (AO) est soit une commune, soit une intercommunalité (EPCI) a fiscalité
propre (communautés de communes, communautés d’agglomération, communautés urbaines,
syndicats d’agglomération nouvelle) ou sans fiscalité propre (SIVOM, SIVU) soit un syndicat
mixte pouvant impliquer des départements ou des régions (Tableau 13). Les AO sont pour les
2/3 chargées d'une seule des trois compétences : c'étaient donc, en 2012, 24 162 AO
différentes qui assurent ces services.

16 Article L2224-7-1 du CGCT : « Les communes sont compétentes en matiére de distribution d’eau
potable. Dans ce cadre, elles arrétent un schéma de distribution d’eau potable déterminant les zones
desservies par le réseau de distribution. Elles peuvent également assurer la production d’eau potable,
ainsi que son transport et son stockage. Toutefois, les compétences en matiere d’eau potable
assurées a la date du 31 décembre 2006 par des départements ou des associations syndicales créées
avant cette date ne peuvent étre exercées par les communes sans [l'accord des personnes
concernées. »

07 Article L2224-8 du CGCT : « Les communes sont compétentes en matiére d’assainissement des eaux

usées. |. — Dans ce cadre, elles établissent un schéma d’assainissement collectif [...]. Il.-Les
communes assurent le contrble des raccordements au réseau public de collecte, la collecte, le
transport et I'épuration des eaux usées, ainsi que l'élimination des boues produites. Elles peuvent
également, a la demande des propriétaires, assurer les travaux de mise en conformité des ouvrages
visés a l'article L. 1331-4 du code de la santé publique, depuis le bas des colonnes descendantes des
constructions jusqu’a la partie publique du branchement, et les travaux de suppression ou d’obturation
des fosses et autres installations de méme nature a I'occasion du raccordement de Iimmeuble. [...]
Il.-Pour les immeubles non raccordés au réseau public de collecte, la commune assure le contréle
des installations d’assainissement non collectif. »
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Eau potable Assainissement | Assainissement non
collectif collectif
TOTAL 13 203 16 413 4090
Communes 9708 14 598 2273
EPCI 3495 1815 1817
Dont EPCI a fiscalité propre 277 515 1266
Communautés de communes 168 361 1131
Communautés d’agglomération 91 135 17
Communautés urbaines 16 16 16
Syndicats d’agglomération nouvelle 2 3 2
Dont EPCI sans fiscalité propre 3218 1 300 551
SIivOM 401 376 193
SIVU 2563 778 248
Syndicats mixtes 247 141 110
Autres 7 5 0
Nombre de services gérés 13 806 17 212 4142

Tableau 13: Nombre d’autorités organisatrices, par catégorie de collectivité ou de groupement,
en France. Données 2012, source : SISPEA 2015.
La situation est trés similaire pour I'eau potable et I'assainissement : les plus petites AO de

moins de 1000 habitants sont largement majoritaires (60 %), mais ne desservent que moins
d’'un frangais sur vingt, alors que les AO de plus de 100 000 habitants ne représentent qu’1 %,

mais desservent 40 % de la population.

11000 2 3500 hab | —
B AEP nbre AO

I
3 500 a 10 000 hab [ . B AC nbre AO
AEP population

10 000 a 100 000 hab - M AC poopulation

plus de 100.000 hab i
50% 60% 70%

0% 10% 20% 30% 40%

Figure 20: Nombres d’autorités organisatrices et populations desservies par strates de
population. Données 2012, source : SISPEA, 2015.

Cette extréme dispersion s'explique en grande partie par I'histoire de I'équipement rural et
l'influence de l'ingénierie publique apportée par les services de I'Etat (DDA et DDE), puis par les
solutions de support ou de mutualisations de moyens organisés avec I'appui des départements.
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A 7.2 : Quelques trés grandes autorités organisatrices

Le territoire de la future métropole du Grand Paris et une partie de Ille-de-France au-dela
connait un dispositif particulier d’organisation des compétences largement hérité de I'époque
haussmannienne, puis du département de la Seine :

e pour l'eau potable, deux grandes autorités organisatrices: la ville de Paris
(2,3 M habitants desservis) et un SIVU, le syndicat des eaux d'lle-de-France (SEDIF —
4,4 M hab) ;

e pour [lassainissement, des compétences communales de premiere collecte,
éventuellement confiées a des EPCI-FP, puis le transport et le traitement en compétence
départementale, les départements étant réunis pour une part de cette activité de
transport et celle de traitement dans un SIVU, le syndicat interdépartemental
d’assainissement de I'agglomération parisienne (SIAAP — 6 M hab).

Les plus grandes métropoles et certains grands syndicats (Tableau 14) constituent également
des AO de grande taille.

Ville principale(collectivité) Eau potable Assainissement

ou Syndicat Population desservie (millions d’habitants) Population desservie (millions
d’habitants)

Lyon (COURLY) 1,3 1,3

Marseille (CUMPM) 0,8 0,8

Lille (CU Lille métropole) 1,1 1,1

Bordeaux (CUB) 0,8 0,7

SIDEN-SIAN (département du Nord) | 0,8 0,5

Grenoble (La METRO) <0,4 0,4

Nantes (CU Nantes métropole) 0,6 <0,4

Toulouse (CU Toulouse métropole) 0,4 <0,4

Tableau 14: Principales autorités organisatrices de plus de 400 000 habitants hors fle-de-
France en 2011. Source : SISPEA.

En 2011, 40 autorités organisatrices pour l'eau potable et 38 pour I'assainissement
dépassaient 100 000 habitants.

A 7.3 : Diversité de la répartition des responsabilités

Pour un service complet a l'utilisateur qui comprend la production et la distribution d’eau potable
puis la collecte et I'épuration des eaux usées ainsi que le service clientéle, la répartition des
responsabilités entre autorités organisatrices est variée.

A 7.3.1 : Mobilisation des ressources en eau et distribution

Il convient de rappeler que la situation de quasi-monopole communal ne s’est clarifié que trés
progressivement, et que I'eau potable n’est que récemment un compétence quasi-exclusive des
communes (et demain des EPCI-FP). En effet, jusqu'a la LEMA de 2006, (article 54 ayant
introduit la rédaction de I'article L 2224-7-1 citée précédemment) d’autres collectivités, I'Etat ou
des ASA étaient susceptibles d’exercer cette compétence en fonction des circonstances'®. La
LEMA a laissé perdurer les situations acquises.

1% \/oir notamment Tribunal administratif de Versailles, 26 septembre 1989, ASA Cottage de la Grande
Noue, conseil d’Etat, 13 mars 1985, ville de Cayenne.
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Mais cette compétence communale n’est pas nécessairement a considérer comme devant
s’exercer comme un bloc unique, de la mobilisation de la ressource a la distribution. Le conseil
d’Etat (CE du 28 juin 2006, syndicat intercommunal d’alimentation en eau de la moyenne vallée
du Gier) 'a rappelé, et la rédaction de I'article L2224-7 définit un « service d’eau potable »
comme exercant « tout ou partie de la production, etc. ». La possibilité de gérer, de fagon
séparée, mais toujours sous la responsabilité de la commune (demain de I'EPCI), les diverses
composantes utiles a I'exercice de sa responsabilité est donc maintenue.

On peut distinguer trois situations : les fournisseurs (départementaux, régionaux) d’eau brute ou
traitée ; les établissements publics ayant vocation a mobiliser les ressources et les ventes d’eau
par interconnection.

Départements et compagnies d’aménagement « fournisseurs d’eau »

Il n'est pas rare que la mobilisation de la ressources en eau et son transport aient justifié la
constitution d’entités d’échelle plus large que les structures dédiées a I'eau potable, souvent
avec des objectifs multiples et sur la base d’ouvrages de stockages (barrages) destinés a
régulariser la disponibilité de la ressource dont on cite ici quelques exemples typiques :

» I'aménagement de grands barrages du bassin de la Durance et de son affluent le Verdon
(Sainte-Croix, Serre-Pongon), a fait 'objet de concessions délivrées a EdF ; en aval de
ces ouvrages, la Société du canal de Provence (aujourd’hui SEM régionale) gére des
ouvrages de transport et de stockage (barrage de Bimont, par exemple) en vue de
lirrigation et de l'eau potable notamment et vend de l'eau brute a I'opérateur
concessionnaire de la ville de Marseille (société des eaux de Marseille, filiale de Veolia)
ainsi qu’a de nombreux autres syndicats d’eau potable ;

* de méme certains départements insulaires d’Outre-mer (Guadeloupe, Martinique, la
Réunion) ou les contrastes de pluviométrie entre versants au vent et versant sous le vent
sont trés élevés, ont pris linitiative, principalement a la fois pour des besoins d’irrigation
et d’eau potable et accessoirement pour des besoins industriels, de réaliser des barrages
(Guadeloupe) et/ou des canalisations de transfert d’eau brute (Guadeloupe, la Réunion),
voire des installations de potabilisation en amont des transferts (Martinique, station de
Vivé). lls vendent alors cette eau aux syndicats d'eau potable desservis par ces
canalisations de transfert. C’est le cas aussi dans les Deux-Sévres

Syndicats et syndicats mixtes gérant des ouvrages d’intérét commun

Les structures intercommunales concernées peuvent étre parties prenantes, souvent aux cotés
des départements voire des régions, de ces ouvrages collectifs répondant a des enjeux plus
larges d’aménagement du territoire et de gestion des eaux : on est alors dans un champ de
compétence GEMAPI, comme dans le cas des EPTB (établissements publics territoriaux de
bassin). Le paiement du service ainsi rendu ne se fait alors pas obligatoirement par achat d’eau,
mais par contribution au financement de cette structure collective. Nombre de grands syndicats
d’eau potable se sont constitués autour du besoin de gestion commune d’ouvrages, souvent a
I'échelle départementale ou interdépartementale (Deux Sévres, Pyrénées), et connaissent
parfois des situations hybrides ou, a la carte, certaines collectivités leur ont confié la gestion de
la distribution et d’autres non. Ces situations parfois complexes peuvent conduire a des
situations trés conflictuelles : c’est le cas du SIAEAG (syndicat intercommunale d’alimentation
et eau et d’assainissement de Guadeloupe) qui a la fois opere une infrastructure commune de
potabilisation (Caspesterre-Belle-eau) et de transfert en vendant aux AO desservies de I'eau
traitée (cas de la communauté d’agglomération Cap excellence regroupant Pointe-a-Pitre et les
grandes villes avoisinantes), mais en méme temps était lui-méme AO de la distribution de I'eau
d’autres communes.

Ventes d’eau entre collectivités interconnectées

Il est trés fréquent que des collectivités interconnectées ne mutualisent pas les ouvrages de
production, mais procédent par vente d’eau. Les situations d’interconnexions se sont multipliées
a l'occasion de difficultés de qualité de I'eau (souvent les niveaux de teneurs en nitrates ont
conduit a fermer de nombreux captages ou a rechercher des mélanges d’eaux pour abaisser
les teneurs) ou de questions de sécurisation d’approvisionnement ou d’insuffisance locale de la
ressource. Elles procédent alors par ventes d’eau, souvent traitées, entre elles.
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Les diverses situations de vente d’eau en gros, traitées ou non traitées entre collectivités ou
entre opérateurs font I'objet souvent de conflits (Annexe 13 :).

A 7.3.2 : Assainissement

L’agglomération parisienne

Le systéme, hérité du département de la Seine pour Paris et les départements de la petite
couronne dans un périmétre proche de la future Métropole du Grand Paris (MGP), constitue
une exception notable ou les départements ont des compétences d’AO organisatrices reconnus
et sont regroupés dans un grand syndicat interdépartemental, le SIAAP auquel les communes,
responsables de la collecte, ne participent pas.

Le support juridique de cette réalité a été un peu compliqué a construire. Des difficultés ont
surgi, a propos de la redevance d’assainissement, dans certaines communes de ces nouveaux
départements qui ne faisaient pas partie de I'ancien département de la Seine'®. Larticle 63 de
la LEMA a confirmé et précisé la compétence départementale et interdépartementale, non
exclusive, dans les départements de Paris, des Hauts-de-Seine, de la Seine-Saint-Denis et du
Val-de-Marne (Art. L. 3451-1 et L. 3451-2 CGCT) : « les départements de Paris, des Hauts-de-
Seine, de la Seine-Saint-Denis et du Val-de-Marne, ainsi que l'institution interdépartementale
qu’ils ont créée entre eux assurent l'assainissement collectif des eaux usées, qui comprend leur
collecte et leur transport, lorsque les communes, leurs établissements publics de
coopération ou leurs syndicats mixtes n’y pourvoient pas, leur épuration et I'élimination
des boues produites. lls peuvent assurer également, dans les mémes circonstances, la
collecte, le transport, le stockage et le traitement des eaux pluviales ».

On retrouve donc ici la reconnaissance dans ce cas spécifique de la non obligation d’unicité des
diverses composantes concourant a I'exercice d’'une compétence, comme on I'a évoqué ci-
dessus pour I'eau potable.

La loi NOTRe organise la création de la MGP au 1er janvier 2016, ainsi que de ses
établissements publics territoriaux (EPT). Les EPT, propres a la métropole du Grand Paris, sont
cons, tués par des communes sur un périmétre d’'un seul tenant sans entrave d’au moins
300 000 habitants, en respectant les périmetres des EPCI-FP existant a la date de la
promulgation de la loi. lls sont soumis aux dispositions applicables aux syndicats de communes.
Le 3bis du | de larticle L.5219-5 du CGCT organise le transfert des compétences eau et
assainissement aux EPT au 1er janvier 2016. Néanmoins, lorsque les compétences eau et
assainissement sont exercées par des syndicats a la date du 31 décembre 2015,
I'établissement public territorial se substitue, jusqu’au 31 décembre 2017, aux communes ou
aux établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre au sein des
syndicats concernés. A lissue de cette période, I'établissement public territorial est retiré de
plein droit des syndicats concernés.

Le législateur n’a pas pour autant abrogé la possibilité, consolidée par l'article L. 3451-1 cité ci-
dessus, pour les départements de Petite Couronne de pourvoir aux fonctions de transport et de
traitement en lieu et place de ces EPT.

Il semble tout de méme que la création de la MGP pourrait utilement inciter a renouveler le
modéle institutionnel de ce systeme particulierement complexe et dérogatoire. Si le systéeme a
trois niveaux (commune-département-SIAAP) était certainement indispensable quand les
compétences communales émiettées rendaient la gouvernance intercommunale de
'assainissement extrémement difficile a envisager (avec une commune de Paris tres
significativement plus peuplée que toutes les autres communes), un systéme plus compact a

1 | a Cour administrative d’appel de Paris avait jugé que la compétence départementale ne s’étendait
pas a ces communes (CAA Paris, 12 novembre 1999, SARL Martin-Duval, N° 98PA0021898PA00219).
Cette interprétation a été censurée par le Conseil d’Etat (CE 29 juin 2001 Département du Val-de-
Marne, n°216908 et 216911) qui a établi que le département tient de l'article 45 de la loi du 10 juillet
1964 portant réorganisation de la Région parisienne « le droit, conféré a I'ancien département de la
Seine par les lois des 10 juillet 1894 et 13 aolt 1926, de créer et exploiter un réseau d’assainissement
sur I'ensemble de son territoire, y compris [...] sur celui des communes qui, comme Villeneuve Saint
Georges, relevaient autrefois du département de la Seine et Oise ».
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deux niveaux EPT-MGP (plus exactement syndicat des EPT et de quelques EPCI appartenant
au périmétre de collecte actuel du SIAAP) parait en revanche désormais imaginable.

D’autres relations complexes de collecte et de traitement

Comme dans le cas de I'eau potable, la Cour des comptes n’a pas manqué en 2003 de relever
'existence de nombreuses situations d’ « intercommunalité de fait », dans le domaine de
I'assainissement, ot une AO détentrices de moyens de dépollutions recevait des effluents d’une
autre dans des conditions juridiques approximatives.
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Annexe 8 : Dispositions nouvelles (loi NOTRe)

La loi n°2015-991 du 7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République
(NOTRe) va modifier considérablement cette architecture des autorités organisatrices.

A8.1:Les nouveaux schémas départementaux de coopération
intercommunale (SDCI)

Le seuil minimal de création des intercommunalités a fiscalité propre a été fixé a 15000
habitants, avec plusieurs dérogations notamment pour les zones de montagne et les zones
insulaires, ou en fonction de la densité de population sur le territoire de 'EPCI a fiscalité propre
(en conservant un plancher de 5 000 habitants). Les schémas départementaux de coopération
intercommunale (SDCI) doivent étre révisés avant le 31 mars 2016. Ces schémas prévoient les
modalités de rationalisation des périmétres des EPCI et des syndicats mixtes existants, avec
notamment un objectif de réduction du nombre de syndicats considérés comme faisant double
emploi avec un EPCI a fiscalité propre situé sur le méme territoire.

Au vu du nouveau SDCI, le préfet sera amené a proposer la création, la modification du
périmétre ou la fusion de tout EPCI a fiscalité propre, et la dissolution, la modification du
périmétre ou la fusion de tout syndicat de communes ou syndicat mixte fermé, d’ici au 15 juin
2016. Toutes ces modifications doivent étre approuvées selon des régles de majorité allégées
par rapport au droit commun. A défaut d’accord, ces propositions devront étre soumises pour
avis simple a la Commission départementale de la coopération intercommunale (CDCI), qui
disposera d’'un délai d’'un mois a compter de sa saisine pour se prononcer, et pourra dans ce
cadre entendre, de sa propre initiative ou a leur demande, tous les exécutifs intéressés (les
maires des communes ainsi que les présidents des EPCI a fiscalité propre et des syndicats).
Enfin, si le préfet fait une proposition non prévue dans le SDCI, sa mise en ceuvre sera
subordonnée a un avis favorable de la CDCI. Ces dispositions ne s’appliquent pas aux
syndicats mixtes ouverts (Figure 21).

Publication Adoption Notification Mise en oeuvre Mise en oeuvre Elections
de la loi du SDCI arrétés projet de  avec |'accord des sans |'accord des municipales et
périmeétre communes communes communautaires
30 juill 2015 3l mars 2016 15 juin 2016 I15sept. 2016 31 décembre 2016 Mars 2020

Figure 21: Calendrier de mise en ceuvre des nouveau schémas départementaux de
coopération intercommunale. Source : DEB, note communiquée a la mission, septembre 2015.

A 8.2 : Les compétences eau et assainissement

Cette loi prescrit que les compétences eau potable et assainissement seront au 1° janvier 2020
transférées obligatoirement des communes aux EPCI-FP, la maille de ceux-ci augmentant par
ailleurs pour respecter une population minimale de 5000 a 15 000 habitants selon diverses
situations. Elle prévoit également des possibilités de prise de compétence optionnelle entre
temps, selon un calendrier général rappelé dans le tableau 15.
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EPCI a fiscalité propre

Avant les lois MAPTAM et NOTRe

Apres

Communautés de communes

Eau potable : Compétence facultative

Assainissement : Compétence
optionnelle

(tout ou partie de I'assainissement)

Compétence optionnelle jusqu'au 1"
janvier 2020, avec une mise en
conformité du statut des CC existantes

avant le 1°" janvier 2018.

A compter du 1" 2020 :

compétence obligatoire

janvier

Communautés d’agglomération

Compétence optionnelle

Compétence optionnelle jusqu’au 1er
janvier 2020 puis une compétence
obligatoire des communautés
d’agglomération a compter de cette
date.

Communauté urbaines

Compétence obligatoire

Compétence obligatoire

Métropole de droit commun

Compétence obligatoire

Compétence obligatoire

COURLY / Métropole du Grand
Lyon (création 1/1/2015)

Compétence obligatoire

Compétence obligatoire

Métropole du Grand Paris
(Création 1/1/2017)

Compétence obligatoire avec transfert
aux établissements publics territoriaux

Tableau 15: Evolution des compétences (eau potable et assainissement).

A 8.3 : Le devenir des SIVU et des SIVOM

Les SIVU et SIVOM couvrant plus de trois EPCI-FP pourront étre automatiquement maintenus.
Des communes ou EPCI pourront de fagcon encadrée quitter les syndicats préexistants pour
exercer leurs compétences, selon 3 cas :

* Pour les syndicats qui comprennent des communes appartenant a un ou deux EPCI-FP

dont I'un (ou les deux) prend la compétence eau ou assainissement a titre optionnel ou
obligatoire : le transfert des compétences eau ou assainissement & un EPCI-FP emporte
alors automatiquement retrait des communes de cet EPCI-FP (y compris communautés
de communes) du syndicat pour la ou les compétences correspondantes. Si le syndicat
n’exerce pas d’autres compétences, il est alors automatiquement dissout.

Pour les syndicats qui comprennent dans leurs périmétres des communes appartenant a
trois EPCI-FP (au moins) et qu’'un de ces EPCI-FP (ou plus) prend la compétence eau ou
assainissement a titre optionnel ou obligatoire, alors cet EPCI-FP se substitue a ses
communes membres au sein du syndicat préexistant. Ce dispositif permet de garantir la
pérennité des syndicats d’'une certaine taille, qui organisent les services publics d’eau
potable et/ou d’assainissement sur un périmétre englobant ou chevauchant le territoire
d’au moins trois EPCI a fiscalité propre. Toutefois, les EPCI-FP substitués a leurs
communes membres au sein du syndicat (devenu mixte) peuvent étre autorisés par le
préfet, apres avis simple de la CDCI, a se retirer du syndicat au premier janvier qui suit la
date de ce transfert.

Pour les syndicats exercant déja les compétences eau et assainissement pour le compte
d’EPCI a fiscalité propre a la date de I'entrée en vigueur de la loi : ils ne sont pas affectés
par le passage de la compétence en optionnel ou obligatoire pour les EPCI — FP déja
compétents. En revanche, ils peuvent étre concernés par la prise de compétence Eau ou
Assainissement postérieure a la date d’entrée en vigueur de la loi par un autre EPCI a
fiscalité propre comprenant des communes membres du syndicat.

A 8.4 : Tentative de chiffrage des effets de ces dispositions

L'effet sur le nombre d’AO et leur taille est encore incertain, car dépendant de nombreuses
décisions locales. Une analyse récente présentée par l'association des communautés de
France (ADCF) a l'occasion de sa 26° convention les 8 et 9 octobre 2015 indique, au vu de
'avancement des SDCI, qu’au final, ce sont 700 a 800 intercommunalités a fiscalité propre sur
les 2133 EPCI existants qui devraient disparaitre et se fondre dans des ensembles plus vastes.
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On aboutirait a une France de 1200 a 1400 intercommunalités en 2016 (soit une baisse de
I'ordre d’environ 40 %). Bien entendu la situation des syndicats est plus complexe et comporte
plus d’incertitudes, mais la réduction en proportion sera beaucoup plus importante.

Les paragpahes ci-dessous réunissent des éléments plus détaillés sur ces évolutions et les
références précises a la loi qui montrent que, méme si elle n’est pas encore quantifiable
précisément en raison des nombreuses décisions locales qui restent a prendre dans ce cadre,

la réduction sera drastique (Figure 20).

Le nombre d’AO des services d’eau potable et d’assainissement devrait se situer au
plus tard en 2020 entre 1500 et 2000 contre 24 000 environ aujourd’hui.
Moins de 500 d’entre elles desserviraient alors moins de 15 000 habitants.

A 8.5 : Populations actuelles par catégories et par strates

La situation actuelle des EPCI-FP par strates de populations dans la gamme (0-15 000
habitants) concernée par les dispositions de la loi NOTRe a été établie par la mission a partir
des fichiers en ligne du Ministére de l'intérieur (Tableau 16).

Au 1* janvier 2015 moins de 5000 hab 5000 & 10000 hab {10000 & 15000 hab |plus de 15000 hab  total

communautés urbaines 0 0 0 9 9
Communautés d'agglomération 0 0 0 226 226
Communautés de communes 281 610 380 613 1884
métropoles 0 0 0 1" 1
san 0 0 0 3 3
total 281 610 380 862 2133

Tableau 16: Population des EPCI-FP au 1er janvier 2015

A 8.6 : Effets des mesures de la loi NOTRe sur les EPCI-FP

Selon une simulation d’Edater'®, « plus du tiers (36,5 %) des EPCI métropolitains ne sont pas
conformes aux critéres imposés par la loi NOTRe et devront faire évoluer leur périmétre dans le
cadre des nouveaux schémas départementaux de coopération intercommunale (SDCI) qui
devront étre arrétés avant le 31 mars 2016. »

Le seuil de 15 000 habitants est adapté si I'on se trouve dans I'une de ces situations :

* en zone de montagne (au moins la moitié des communes du projet de périmétre) ou si
toutes les communes se trouvent dans une zone insulaire ;

* la densité du projet de périmetre est inférieure a 30 % de la densité nationale (103
hab./km?), soit 31 hab./km? et si les deux conditions cumulatives suivantes sont réunies :

» condition n°1 : se situer dans un département dont la densité est inférieure a la
densité nationale (56 départements métropolitains concernés)

« condition n°2: le projet de périmétre a une densité démographique qui est
inférieure a la moitié de la densité démographique moyenne des départements
(=103/2)

Le seuil de population est fixé a I'échelle du département :
Max {15 000 x (densité du département / densité moyenne des départements) ; 5000}

3 collectivités sont concernées par une troisieme option (communauté de plus de 12 000 hab.
issu d’une fusion ayant eu lieu depuis le 1er janvier 2012).

"0 hitp ://datater. edater. fr/
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Le tableau 18 récapitule les seuils calculés départements par département et reprend les
informations diffusées par EDATER sur le nombre d’EPCI existant actuellement satisfaisant aux
critéres de la loi NOTRe.

Si I'on classe par tranches de 5000 habitants les seuils qui seront appliqués dans chaque
département, cela signifie que seront impactés a priori par la réforme :

e 284 EPCI-FP qui sont dans un département ou le seuil est compris entre 5000 et 10 000
habitants et qui n’atteignent par le seuil de leur département ;

« 216 EPCI-FP qui sont dans un département ou le seuil est compris entre 10 000 et
15 000 habitants et qui n’atteignent par le seuil de leur département ;

» 263 EPCI-FP qui sont dans un département ou le seuil est de 15 000 habitants et qui
n’atteignent par le seuil de leur département.

Au vu de ces divers éléments, la mission a estimé que :
* les EPCI-FP de moins de 5000 habitants devraient tous fusionner ;
¢ le nombre des EPCI-FP entre 5000 et 10 000 habitants diminuerait des 2/3 ;
¢ le nombre des EPCI-FP entre 10 000 et 15 000 habitants diminuerait d’1/3 ;
* le nombre des EPCI-FP de plus de 15 000 habitants augmenterait de 5 %

moins de 5000 hab {5000 & 10000 hab {10000 & 15000 hab |plus de 15000 hab
Début 2015 281 610 380 862
Début 2017 0 207 255 905

Tableau 17: Evolution du nombre d’EPCI-FP de début 2015 a début 2017 par strates de
population sous l'effet de la loi NOTRe

Ceci a conduit a une projection de la structure des EPCI diminuant le nombre de ceux-ci de
2133 (chiffre début 2015) a environ 1370 (début 2017). On peut supposer que compte-tenu du
caractére théorique de ce calcul et du fait qu’il ne tient pas compte des regroupements
susceptibles de concerner des EPCI qui ne sont pas directement concernés par ces seuils, que
le nombre réel devrait se situer début 2020 dans une fourchette [1300-1500] :

¢ [200-250] de moins de 10 000 habitants,
» [200-300] de 10 000 a 15 000 habitants,
« [850-950] de plus de 15 000 habitants.

A 8.7 : Calculs d’évolution du nombre des autorités organisatrices pour
I’eau potable et pour I’assainissement

Les dispositions de la loi NOTRe concernant les AO de I'eau potable et de I'assainissement
portent effet au plus tard au 1er janvier 2020 (date de I'obligation de transfert de compétence
aux EPCI-FP). Les EPCI-FP recevant ces compétences seront alors ceux ayant été regroupés
sous l'effet des mesures rappelées ci-dessus. lls seront donc entre 1300 et 1500.

Les effets de la loi NOTRe sont ainsi, pour ces services, en grande majorité, d’introduire de
fagon identique pour I'eau potable et 'assainissement, une responsabilité des 1400 EPI-FP. II
subsiste des possibilités de syndicats, créés volontairement pour exercer tout ou partie des
compétences. Ces syndicats peuvent étre préexistants ou constitués a partir de cette nouvelle
géographie. Ceux qui peuvent étre maintenus automatiquement (couvrant au moins 3 EPCI-FP)
sont peu nombreux et constituent une minorité. On les a estimés a moins de 30, ils. Au-dela,
s’agissant de syndicats spécialisés, ils augmentent le nombre d’AO, dans la mesure ou ils ne
font pas disparaitre les AO d’origine, et ou ils peuvent étre constitués indépendamment sur tout
ou partie du service AEP, AC et ANC.

Actuellement ces syndicats sont plus de 5000 (Tableau 18). Leur nombre va évidement

diminuer drastiquement. Une hypothése raisonnable est qu’ils seront de I'ordre de 200 a 500 au
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maximum. Ceci conduit a considérer que le nombre total d’autorités organisatrices se situera en
2020 entre 1500 et 2000.

Eau potable Assainissement| Assainissement
collectif non collectif
SIVOM 401 376 193
SIvU 2 563 778 248
Syndicats mixtes 247 141 110
Autres 7 5 0
Total 3218 1300 551

Tableau 18: Nombre de syndicats ayant une compétence d’AO. Données 2012, source :
SISPEA, 2015.

)00 hab '

B nombre d’AO AEP en 2020
)00 hab

)00 hab F

o e I

B nombre d’AO AEP en 2015
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Figure 22: Evolution du nombre d’autorités organisatrices pour l'eau potable sous [’effet
de la loi NOTRe. Estimations par strates de population.

Ces regroupements en autorités organisatrices de plus grandes tailles et beaucoup moins
nombreuses vont modifier profondément le paysage des services d’eau en France et le
rapprocher de la situation institutionnelle la plus courante dans le monde. Il faudra veiller a ne
pas perdre divers avantages de la situation actuelle tels que I'implication des élus locaux ou la
cohérence des territoires des AO avec les territoires des infrastructures optimisées. De maniére
générale on attend de ces regroupements des impacts positifs, qui sont analysés ou évoqués
dans d'autres annexes: notamment faciliter la concurrence (annexe 14) et linformation
(annexe 16), apporter des économies d’échelle (annexes 11, 20, 22 et 25) et réduire la disparité
des tarifications et prix de I'eau entre communes voisines.
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Annexe 9 : Responsabilités des autorités organisatrices,
analogie avec le secteur des transports

Comme le rappelle ESPELIA dans une contribution adressée a la mission, les autorités
organisatrices garantissent que le service public obéit a trois principes :

* « Le principe de continuité : Le service public correspondant a un intérét général
qualifié, qui ne peut étre satisfait de maniére intermittente, rien ne doit faire obstacle a
son fonctionnement continu. Sauf cas de force majeure, seule l'autorité organisatrice,
c’est-a-dire la collectivité, peut décider de mettre fin au service. Ce principe suppose
donc par exemple que l'exercice du droit de gréeve par les agents du service soit soumis
a un régime spécifique.

* Le principe d’égalité des usagers : Cela principe stipule que le service doit traiter tous
les utilisateurs sur un pied d’éqgalité, sans discrimination, dans toute la mesure ou ces
usagers se trouvent dans des situations comparables au regard du service. Cela signifie
que seules les discriminations traduisant une différence notable de situation au regard du
service peuvent légalement induire une différence de traitement.

* Le principe de mutabilité : Ce principe implique que le régime des services publics doit
pouvoir étre adapté, chaque fois qu'il le faut, a I'évolution des besoins collectifs et aux
exigences de l'intérét général. Il impose donc qu’il n’y ait pas d’obstacles juridiques aux
mutations a réaliser. »

A 9.1 : Obligations liées au caractére de service industriel et commercial

Le caractére de service industriel et commercial conduit a considérer que les ressources
financiéres du service sont essentiellement issues du paiement du service par les clients de ce
service. Ceci est traduit comptablement par I'obligation™ de constituer un budget annexe,
autonome du budget général de la collectivité. Il est possible de financer exceptionnellement,
pour un investissement dont I'impact sur le prix serait excessif, ces budgets annexes a partir du
budget général, I'inverse est en revanche proscrit.

A 9.2 : Des autorités organisatrices sans statut explicite

La mission s’est demandée, par comparaison, par exemple, avec le secteur des transports
publics, pourquoi cette notion d’autorité organisatrice n’est pas aujourd’hui clairement identifiée
dans la loi pour les services d’eau potable et d’assainissement, alors, on le verra, que la notion
duale d’opérateur de service public est pourtant la méme dans ces deux secteurs qui partagent
de nombreux points communs, qui posent notamment le méme type de questions de
planification, de programmation, de coordination territoriale a des échelles d’espaces adaptées,
jusgu’a une certaine similarité du taux d’exploitation en concession (anciennement « gestion
déléguée » : 91 % en 2004 pour les transports urbains).

Les autorités organisatrices de la mobilité (AOM)"? assurent « l'institution et I'organisation
des services de transport public réguliers et a la demande » sur leur territoire, le périmetre de
transport urbain (PTU) et en fixent notamment les tarifs. Pour cela, elles peuvent notamment
percevoir le versement transport (VT)"3.

" La loi NOTRe videra de fait en 2020 la possibilité offerte pour les communes de moins de 3500
habitants de ne pas constituer ces budgets annexes, aucun EPCI-FP ne se trouvant alors dans cette
situation.

"2 Elles ont pris (article 18 de la loi NOTRe) la suite des autorités organisatrices de transports urbains
(AOTU). La notion I’AOT a été introduite en droit frangais par la loi n® 82-1153 du 30 décembre 1982
d’orientation pour les transports intérieurs dite « LOTI »,

"3 Ce versement des entreprises est d’une nature trés différente des redevances des agences de l'eau,
puisque, contraire a celles-ci, il n’est pas pergu auprés des utilisateurs directs, mais de bénéficiaires
indirects de l'offre de service et constitue bien une recette externe comme les subventions en
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Le terme d’autorité organisatrice trouverait tout a fait son sens dans la législation
portant sur les services publics d’eau potable et d’assainissement pour préciser de la
méme facon que dans le domaine des transports le champ des responsabilités qui sont
exercées.

Economiquement, la situation des transports collectifs urbains de voyageurs (TCU) est
cependant bien différente de celle de I'eau :

» loffre et I'utilisation de TCU sont en croissance continue de 1,8 % par an depuis 2008,
et 2,4 % I'année 2014 (Figure 23) ; 'augmentation de la TVA a ainsi été compensée en
recette par l'augmentation de trafic, sans étre répercutée dans les tarifs (I'eau et
I'assainissement ayant a I'inverse des consommations en baisses réguliéres) ;

* les TCU ne sont que trés partiellement financés par les utilisateurs. Ces subventions
représentent plus des deux-tiers des recettes (Figure 24)"* alors que les recettes des
services d’eau et d’assainissement proviennent quasiment enti€rement des utilisateurs.
« Les contributions publiques interviennent a trois niveaux dans les comptes
d’exploitation des entreprises de transports publics :

* en compensations tarifaires ; elles sont alors assimilées a des produits du trafic
par les entreprises ;

* en subventions d’exploitation stricto sensu, principalement en provenance de
l'autorité organisatrice ;

* enfin, en subventions d’équilibre qui, du fait de leur régularité et de leur
importance, bien qu’elles soient théoriquement classées en « produits
exceptionnels », ont été ici ajoutées aux subventions d’exploitation pour mieux
éclairer la réalité économique du transport urbain. » (Soes, 2015).

Indice 100 en 2000 (en voyageurs-kilométres)
160
150 i
Réseaux de
140 province
130
120
Réseaux
10 d'lle-de-France
100
90
80
2000 2005 2010 2014

Figure 23: Evolution de la consommation de déplacements en transports en communs collectifs
de voyageurs (voyageurs-kilometres). Source : Comptes des transports 2014, MEDDE, Soes,
2015.

provenance des budgets généraux des collectivités.

"4 Ce calcul ne prend dailleurs pas en compte le fait qu'une partie importante de [infrastructure

nécessaire a la fourniture du service de transport est prise en charge également par ailleurs sur les
budgets généraux et n’est pas comptabilisée dans ces comptes dans la mesures ou elles sont
ouvertes a de nombreux autres usages et non dédiées a ces services, contrairement aux
infrastructures de I'eau qui ne servent que trés marginalement a d’autres services (réseaux de
télécommunication notamment).
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Ces difféerences structurelles majeures ont conduit la mission a ne pas poursuivre une
comparaison intersectorielle, mais devront rester en mémoire de chacun quand sera abordée la
question du principe « I'eau paie I'eau » § 8.1 du rapport : d’autres SPIC majeurs relevant des
mémes échelles de territoires, des mémes notions de réseaux et de services et de gouvernance

autorité organisatrice-opérateur de

extrémement différents de celui de I'eau.

réseau connaissent des

régimes de financement

Niveau en millions d'euros ; évolution en %
Miveau Bwolutions amnuelles
. 2013 (p)
2013 (p)] 2011 2012 2013 (p) 17008
Total des produits 43531 10,6 16,6 -T.8] g,0
dont produwits du trafic { 233 -5 4 26 0,0 02
harz compensabons farfairas
dont compensafions fanfaires a9 -128 -85 17,5 -5.1
dont aufres subvendions 3093 12 3 24 4 -11,5 T
d'explaitation
Total des charges 4531 10,6 16,6 -T.8] 6,0
dont achatz 57T 1594 85 1,2 6.6
dont charges de personna! 2542 82 16,8 -6, 4 63

Figure 24: Comptes des entreprises de transports collectifs urbains de province. Source :

Comptes des transports 2014, MEDDE, SoeS, 2015.
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Annexe 10 : Opérateurs publics ou privés

En France, les autorités organisatrices ont recours aux opérateurs privés dans des proportions
importantes. On retrouve en Europe des situations similaires (Espagne), mais aussi toutes les
situations entre le tout public (Pays-Bas, Belgique) et le tout privé (Angleterre). Le fait que
I'opérateur soit public ne signifie pas que les acteurs privés soient pour autant absents :
certaines prestations (y compris facturation et relation clientéle) peuvent étre ainsi sous-traitées
au secteur privé par un opérateur public.

Pour I'eau potable, 31 % des services représentant 61 % de la population sont concédés. Pour
I'assainissement collectif, 23 % des services représentant 43 % de la population sont concédés.
Les régies sont trés nombreuses en proportion pour les trés petites autorités organisatrices
(Figure 25 et figure 1).

Plus de 100000 habitants ||
10 000 2 100 000 habitants
3500 & 10 000 habitants
1000 & 3 500 habitants

wmoins de 1 o0 habianes |

1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000 8000 9000

o

B Nombre de services en délégation de service public B Nombre de services enrégie

Figure 25: Part des régies et des opérateurs privés pour I'eau potable par strates de taille
d’autorités organisatrices. Nombre de services. Données 2012. Source : SISPEA, 2015.

Le mouvement vers la régie, si on I'apprécie par la population desservie par les régies, a été
marqué dans la période 2005-2010 pour I'eau potable, notamment du fait de Paris au 1er
janvier 2010 et se poursuit depuis (Figure 26). Il est inexistant pour I'assainissement. La
FNCCR a mis en garde contre les difficultés d’analyse de ces tendances : sont par exemple
considérées comme concédées dans SISPEA les services confiés a des SPL. Elle a établi, pour
'eau potable, par exemple, qu’'on peut estimer la part de la « gestion publique » a 38,4 % en
2013 si I'on inclut les SPL et des régies ayant des prestataires privés, mais conservant le role
d’opérateur.

50% 48%

46% 46%
45%

47% 47%

0% == cau potable 39%

= assainissement

35%

30%29% 28%

25%

20%
2001 2004 2008 2011 2013

Figure 26: Evolution de la part de la population desservie en régie. Sources : IFEN et ONEMA.
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Annexe 11 : Régies

A 11.1 : Les types de régies

On peut distinguer trois types de régies.

Une régie personnalisée est un établissement public placé sous le contréle de la collectivité.
Financierement autonome, elle est dotée de la personnalité morale et applique les regles de la
comptabilité publique. La collectivité conserve cependant le contréle du service. C'est la
solution la mieux adaptée a assurer une gouvernance clairement distincte entre les autorités
organisatrices et leurs opérateurs publics et elle est propice a la signature de contrats
d’objectifs et de performances clairement formalisés™.

Une régie est dite autonome dés qu’elle bénéficie d’'une certaine autonomie financiére sans
pour autant disposer de la personnalité morale. L'avantage d’'une telle formule est de doter
certains services d’'un budget autonome. Il est ainsi plus facile de respecter I'exigence
d’équilibre financier imposée au SPIC. Cela apparait cependant encore, en termes de
responsabilité et de nature du dialogue de performance, comme une situation moins propice a
la qualité que les régies personnalisées.

Il existe encore également de nombreuses régies dites simples ou directes, que les
communes peuvent conserver sous ce statut si elle est antérieure au 28 décembre 1926. Outre
les communes rurales, isolées, qui constituent I'essentiel des régies simples, des communes
trés importantes ont choisi jusqu’a aujourd’hui de conserver cette disposition : c’est le cas de la
ville d’Amiens, par exemple.

A 11.2 : Quelle distinction pratique entre les types de régies ?

La distinction entre ces situations peut sembler artificielle : pourquoi un élu municipal, siégeant
en tant que membre du conseil d’administration d’'une régie ou en assurant la présidence, se
comporterait-il differemment de lorsqu’il siege au sein du conseil municipal ? Est-ce que cette
institutionnalisation ne serait pas un moyen de multiplier les fonctions au bénéfice d’élus
cumulant plusieurs réles ? On peut remarquer que la méme question est soulevée dans les cas
des SPL ou des SEM. Ces critiques n’ont guére de portée. La situation est symétrique dans le
secteur privé entre un groupe et 'une de ses filiales.

La composition des conseils d’administration de ces régies apporte une premiére réponse a ces
objections. Celui d’Eau de Paris, par exemple, est composé d’élus parisiens, de représentants
du personnel et de représentants d’associations et associe des experts avec voix consultative :
il s’agit donc bien d’une gouvernance différente d’'un conseil municipal.

La deuxieme est la réalité du travail d’autorité organisatrice : les moyens humains consacrés
par la ville de Paris au sein de ses propres services au contréle du contrat d’objectif avec Eau
de Paris sont similaires a ceux consacrés, par exemple, par le département voisin des Hauts-
de-Seine pour le contrdle du contrat de concession de services du réseau d’assainissement
dont il a la charge, les tableaux d’indicateurs et la fréquence des contrdles sont similaires. La
mission ne connait pas de régie dites autonomes qui fassent, en réalité, I'objet du méme effort
de contrdle par une administration clairement distincte du rle d’opérateur.

Dans son rapport annuel de 2008, le Conseil d’Etat, dans une étude intitulée « Le contrat, mode
d’action publique et de production de normes », avait considéré souhaitable de renforcer la
portée des contrats d’objectifs et de moyens a l'intérieur d'une méme personne publique : « La
modernisation de la gestion publique pousse enfin a mieux définir la valeur juridique associée

"% Cette forme a été choisie notamment par la ville de Paris lors de la remunicipalisation du service d’eau
potable qui était antérieurement confié a une SEM (SAGEP) réunissant la ville et les deux plus grands
opérateurs.
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aux accords internes a une personne publique. On ne peut en rester a la situation dans laquelle
seuls les contrats passés avec le secteur privé et, le cas échéant, avec d’autres personnes
publiques lient et engagent la puissance publique. Si I'on veut par exemple promouvoir la
famille des « contrats de performance », il faut qu’ils ne soient pas dénués de toute portée
juridique et que la parole de I'Etat puisse étre respectée. La réforme de la gestion publique
passe donc par une nouvelle génération de contrats prévoyant leur propre régime de sanction.
A défaut, aprés avoir regretté l'affaiblissement de la loi, on déplorerait 'absence de crédibilité
des contrats. »

A 11.3 : Les constations de la Cour des comptes

Dans un rapport rendu en février 2015 au sein de son rapport public annuel pour 2014, intitulé
« la gestion directe des services d’eau et d’assainissement, les progrés a confirmer », fondé sur
« le contrdle de 70 régies desservant plus de 10 millions d’habitants » établit un diagnostic tout
a fait concordant avec les observations de la présente mission :

« La démarche de performance et I'approche évaluative sont encore peu développées dans les
régies simples et dans les régies sans personnalité morale, qui forment des services de la
collectivité ou 'assemblée délibérante, avec le concours du conseil d’exploitation quand il existe
effectivement, joue en principe un réle majeur. En réalité, elle est rarement saisie des questions
relatives aux budgets annexes de l'eau et de I'assainissement. Ainsi, leurs débats d’orientation
budgétaire, qui ont normalement pour objet de définir des lignes directrices pluriannuelles,
ignorent trés souvent les questions relatives a la gestion de l'eau ou de [l'assainissement
collectif, ou les traitent de maniére succincte. En revanche, les régies personnalisées ou les
sociétés publiques locales (SPL), entités indépendantes, sont conduites a conclure un contrat
d’objectifs et de moyens avec la collectivité organisatrice du service. [...] Pour les régies
simples ou seulement dotées de [l'autonomie financiere, les objectifs ne peuvent étre
contractuellement définis, les services étant dépourvus de personnalité juridique. Il appartient
donc a l'instance délibérative de la collectivité de se fixer elle-méme les objectifs a atteindre et
les indicateurs de suivi de son activité. Quelques collectivités se sont dotées d’outils leur
permettant d’inscrire leur service dans une démarche d’évaluation de la performance, comme
Bayonne (Pyrénées-Atlantiques) ou l'agglomération de Belfort, mais elles restent I'exception
[...] Contrairement a ce que prévoient les articles D. 2224-1 a 3 du CGCT, les rapports
contiennent peu d’informations financiéres sur la présentation des projets d’investissement a
I'étude, les montants prévisionnels des travaux et la présentation des programmes pluriannuels
de travaux adoptés par 'assemblée délibérante au cours du dernier exercice. Ces documents
souffrent par ailleurs d’'un manque de lisibilité, ce qui limite l'intérét de leur mise a disposition du
public. A l'exception des plus importantes, peu de régies présentent de maniére
complémentaire un rapport d’activité comparable a celui que tout délégataire doit produire
chaque année. [...] Dans un grand nombre de régies directes, l'imputation des charges
administratives et de personnel n'est pas toujours justifiée par une comptabilité analytique
fiable. Leur répartition entre, d’une part, le budget principal et, d’autre part, les budgets annexes
de l'assainissement collectif et de I'eau est alors approximative et ne correspond pas a la réalité
des codlts propres a chaque service. [..] Les anomalies ou particularités comptables constatées
dans un certain nombre de régies peuvent expliquer une minoration artificielle des charges
d’exploitation par rapport a d’autres régies équivalentes, ou, a tout le moins, une mauvaise
appréciation des charges réelles. La fiabilité des comptes de certaines régies peut ainsi étre
affectée par un manque de rigueur dans l'application des régles comptables, comme, par
exemple, lorsque les travaux en régie ne sont pas justifiés par des décomptes des heures
effectuées par le personnel. Certaines régies ne comptabilisent pas de provisions pour
créances potentiellement irrécouvrables, comme le prévoit pourtant l'article R. 2321-2 du
CGCT. Lapplication des régles de provisionnement et d’admission en non-valeur des créances
irrécouvrables n’est par ailleurs pas facilitée par I'application comptable Hélios, qui a entrainé
une dégradation des flux d’information transmis aux régies. Une grande majorité de services en
régie ne tient pas de comptabilité de stocks, alors que c’est une obligation pour les services
publics a caractére industriel et commercial. Enfin, les écritures de transfert au compte de
résultat des subventions d’équipement pergues pour atténuer les charges d’amortissement ne
sont pas toujours correctes : au syndicat intercommunal d’adduction d’eau du Trégor (pres de
10 000 abonnés), le montant des subventions amorties est plus de deux fois supérieur au
montant des subventions réellement accordé. ».
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A 11.4 : Le statut des personnels

La question du statut des personnels des SPIC a fait I'objet d’'une abondante et ancienne
jurisprudence. Un résumé peut en étre trouvé sur http://www.academon.fr/commentaire-d-
arret/arret-du-8-mars-1957-25026/ :

« D'origine ancienne, et déja esquissé par l'arrét Blanco de 1873, les SPIC furent reconnus
sous cette dénomination par le Conseil d'Etat en décembre 1921 dans l'arrét Sté générale
d'armement apres que, en janvier de la méme année, le Tribunal des conflits dans son fameux
arrét « bac d'Eloka » elt reconnu l'existence de services exploités par I'administration « dans
les mémes conditions qu'un industriel ordinaire ». Ces jurisprudences ont eu des conséquences
Juridiques importantes car elles placent sous I'empire du droit privé et du juge judiciaire une trés
large partie des services publics. Dans ses conclusions sur l'arrét du bas d'Eloka, le
commissaire du gouvernement Matter rappelait que certains services publics étaient par
essence rattachés a I'Etat, mais il envisage une également l'existence d'autre service de nature
privée, qui entreprises par I'Etat, conservent un caractere exceptionnel et accidentel. Cette
nouvelle catégorie n'a cessé de prendre de l'importance, et il a fallut progressivement dégager
des critéres permettant de la distinguer des services publics administratifs, puisque leur
régimes restent dérogatoires au droit administratif. La difficulté tient au fait que le SPIC
possede des composantes du SPA, tout en agissant comme un industriel ordinaire. Ce
caractére hybride a engendré des problemes liés a la compétence des juridictions
administratives et judiciaires. Cette question s'est posée dans l'arrét du CE du 8 mars 1957,
Jalenques de Labeau, dans lequel une ordonnance complétée des décrets avait créé un
établissement public industriel et commercial. Au sein de cette agence les agents publics
cétoyait des agents de droit privé, soumis en cas de litige a la compétence des tribunaux
judiciaires. »

Dans cet arrét de 1957, il est rappelé que les agents des régies industrielles et commerciales (a
I'exception du directeur et le cas échéant du comptable public) sont en principe employés dans
les conditions du droit privé (y compris fonctionnaires en position de détachement), mais le
Conseil d'Etat a néanmoins admis''®, pour les régies existantes, que des fonctionnaires puissent
étre affectés dans de telles régies.

La FNCCR a conduit en 2013 une rapide enquéte sur le statut des personnels d'une trentaine
de régies. Cette enquéte demeure interne a France Eau Publique mais a été transmise a la
mission par la FNCCR, gu’elle remercie particulierement. Sans faire état des détails de cette
étude, la mission y a noté que la régle générale d'un statut privé était beaucoup mieux
respectée dans les régies a personnalité morale que dans les régies a simple autonomie
financiere et a fortiori dans les régies simples (communes ou SIVU), méme s’il y a des
exceptions notables a cette tendance générale. De I'expérience de la mission, ce n’est guere
surprenant, dans la mesure ou les DRH des collectivités, qui se trouvent en gestion directe de
ces personnels quand la régie n’a pas de personnalité juridique, ne sont en général guére
équipés pour gérer des personnels sous statuts de droit privé et que dans l'esprit de trés
nombreux acteurs (organisations syndicales, élus), régie est a priori synonyme de statut public
pour les personnels. Au final, malgré le fort biais de cette enquéte (essentiellement consacrée a
de grandes régies, dont une forte part de régies a personnalité morale), a peine la moitié des
4150 agents concernés étaient sous le statut de référence. Si 'on compte qu'une part de ces
agents proviennent de retours en régie de services antérieurement délégués, pour lesquels un
changement de statut n’a di quasiment jamais de produire, cela signifie que la proportion des
agents sous statut privé par décision « spontanée » de la collectivité est donc trés faible. La
mission n'a aucune préférence quant au statut des personnels™’, mais elle ne peut que
constater que la régle qui ne devrait connaitre que de rares et justifiées exceptions, d’aprés la
jurisprudence n’est que trés rarement suivie quand la régie est intégrée : c’est bien l'illustration
que cette situation est ambigué.

"8 Avis du 3 juin 1986 n° 340-127 sur le statut des agents des services industriels et commerciaux
exploités en régie par les collectivités locales, dont la derniére phrase est ainsi rédigée : « on
rappellera toutefois que les fonctionnaires des collectivités territoriales conservent le bénéfice de leur
statut méme si, a tort ou a raison, ils sont affectés a une régie industrielle ou commerciale ».

"7 On peut en effet arguer a juste titre que les métiers des SPIC ne sont pas fondamentalement différents
d’autres métiers exercés en régie sous statut public.
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A 11.5 : Mécanismes de recouvrement des factures et mensualisation

L'une des difficultés soulevées par un certain nombre d’interlocuteurs de la mission pour les
régies est la mise en place de la mensualisation du paiement des factures d’eau. Ceci touche a
la capacité et a la souplesse des régies pour choisir le mode d’exercice le plus efficace des
tdches de recouvrement et de choisir leur prestataires, interne ou externe, public ou privé, le
plus efficace.

A 11.5.1 : Les contraintes antérieures pour la gestion du recouvrement

Il convient de rappeler le cadre général qui est en vigueur, et qui est résumé par la charte
nationale des bonnes pratiques de gestion des recettes des collectivites territoriales et de leurs
établissements publics de 2011'"® (on présentera ensuite les ouvertures introduites par la loi de
2014).

« Le recouvrement des produits locaux (notamment larticle L.1617-5 du code général des
collectivités territoriales) suppose un partenariat étroit noué entre :

- 'exécultif local ou son délégataire qui est seul compétent :

» pour constater et liquider les recettes (article 23 du décret n°62-1587 du 29 décembre
1962 portant reglement général sur la comptabilité publique) ;

* pour émettre et rendre exécutoire les ordres de recouvrer, appelés titres de recettes, en
qualité d’ordonnateur (articles R.2342-4, R.3342-8-1 et R.4341-4 du code général des
collectivités territoriales) ainsi que pour les annuler (remise gracieuse) ;

* pour mettre en place des régisseurs de recettes pouvant traiter les encaissements de
proximité ne nécessitant pas I'émission préalable d’un titre de recettes. Ces régisseurs
sont placés sous le double contréle de I'ordonnateur et du comptable (articles R.1617-1
a 18 du code général des collectivités territoriales) ;

* pour autoriser les poursuites du comptable en I'absence de paiement spontané (article
R.1617-24 du code général des collectivités territoriales) ;

* pour préparer les admissions en non-valeur des créances irrécouvrables par 'assemblée
délibérante.

- le comptable public, appartenant au réseau de la DGFiP, qui est seul compétent :

e pour prendre en charge, dans la comptabilité de l'organisme public créancier apres
I'avoir contrélé (article 12 du décret n°62-1587 du 29 décembre 1962 portant réglement
général sur la comptabilité publique), un ordre de recouvrer transmis par 'ordonnateur
(article D.1617-23 du code général des collectivités territoriales) ;

* pour encaisser une recette pour le compte de I'organisme public créancier dont il tient la
comptabilité (article 11 du décret n°62-1587 du 29 décembre 1962 portant reglement
général sur la comptabilité publique) et pour accorder éventuellement des délais de
paiement au débiteur ayant des difficultés financiéeres ;

« pour relancer tous les débiteurs en retard de paiement et pour engager contre eux des
mesures d’exécution forcée si nécessaire et apres autorisation de I'ordonnateur (article
L.1617-5 du code général des collectivités territoriales) ;

e pour demander [I'admission en non-valeur des créances dont il a constaté
lirrécouvrabilité (article R.1617-24 du code général des collectivités territoriales).

La qualité du partenariat noué entre ces deux acteurs de la chaine de traitement des produits
locaux est essentielle pour [lefficacité générale du recouvrement. Pour favoriser
l'enrichissement de ce partenariat dans un cadre conventionnel (conventions de services
comptables et financiers ou engagements partenariaux), les membres du groupe de travail ont
décidé de formaliser leurs recommandations dans le cadre de la présente charte nationale des
bonnes pratiques de gestion des recettes des collectivités territoriales et de leurs
établissements publics. »

"8 hittp://www.amf.asso.fr/upload/fichiers/documents/AMF_10371_CHARTE.pdf
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Le décret n° 2012-1786 du 7 novembre 2012 (second alinéa de I'article 32) relatif a la gestion
budgétaire et comptable publique précise en effet que :« par dérogation a l'article 11, certaines
dépenses peuvent, eu égard a leur nature ou a leur montant, selon les besoins propres a
chaque catégorie de personnes morales, étre payées sans ordonnancement ou avec
ordonnancement sans que celui-ci soit préalable au paiementy. Linstruction n° 13-0017 du 22
juillet 2013 (NOR : BUDE1320991J) relative aux modalites de gestion des moyens de paiement
et des activites bancaires du secteur public, précise les outils mis a disposition pour permettre
le prélévement mensuel :

« L'application DVP (dématérialisation des virements et des prélevements) est une application
qui permet la dématérialisation des fichiers de virements et de prélevements. Elle est destinée
aux titulaires de comptes de dépbts de fonds au Trésor, aux centres des finances publiques de
la Direction Générale des Finances Publiques et aux postes comptables de la Direction
Générales des Douanes et Droits Indirects (DGDDI). Les collectivités et établissements publics
locaux peuvent disposer de l'application mais uniquement pour confectionner des fichiers de
prélevements. Dans sa version n°® 2012-01, diffusée le 18 juin 2012, I'application a été adaptée
afin de générer des fichiers de virements au format SEPA. L'adaptation de l'application au
format SEPA" pour les prélevements SDD est actuellement en cours de développement. Les
fichiers de virements et de prélévements issus de l'application DVP sont transmis a la division
comptabilité et autres opérations de I'Etat des Directions pour intégration dans I'application TP-
Groupe SEPA. »

A 11.5.2 : Le bilan de la mise en ceuvre de ces dispositions

La FNCCR a fait le point sur ces questions en réponse aux interrogations de la mission.

« Les outils d'échanges ordonnateur-comptable public (du trésor) développés par la DGFiP
(HELIOS) ne sont pas tres performants (notamment en raison de leur relative inadaptation a la
gestion de facture multi-budget / multi-créancier (service de l'eau, de I'assainissement, agences
de l'eau,...) qui alourdit sensiblement les procédures de régularisation de fin de période).
Néanmoins des centaines de régies ont mis en place la mensualisation, pour certaines d'entre
elles depuis pres de 20 ans, qu'il s'agisse de régies directes, a seule autonomie financiére ou
personnalité morale, avec ou sans régie de recettes ou agents comptables, de grande ou de
petite taille. D'autres moyens de payement sont également proposés par de nombreuses
régies : avec les nouveaux « avis de sommes a payer » avec flash code, par Internet,
gratuitement en espéces au guichet de la Poste méme (ex. Noreade ou Saint Paul de la
Réunion) ou méme en « 3 fois sans frais » pour les abonnés qui ne peuvent s'engager dans la
mensualisation mais ont besoin d'‘échéanciers (Digne-les-Bains). Les moyens humains
nécessaires a la gestion de la mensualisation pourraient étre réduits par une meilleure
adaptation des outils, mais quoiqu'il en soit, le service est aujourd’hui possible. Dans une
récente circulaire, le Directeur général des finances publiques incite les collectivités a adopter
ces « moyens modernes de paiement » et notamment la mensualisation ou « prélevement
périodique ». »

« Dans le cadre des regles de la comptabilité publique, il existe un panel de solutions
permettant a la régie d'assurer en interne une part plus ou moins importante des taches de
recouvrement (et de gestion) : régie de recette prolongée ou non, agence comptable interne
voire, depuis peu, de confier le recouvrement a des opérateurs spécialisés dans le cadre de
conventions de mandat (aprés mise en concurrence). »

Le tableau 19 fait un bilan des régies qui, a la connaissance de la FNCCR, disposent d’une
facturation mensuelle.

"9 Les virements SCT dans le cadre général du SEPA (single european payment area) ont remplacé les
virements domestiques en 2014, le débiteur remplit ce qui est maintenant appelé « mandat de
prélévement SEPA ». La métropole et les cing DOM font partie du SEPA. Des instructions particuliéres
avaient été données par la note de service du 6 décembre 2012 (NOR :BUDE1312297N) relative a
'accompagnement des ordonnateurs locaux et des titulaires de compte de depot de fonds au tresor
dans la mise en place du prelevement SEPA.
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Département Collectivité population Mise en place re::r:)z‘ﬁgfzzn ¢
04 | Digne les Bains (04) | 17 735 | 2008 (création) | RR
1 1 1 T
| Eau d'Azur (métrop. Nice Céte | | o |
06 | Azur) I 360 000 | 2015 (création) I AC
T T 1 T
06 | Canal de Belletrud | 21423 | ? | RR
T T T T
17 | RESE 17 | 277 480 | 2000 | AC
T T T T
22 | CA Saint-Brieuc | 119 393 | 2005 | TP
25 |Besangon | 120271 2010 | P
T T 1 T
31 | Syndicat Montagne Noire | 35 869 | ? | TP
34 I Syndicat Vallée de I'Hérault I 20 291 I ? :
T T 1 T
38 | Grenoble | 161 071 | avant 1995 | AC
T T 1 T
40 | Syndicat Tarnos-Boucau | 29 986 | 2011 (création) | RR
40 : SYDEC 40 : 95 606 l ? :
T T 1 T
44 | Nantes Métropole | +/-400000 (régie) | 2002 | TP
44 : CA Saint Nazaire : 128 967 l ? :
49 :Angers Loire métropole : 275 607 l ? :
T T 1 T
50 | CU Cherbourg | 84 512 | 2005 | TP
50 : CC Les Pieux : 14 095 { ? :
50 : Syndicat Baie et Bocage : 28 661 : ? :
T T T T
51 | Reims Métropole | 221520 | 2005 | RR
T T T T
53 | Laval | 54 020 I 2004 | TP
54 I Grand Nancy : 261 808 l ? :
T T 1 T
56 | Vannes | 55 291 | 2006 | TP
T T 1 T
59 | Noréade | 898 840 | 1996 | RR
T T T T
62 | Berck-sur-Mer | 15 086 | 2009 | TP
| | | |
64 | Bayonne I 47 269 | ? I
T T T T
67 | SDEA Alsace - Moselle | 810 000 | 2007 | TP
T T 1 T
67 | Erstein | 10 926 I ? | RR
75 I Eau de Paris : 2 265 890 l 2010 (création) :
T T 1 T
76 | CA Rouen | 496 456 | 2008 | TP
76 : CA Havraise : 241 860 : ? :
T T T T
77 | Meaux | 55 475 I ? | RR
T T 1 T
77 | Syndicat Nord Est Seine et | I 2 |
| Marne | 47 032 | |
T T 1 T
79 | Sypdlcat des eaux du Vivier | | 2 |
| (Niort) | 72479 | |
80 :Amiens métropole : 179 098 l ? :
T T 1 T
83 | Brignolais | 16 881 | 2011 (création) | RR
84 I Syndicat Durance Luberon I 51 082 l ? :
86 I CA Poitiers I 142 537 I ? :
86 : Eaux de Vienne — SIVEER : 300 000 l ? :
T T T T
97 | ODYSSI (Fort de France) | 166 558 | ? | AC

Tableau 19: Régies proposant une facturation mensuelle aux abonnés. Source : FNCCR, 2015,
document établi pour la mission. TP : Trésor public ; RR : régie de recettes (puis TP); AC :
agent comptable.
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A 11.5.3 : Des avancées récentes pour plus de souplesse

Plus récemment, la loi n° 2014-1545 du 20 décembre 2014 relative a la simplification de la vie
des entreprises et portant diverses dispositions de simplification et de clarification du droit et
des procédures administratives a largement ouvert les possibilités offertes aux collectivités en
permettant le recours a des prestataires extérieurs. Il est compréhensible que le bilan dressé
par la FNCCR ne puisse pas encore faire état des avancées de la mise en ceuvre de ces
dispositions récentes. Elle a en effet introduit au CGCT I'article suivant :

«Art. L. 1611-7-1. - A l'exclusion de toute exécution forcée de leurs créances, les collectivités
territoriales et leurs établissements publics peuvent, apres avis conforme de leur comptable
public et par convention écrite, confier a un organisme public ou privé I'encaissement J...]

* « 3° du revenu tiré des prestations assurées dans le cadre d'un contrat portant sur
la gestion du service public de I'eau, du service public de I'assainissement ou de
tout autre service public dont la liste est fixée par décret.

« La convention emporte mandat donné a l'organisme d'assurer I'encaissement au nom et pour
le compte de la collectivité territoriale ou de I'établissement public mandant. Elle prévoit une
reddition au moins annuelle des comptes et des pieces correspondantes. Elle peut aussi
prévoir le paiement par I'organisme mandataire du remboursement des recettes encaissées a
tort[...].»

La mission n’a elle-méme eu connaissance, grace a la FNCCR, que tardivement de cette
avancée (qu’elle s’apprétait a préconiser dans son rapport), alors qu’elle avait rencontré durant
'année 2015 de nombreux interlocuteurs concernés. Cela la conduit dans le rapport principal a
proposer de développer I'information des AO sur ce sujet.

A 11.6 : La gestion de la performance en régie sans personnalité juridique

La mission, s’appuyant sur le diagnostic peu flatteur dressé par la Cour des comptes rappelé ci-
dessus, s’est interrogée sur l'efficacité des dispositifs de contractualisation interne au sein de la
collectivité pour gérer un service public a caractére industriel et commercial.

La FNCCR a transmis, outre sa contribution figurant en annexe 48, une note plus détaillée
suivante a la mission :

« Nous contestons la réalité d'une supposée « confusion » qui résulterait de l'absence de
personnalité morale et rappelons I'hostilité de la FNCCR a ce que le statut de régie dotée de la
seule autonomie financiére soit abandonné au profit de la seule régie dotée de la personnalité
morale. En fait, il s'agit de deux statuts qui présentent des caractéristiques différentes et se
trouvent, en conséquence, plus ou moins bien adaptés aux situations particulieres de chaque
collectivité.

Ainsi, les syndicats de communes ou mixtes, qui n'exercent souvent que des compétences
dans le domaine du cycle de l'eau, optent généralement pour la régie dotée de la seule
autonomie financiere qui permet, d'une part, de ne pas multiplier les structures et, d'autre part,
de faciliter la mutualisation des moyens matériels et humains entre les différents services ; c'est
également le cas de régies au sein de communes ou d'EPCI a fiscalité propre qui mutualisent,
souvent depuis longtemps, des services et moyens entre la régie et les autres activités ; en
revanche, des régies récemment créées par des EPCI a fiscalité propre suite a une reprise en
régie de service antérieurement délégué ou d'un transfert de compétence exercée par un
syndicat adopte plus souvent le statut d'EPIC qui facilite la transition avec [l'ancien mode
d'exploitation.

En fait, ce sont bien les processus de prise de décision et d'évaluation des politiques publiques
qui sont importants et moins les structures organiques. Et si la contractualisation traditionnelle
des objectifs n'est pas forcément adaptée au cas des régies non personnalisées ( « l'auto-
contractualisation » est effectivement délicate), il existe tout un panel de moyens autres que
contractuels pour assurer que les missions d'autorité organisatrice sont bien identifiées et
dévolues aux élus (et non a une « technostructure ») : il s'agit donc d'établir et de mettre en
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ceuvre des procédures transparente de définition des objectifs, des indicateurs correspondants,
des moyens affectés, de reporting, etc. : cela peut passer par divers outils : élaboration et
adoption par I'assemblée délibérante de « projets de service », de « charte de service », de
schéma directeur (non limité a la dimension infrastructure d'ailleurs), la mise en place de
certifications (qui sont bien des outils de gouvernance et de management), les débat
d'orientation budgétaire, la présentation du rapport d'activités de la régie et du RPQS... Mais
aussi des processus d'information, de concertation voire de coproduction de certaines
composantes des politiques eau et assainissement.

A cet égard, nous invitons la mission a analyser les exemples de Nantes-Métropole (qui n'a pas
eu besoin de personnaliser sa régie pour clarifier les missions AO / opérateur, mettre en place
une charte d'objectifs, etc.) ou le SDEA Alsace Moselle (qui a été des 2008, la premiére entité
publique et la 2° entité tous secteurs confondus a avoir obtenu le niveau Exemplarité a
I’Evaluation AFAQ 1000NR relative au Développement Durable — en plus de ses certifications
QSE) ».

La mission a été particulierement attentive a ces observations (les cas cités faisant justement
partie de ceux qu’elle a effectivement analysés'®).

Elle considére tout d’abord que ce n’est pas par hasard que l'interdiction de créer de nouvelles
régies simples est en vigueur sans avoir été contestée depuis 90 ans. Il lui semble |égitime,
sans restreindre le libre choix des collectivités, de solder, avec la loi NOTRe, qui
mécaniquement fera disparaitre 'immense majorité, cette option. Elle a d’autant moins de
réticence a cette proposition que la principale collectivité concernée (Amiens) en dehors des
SIVU, a tous les outils qui lui permettraient cette adaptation, sans difficulté.

La question qui se pose et pour laquelle elle exprime une divergence avec ce qu’elle comprend
de la position de la FNCCR est de savoir la balance des avantages et inconvénients entre les
régies a simple autonomie financiére (RSAF) et les régies a personnalité juridique (RPJ).

La mission ne propose pas la suppression des RSAF, mais que I'on encourage leur passage au
statut de RPJ.

La question est une question de moyens. Quand on considere, comme évoqué ci-dessus, que
'AO est incarnée par les seuls élus qui donc auraient ainsi un bien meilleur contréle d’'un
opérateur plus proche et plus directe, sur lequel ils auraient une prise directe, débarrassée
d’'une technostructure qui alourdirait et renchérirait le colt de I'exercice de cette responsabilité,
on limite en fait les outils dont disposent ces élus, dont la compétence n’est pas ici en cause
(nombre d’entre eux ont des compétences professionnelles personnelles de gestion et de
management). Le fait que ces contractualisations soit & conduire par les élus n’est contestée
par personne. Sans services support, y compris le recours a un cabinet conseil est compliqué.
Sans services, I'évaluation contradictoire des données manipulées dans la discussion est
difficile et 'opérateur, quelle que soit sa loyauté, est en situation d’étre mal challengé pour ce
qui concerne sa performance.

Inversement, la mission comprend bien et partage entierement la préoccupation exprimée par la
note de la FNCCR : que I'on n’en vienne pas, par esprit de systéeme, mettre en place des
bureaucraties qui viennent alourdir les colts et soustraire les décisions aux élus : évidemment,
ce risque paradoxal d’'une plus faible efficacité globale par une inflation bureaucratique censée
améliorer les performances, mais qui n’obtient finalement que le résultat opposé a I'objectif de
sa création, n’est pas théorique et bien des exemples le montrent. La figure 27 illustre le
principe de cette adaptation parcimonieuse du développement des capacités de l'autorité
organisatrice avec le souci que les dépenses générées soient bien inférieures aux économies
générées.

20 Dans le cas de Nantes métropole, le fait de disposer a la fois de régies et de DSP a conduit 'AO a
générer au sein de ses services la capacité nécessaire pour assurer le contréle de I'ensemble des
opérateurs et le choix a été fait clairement de traiter les relations de fagon symétriqueet avec les
mémes outillages.
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Les solutions d'optimisation des moyens de [lautorité organisatrice pour exercer ses
responsabilités sont essentiellement dépendantes des moyens qu'elle peut dégager
marginalement, comme lillustre la figure 28. Ces principes s’appliquent d’ailleurs aussi bien au
cas des DSP qu’a celui des régies.

En résumé, méme si les moyens propres a 'AO, a disposition des élus dans leur mission,
doivent étre adaptés au chiffre d’affaires généré par le SPEA, et doit, pour les plus petites a
rechercher des fusion, des mutualisations de fagon privilégiée, dés que 'AO dépasse de I'ordre
de 30 000 habitants, il ne fait pas de doute pour la mission qu’elle a intérét a identifier en interne
quelques moyens et continuer a rechercher des mutualisations, et que dés qu’elle dépasse
100 000habitants elle a intérét a développer ses moyens propres : en toutes circonstances s’en
remettre totalement a son opérateur en ne comptant que sur l'autorité des élus sans outiller
celle-ci des moyens nécessaires est du point de vue de la mission une erreur stratégique.

Efficacité du dialogue de performance

Colit total (développement peu efficace des moyens de 'AQ)

¥

Colts

\l Colit total (développement efficace des moyens de 'AQ)

Co0t de la plestation de I'opératdur -

| Colt d'un développeinent peu efficace des moyens de 'AO

\‘.\.~ — e
ﬁoﬁt d'un déveIOPPBTent efficace des moyens de I'AO

-
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Figure 27: Efficacité du renforcement des capacités propres de l'autorité organisatrice dans sa
contractualisation avec son opérateur.
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Figure 28: Solutions de renforcement des capacités de I'autorité organisatrice selon les
moyens dont elle dispose pour contractualiser avec son opérateur.
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Bien entendu, la possibilité existe au sein d'une méme structure de séparer les fonctions des
services, un peu comme on a créé dans un certain nombre de départements des services de
maitrise d’ouvrage des opérations de voiries clairement distincts des services de maitrise
d’ceuvre interne ou de d’exploitation. Il convient cependant de remarquer que la synthése se fait
souvent au niveau d’'un méme DGA ou méme d’'un méme directeur, et qu'un seul élu est en
charge du secteur. Une organisation ou des élus et des DGA différents exercant le role de
représentation de I'opérateur d’'une part et de l'autorité organisatrice d’autre part serait un pas
utile pour assurer la réalité de cette mise en tension. Mais une fois ce pas franchi, qui parait
indispensable, on comprend vite qu’il est utile de poursuivre jusqu’au bout la démarche.
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Annexe 12 : Entreprises publiques locales

A 12.1 : Historique

Les premiers cas d’implication des collectivités dans le capital de sociétés a statut privé datent
de la premiére guerre mondiale en Alsace sous le statut de sociétés communales de droit
allemand, les « Stadtwerke ». Ce sont ensuite les décrets-lois Poincaré qui, en 1926, autorisent
les communes a souscrire jusqu’a 40 % au capital de sociétés de construction de logements
sociaux et d’exploitation de services publics. Aprés la deuxiéme guerre mondiale, les SEM
nationale d'aménagement comme la CACG, la CNR, BRL, la SCP sont créées. Le plafond de
participation des collectivités locales dans les SEM locale est progressivement porté jusqu’a
85 % en 2002 Créées en juillet 2006, les Sociétés publiques locales d’aménagement (SPLa)
sont les premiéres a étre exclusivement détenues par des collectivités territoriales et finalement
le 19 mai 2010 est créé le statut de Société publique locale (SPL) qui ouvre la méme possibilité
pour un champ d’action identique a celui des Sem. Trés récemment par la loi n°2014-744 du 1
juillet 2014 sont nées les SemOp (sociétés d’économies mixte a opération unique)).

A 12.2 : Statuts

Les collectivités locales disposent donc désormais de 3 options pour la constitution
d’entreprises publiques locales (EPL) :

* des sociétés a capitaux purement publics : les Spl (sociétés publiques locales).
* des sociétés a capitaux mixtes : les Sem : société d’économie mixte et les SemOp
(sociétés d’économies mixte a opération unique).

Ce sont des sociétés anonymes régies par le Code du commerce (livre 1) et le CGCT (Livre V).
Leur création reléve d’'une délibération des collectivités locales (ou de leurs groupements)
actionnaires.

Capital

« Sem: capital mixte et comptent au minimum 7 actionnaires, dont au moins une
personne privée, la part de capital public étant plafonné a 85 % depuis la loi du 2
janvier 2002 ;

«  SemOp: au moins une collectivité territoriale (ou un groupement) et un opérateur
économique. Les collectivités décident de la répartition du capital et peuvent détenir
entre 34 % et 85 % des parts (la participation au capital de 'ensemble des actionnaires
opérateurs économiques ne peut étre inférieure a 15 %).

» Spl : capital exclusivement public détenu par au moins deux collectivités locales (ou leurs
groupements).

Gouvernance

La présidence d’'une Sem ou d’'une SemOp revient obligatoirement a un élu, quelles que soient
les participations au capital, comme celle, bien entendu, d’'une SPL.

Périmétre d’action

A la différence des Sem, les Spl ne peuvent intervenir que pour leurs actionnaires publics et sur
leurs seuls territoires, et les SemOp ne peuvent agir que pour une durée limitée et pour une
opération donnée et meurent de plein droit au terme du contrat.

Personnel et comptabilité

Les salariés relévent d’'une gestion de droit privé. Les mises a disposition et détachements de
fonctionnaires territoriaux sont possibles. Les EPL sont dotées d’une comptabilité privée.

Régles de concurrence
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Les Spl, considérées comme des opérateurs internes (« in house »'?'), n'ont pas a étre mises
en concurrence par leurs actionnaires publics.

L'obligation de mise en concurrence se reporte sur les Spl elles-mémes puisque pour répondre
a leurs besoins propres et a I'exécution de la ou des missions confiées, elles doivent respecter
les régles de I'ordonnance n° 2015-899 '%2,

Toute mission doit reposer un contrat limité dans le temps qui régira et sécurisera les rapports
entre les collectivités locales et leurs Spl.

Les Sem sont soumises a la concurrence. Alors que le code des marchés publics de 2001 avait
dans un premier temps exclu de son champ d’application les contrats de mandat, par lesquels
une collectivité publique confie a une SEM I'exécution d’'une mission de service public, le
Conseil d’Etat a réintégré en 2003 ces contrats dans le champ de la concurrence'?. Depuis, ni
le code des marchés publics de 2004, ni celui de 2006, ni 'ordonnance de 2015 ne sont
revenus sur cette réintégration. Le projet d’ordonnance « concessions » apporte un petit
assouplissement potentiel (voir plus loin).

Les SemOp'® ne résultent pas d’'un contrat de commande publique, et ne constitue donc pas
un partenariat public-privé. Une mise en concurrence doit étre organisée pour la sélection du
partenaire. Comme le rappelle Bénédicte Rallu dans la Gazette des Communes (3 juillet 2014) :
« Les régles de mise en concurrence applicables seront alors celles applicables au contrat qui
sera passé entre la SEM a opération unique et la collectivité territoriale (ou groupement de
collectivités) actionnaire. Si c’est une concession de service public, la mise en concurrence
devra suivre les régles applicables a la passation des DSP. Si c’est une concession de travaux
ou d’aménagement, ou un marché public, idem. [...] . »

A123 : EPL existantes dans le secteur de I'eau potable et de
I’assainissement

Le tableau 20, établi par la mission a partir du répertoire des EPL en ligne sur le site de la
Fédération des EPL, peut comporter de ce fait quelques manques.

21« La Cour de justice des communautés européennes s’est efforcée de stabiliser sur un pied d’égalité
les entités publiques et privées. Dans cette optique, la Cour a développé la notion de contrat in house
(Cour de justice des communautés européennes, 18 novembre 1999, Teckal). Cette théorie permet
d’écarter l'application des regles du droit économique pour certains contrats spécifiques. La
jurisprudence Teckal fixait comme condition a I'existence de tels contrats le fait, en premier lieu, que
I’entité a l'origine dudit contrat se voit imposer par une personne publique un contrble analogue a celui
que cette personne publique exercerait sur ses propres services. En second lieu, I'entité en question
devait réaliser I'essentiel de son activité avec la personne publique qui la détenait. » Source :
Wikipedia.

22 | e Code des marchés publics et 'ordonnance n° 2005-649 du 6 juin 2005 « relative aux marchés
passés par certaines personnes publiques ou privées non soumises au code des marchés publics »
ont été récemment refondus en un seul document par I'ordonnance n° 2015-899 du 23 juillet 2015
« relative aux marchés publics », qui notamment transpose les deux directives dites « directives
marchés » du 26 février 2014 : 2014/24 et 2014/25 concernant plus spécifiquement, notamment le
secteur de 'eau.

Décision du Conseil d’Etat n°233372 du 5 mars 2003.

12:

@

24 Un premier double exemple (« Dolea eau » et « Dolea assainissement ») a été conclu entre la

commune de Déle et Suez pour une durée de 13 ans a partir du 1er janvier 2016. Suez détient 51 %
des parts et peut ainsi intégrer la SemOp dans la consolidation de ses comptes.
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Statut

Eau brute /eau potable

Assainissement

Caleo (Guebwiller) SEM X

Colmarienne des Eaux (Colmar) SEM X

E2S (sources de la Signole) SEM X

Pyrénées services publics (Haute-Garonne, | SEM X

Hautes Pyrénées et Gers)

SEMEA (Grand Angouléme) SEM X

SEMIDAO (Villefontaine) SEM X X
SEMPACO (Pas-de-Calais Ouest) SEM X X
SEUR (eaux urbaines et rurales de Paita) SEM X

(Nouvelle-Calédonie)

Vai Tama (Tahiti) SEM X
Compagnie d’aménagement des Deux SEM départementale X

Sévres

SAPHIR (ile de la Réunion) SEM départementale X

Compagnie du Bas-Rhone Languedoc SEM régionale X X
Société du Canal de Provence SEM régionale X

Dolea (Ddle) SemOp X X
Eau de Grenoble SPL X X
Eau du Ponant (Finistére) SPL X X
Eaux Barousse Comminges Save (Haute- SPL X
Garonne, Hautes Pyrénées et Gers)

Eaux du Bassin rennais (Rennes) SPL X

Eaux du Cebron (Deux-Sevres) SPL X X
L’Eau des Collines (Aubagne) SPL X

O des Aravis (Haute-Savoie) SPL X X
SEMERAP (Puy de Déme) SPL X X
Sources et Eaux (Petite lle — Réunion) SPL X

Tableau 20: Entreprises publiques locales exercant des activités d’opérateur de service public
dans les domaines de I'eau potable et de 'assainissement. Données 2015. Source : annuaire

Fédération des EPL.
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Annexe 13 : Contrats de marchés publics et ventes d’eau en
gros

En droit de la commande publique, plusieurs outils permettent a une collectivité de faire
exécuter par un tiers une prestation dont elle a besoin, soit pour ses services, soit pour
accomplir les missions de service public qui lui sont confiées. Une séparation forte est
cependant faite entre les contrats de marchés publics et les contrats de concessions.

La présente annexe traite des contrats de marchés publics et des effets de la transposition des
la directive marché..

Un cas particulier mérite attention : c’est celui des ventes d’eau en gros qui ne sont pas régies
par ce code.

A 13.1 : Le champ des marchés publics

Les marchés publics sont les contrats conclus a titre onéreux par un ou plusieurs acheteurs
soumis a I'ordonnance n° 2015-899 du 23 juillet 2015 relative aux marchés publics « avec un
ou plusieurs opérateurs économiques, pour répondre a leurs besoins en matiére de travaux, de
fournitures ou de services ».

A13.2 : Quels sont les acheteurs soumis aux regles des marchés
publics ?

Les acheteurs publics ou privés concernés sont les pouvoirs adjudicateurs (les collectivités ou
leurs groupements) et les entités adjudicatrices (ici, des entreprises publiques qui exercent une
des activités d’opérateur de réseaux'?%)'%,

Parmi les activités d’opérateur de réseaux figure la mise a disposition, I'exploitation ou
I'alimentation de réseaux fixes destinés a fournir un service au public dans le domaine de la
production, du transport ou de la distribution d’eau potable. Cela s'étend aux activités qui sont
liées a I'évacuation ou au traitement des eaux usées, ainsi qu’aux projets de génie hydraulique,
d’irrigation ou de drainage, pour autant que le volume d’eau utilisé pour I'alimentation en eau
potable représente plus de 20 % du volume total d’eau utilisé pour ces projets.

Les collectivités et leurs groupements et les régies non autonomes (en tant que
« pouvoirs adjudicateurs ») et les régies autonomes, les SPL, les SemOp, la plupart des
SEM'? (en tant qu’ »entités adjudicatrices ») sont donc soumises a l'ordonnance
« marchés publics ».

A 13.3 : Les contrats de gérance

25 Au sens de cette ordonnance, une entreprise publique est « tout organisme doté de la personnalité
juridique qui exerce des activités de production ou de commercialisation de biens ou de services
marchands et sur lequel un ou plusieurs pouvoirs adjudicateurs exercent, directement ou
indirectement, une influence dominante en raison de la propriété, de la participation financiére ou des
régles qui la régissent. »

%6 Nous ne développons pas ici le cas des organismes de droit privé qui bénéficient de « droits spéciaux

ou exclusifs », le secteur de I'eau potable et de I'assainissement n’étant pas concerné en France par
cette situation.

27 Concernant les SEM, la situation est assez complexe. Voir a ce propos le document « opérateurs

publics et concurrence — Annexes » de 'ENA http ://www. ena. fr/index. php ?/fr/recherche/Travaux-
des-eleves/Memoires-du-seminaire-d-option-domaine-juridique/Operateurs-publics-et-concurrence-
annexes-travaux-des-eleves-2006
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La Cour des comptes '?® relevait en 2003 : « Certaines régies font appel aux entreprises dans le
cadre de contrats de gérance dans lesquels les gestionnaires n’exploitent pas le service a leurs
risques et périls mais sont rémunérés par les collectivités pour une production identifiée. Or,
ces contrats peuvent avoir une durée manifestement trop longue défavorable a une saine
concurrence. Le district de Reims, devenu communauté des communes le 1er janvier 2002, a
ainsi confié a la Compagnie générale des eaux l'activité de production pour une partie de ses
captages. Les deux contrats passés avec cefte société avaient initialement une durée de 30
ans, qui a méme été allongée par avenant respectivement a 55 et 49 ans. »

A 13.4 : Le cas particulier des ventes en gros

Certains achats sont cependant hors du champ de cette ordonnance (hors code des marchés
publics), notamment les marchés d’achat d’eau en gros.

Cette particularité n’est ni anodine ni anecdotique : plusieurs conflits importants tournent autour
des conditions des ventes, méme si un certain nombre d’anomalies constituant, a travers ces
ventes d’eau, des intercommunalités de fait décriées en 2003 par la Cour des comptes ont
depuis été régularisées’”.

Bien que cela soit éloigné du sujet des achats d’eau entre collectivités, il convient de rappeler
un conflit ancien, qui avait conduit a une condamnation pécuniaire du SEDIF, qui avait été
reconnu par la commission de la concurrence (décision 05-D-58 du 3 novembre 2005) comme
ayant fait en entrave a la libre concurrence, avait par exemple concerné une vente d’eau de la
SAGEP™ a la SEMMARIS (qui gére son propre réseau privé d'eau potable au sein du MIN de
Rungis), le SEDIF arguant que la SEMMARIS étant située sur une commune adhérant au
SEDIF ne pouvait acheter son eau qu’a celui-ci.

Certains conflits sont liés a des tarifs de vente d’eau a une collectivité, par un syndicat
détenteur d’infrastructures de production et de transfert, critiqués comme des abus de position

128 « la gestion des services publics d’eau potable et d’assainissement », cour des comptes, décembre
2003, documentation francgasaise.

29 La Cour des comptes, dans son rapport de 2003 déja cité, relevait en effet : « De nombreux exemples
montrent le développement d’intercommunalités de fait. Ainsi, 'alimentation en eau de la commune de
Melun a permis a la Société des Eaux de Melun de livrer de I'eau en gros a d’autres communes de
I'agglomération, moyennant le versement d’une participation au budget général de la commune
délégante. Les alimentations en eau de plusieurs communes ont pu se greffer autour des installations
de production et de distribution d’eau potable créées a linitiative de Melun sans que toutes les
formalités explicites de contractualisation aient été accomplies, entrainant des relations financiéres
peu transparentes, en particulier quant a la répartition des charges et des produits entre collectivités.
Une remise en ordre n’est intervenue qu’a partir de 2001 avec neuf des communes concernées. [...] A
Marseille, une intercommunalité de fait s’est constituée autour des canaux d’alimentation en eau brute
et du réseau de distribution d’eau potable de la ville. De nombreuses communes se sont greffées sur
le réseau constitué pour la satisfaction des besoins de la ville de Marseille sans que, formellement,
toutes les conséquences juridiques et financiéres en aient été tirées. Seul un protocole d’accord de
1992 entre les communes regle les questions relatives aux modalités de réalisation et de financement
des travaux du service de distribution d’eau.[...] L'absence d’une gestion intercommunale dans
I'agglomération de Saint-Brieuc a permis au service de la commune centre, qui dispose de la maitrise
de la ressource par lintermédiaire de sa position au sein du Syndicat mixte du barrage du Gouét,
d’imposer ses vues. La régie de 'eau bénéficie en effet d’une capacité de production de I'ordre du
double de ses besoins qui lui permet d’alimenter la distribution d’eau d’'une commune et celle
desservie par deux syndicats mixtes. Disposant, au sein de l'agglomération briochine et de ses
environs, de la maitrise de la ressource et de I'essentiel du traitement de I'eau utilisée, au travers de la
station d’épuration du Légué, la commune de Saint-Brieuc oriente la gestion de services présentant
objectivement un intérét communautaire. Une réelle gestion intercommunale contribuerait a mettre fin
a la situation ou la régie de la commune de Saint-Brieuc est prestataire de service d’autres
collectivités. En effet, elle a conclu d’'une part des conventions de fourniture d’eau en gros de durée
illimitée avec ces collectivités, accords qui constituent des contrats de gérance, que la jurisprudence a
défini comme des marchés publics. Elle est d’autre part prestataire de service du syndicat auquel elle
est adhérente. »

%0 Société anonyme de gestion de I'eau de Paris, SEM qui a précédé Eau de Paris, établissement public
créé aprés la remunicipalisation.
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dominante (quand bien méme la collectivité est membre de syndicat) : un tel conflit est en voie
de réglement amiable entre le SIAEAG et Cap Excellence.

Eau de Paris, avec ses grands aqueducs, peut étre en mesure de desservir un certain nombre
de collectivités sur le trajet de ceux-ci, et notamment de 'aqueduc du Loing La communauté
d’agglomération des Lacs d’Essonne (CALE) a fait en juin 2013 le choix de se raccorder a cet
aqueduc. Ce raccordement a été rendu effectif en mars 2014 entre 'aqueduc et les réseaux
confiés par la CALE a la régie publique de I'eau des lacs de I'Essonne, constituée sous
'impulsion de Gabriel Amard alors qu'il était maire de Viry-Chétillon . Cela s’est traduit par un
contrat d’achat d’eau pour 30 ans a Eau de Paris. Les alternances politiques, et des tensions
fortes autour de la constitution de cette régie et de ce contrat d’achat en gros, des accusations
réciproques multiples entre les protagonistes, publics et privés, dans lesquels la mission n’a pas
vocation a entrer, montrent a quel point cette question des achats d’eau en gros est sensible.

Sans que le statut et les conditions de passation de ces marchés, qui portent souvent, comme
ils reposent sur des infrastructures lourdes, sur de grandes périodes, soient les seules
difficultés, il convient de s’interroger pourquoi les achats d’eau en gros font-ils partie des rares
achats publics qui échappent aujourd’hui aux régles des marchés publics ?

Cette exclusion est européenne. L'article 23 de la directive 2014-25 (relative a la passation de
marchés par des entités opérant dans les secteurs de I'eau, de I'énergie, des transports et des
services postaux et abrogeant la directive 2004/17/CE) précise que cette directive ne s’applique
pas aux marchés pour l'achat d’eau™'. La raison de cette exclusion est expliquée par le
considérant 24 : « les regles de passation de marchés du type de celles qui sont proposées
pour les fournitures de produits sont inappropriées pour les achats d’eau, compte tenu de la
nécessité de s’approvisionner auprés de sources proches du lieu d’utilisation. »

C’est donc bien l'idée qu’il n’y a pas d’alternative pertinente a la ressource la plus proche qui a
conduit a cette exclusion. C’est bien souvent le cas, mais ce n’est pas une situation universelle.
D’autre part, cette situation de fournisseur exclusif devrait pouvoir, quand elle est justifiée, étre
encadrée par une logique de juste prix.

La Cour des comptes, dans son rapport de 2003, privilégiait la sortie de ces situations par la
constitution d’'un outil de coopération intercommunal d’une taille adaptée a la réalité de cette
ressource commune. Si nous avons cité le cas d’Eau de Paris et de I'aqueduc du Loing, c’est
notamment pour soulever qu'une telle structure n’est guére envisageable dans certains cas ou
les transferts de ressources s’opérent sur de longues distances et 'exemple de la Guadeloupe
illustre que, méme aussi d’'un tel syndicat des tensions fortes existent, notamment si la
coexistence de systémes de ventes d’eau en gros et de gestion directe coexistent au sein de la
méme structure : la suspicion de mal cloisonner les deux activités et de tirer, pour une part des
membres, des avantages indus en faisant supporter des charges sans rapport avec le service
rendu a d’autres membres, reste toujours présente.

A 13.5: L’eau en gros : bien de marché, de club ou bien commun ?

La question du prix juste et stable permettant a toutes les parties prenantes territoriales d’avoir
de la visibilit¢ de moyen et long terme quant a l'accés a cette ressource commune est une
condition importante de I'optimisation collective des systéemes de mobilisation de celle-ci. Les
schémas départementaux d’alimentation en eau potable ont cet objectif d’optimisation et ont été
trées utiles quand les collectivités ont eu a multiplier leurs interconnections pour assurer la
conformité aux normes sanitaires des eaux distribuées. lIs ne sont cependant pas opposables,
n'ont aucun caractére prescriptif, et les solutions mises en ceuvre ont été bien souvent treés
différentes de celles ainsi préconisées. Quand bien méme une solution optimisant les
infrastructures a bien été retenue, l'instabilité des prix de fournitures, et les régles du jeu entre
les parties ne sont en rien codifiées.

81« pour autant qu’ils soient passés par des entités adjudicatrices exercant une ou les deux activités
relatives a l'eau potable visées a larticle 10, paragraphe 1 » [i.e.: «la mise a disposition ou
I'exploitation de réseaux fixes destinés a fournir un service au public dans le domaine de la production,
du transport ou de la distribution d’eau potable et I'alimentation de ces réseaux en eau potable »]

Eau potable et assainissement : a quel prix ? Page 183/561


file:///C:/Users/pierre-alain.roche/Desktop/Documents/CGEDD%20-%20mission%20prix%20eau/RAPPORT/

Pour approfondir cette question, il n’est pas inutile de revenir a la nature économique de I'eau
(voir les définitions en annexe 6.1).

Dans le cas des interconnexions ou des ventes d’eau entre AO, on n’est plus dans la seule
question de la gestion de la ressource en patrimoine commun, mais aussi déja partiellement
dans la gestion d’'un « bien de club » du fait des infrastructures nécessaires, ici le club étant
formé, non pas directement des utilisateurs des services, mais des AO qui ont a optimiser
ensemble leurs infrastructures. Et cest la que le bat blesse : en l'absence de réegles
communément admises, la gestion déficiente de ces biens de clubs rend la gestion du
patrimoine commun illusoire : 'accés a la ressource commune, qui serait prohibitive pour l'une
des AO seule, lui est de fait soit dénié en raison de la possibilité de refuser de partager les
infrastructures, soit conduit a une situation asymétrique donnant un avantage acquis par l'autre
par ses investissements antérieurs et sa maitrise du foncier.

Qu'il y ait possibilité de concurrence ou non, les ventes d’eau dites « en gros » ne font I'objet
d’aucun systéme de régulation des relations entre collectivités, les contrats n’étant notamment
pas régis par le code des marchés publics. Le développement des besoins d’interconnexion et
la réforme territoriale vont conduire a des besoins renforcés de régulation (médiation et
arbitrage).
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Annexe 14 : Délégations (ou concessions) de services publics

A 14.1 : Le droit applicable jusqu’au 31 janvier 2016

La France est I'un des rares Etats membres de I'Union européenne & étre déja dotée d’un
encadrement des contrats de services publics, reposant sur la notion de concession de service
public et successivement formalisé avec la loi n° 92-125 du 6 février 1992 et, dans une forme
plus aboutie, la loi n° 93-122 du 29 janvier 1993 dite loi Sapin, codifiée dans le code général
des collectivités territoriales, puis, en dernier lieu avec l'article 3 de la loi n° 2001-1168 du 11
décembre 2001 portant mesures urgentes de réformes a caractére économique et financier.

Lorsqu’une collectivité décide de faire gérer un service public par un tiers, elle peut ainsi choisir
de recourir a un « contrat de délégation de gestion de service public » (DSP).

La DSP est définie a l'article L. 1411-1 du Code général des Collectivités Territoriales (CGCT) :
« Une délégation de service public est un contrat par lequel une personne morale de droit
public confie la gestion d’un service public dont elle a la responsabilité a un délégataire public
ou privé, dont la rémunération est substantiellement liée aux résultats de [l'exploitation du
service. Le délégataire peut étre chargé de construire des ouvrages ou d’acquérir des biens
nécessaires au service ».

On distingue traditionnellement en France au sein des DSP' :

* les « régies intéressées » (sous la condition que la rémunération du gestionnaire du
service, méme si elle lui est versée par la collectivité, varie en fonction des résultats de
sa gestion, ce qui le fait participer aux risques de I'exploitation ; dans le cas contraire le
contrat sera considéré comme étant un contrat de marché public) ;

* les « affermages » : la collectivit¢ délégante assure les investissements, le fermier
supporte les frais d’exploitation et d’entretien courant. Il se rémuneére directement aupres
de l'usager par un prix convenu a I'avance dans le contrat d’affermage, révisable selon
une formule de variation proposée dans le contrat et utilisant les principaux indices
publiés par I'INSEE. Pour couvrir les investissements nécessaires au maintien du
patrimoine, la collectivité vote chaque année une part du tarif qui lui reviendra (la
« surtaxe »). Le fermier est chargé de recouvrer cette part auprés de I'abonné par la
facture d’eau et de la restituer a la collectivité dans un délai court fixé par le contrat (entre
trois et six mois).

* les « concessions » : la prise en charge par le concessionnaire (souvent une société
privée) non seulement des frais d’exploitation et d’entretien courant mais également des
investissements. Le concessionnaire se rémunére directement auprés de l'usager par
une redevance fixée dans le contrat de concession, révisable selon une formule de
variation proposée dans le contrat et utilisant les principaux indices publiés par 'INSEE.
Dans ce type de contrat, la collectivité délégante est souvent dégagée de toute charge
financiére d’investissement. En contrepartie, elle doit accepter une durée de concession
généralement plus longue que l'affermage (la durée maximale est fixée a 20 ans par la
loi dans le domaine de I'eau potable, de I'assainissement, des ordures ménagéres et

32 Aux termes de la Loi MURCEF du 11 décembre 2001, insérant un alinéa supplémentaire dans la loi
Sapin n° 93-122 du 29 janvier 1993, la DSP était définie comme I'ensemble « des contrats par lesquels
une personne morale de droit public confie la gestion d’'un service public dont elle a la responsabilité a
un délégataire public ou privé dont la rémunération est substantiellement liée au résultat d’exploitation
du service ». La délégation de service public s’entendait par opposition avec celle de marchés publics
(« des contrats conclus a titre onéreux entre les pouvoirs adjudicateurs et des opérateurs économiques
publics ou privés pour répondre a leurs besoins en matiere de travaux, de fournitures ou de service »).

Le contrat de délégation de service public, dont le régime juridique est principalement défini aux articles L
1411-1 et suivants du code général des collectivités territoriales, se distingue donc Iégalement du
simple contrat d’exploitation par son mode de rémunération substantiellement liée aux résultats de
I'exploitation du service, jurisprudence établie depuis le célebre arrét n°168325 du 15 avril1996 du
Conseil d’Etat (Préfet des Bouches du Rhéne c/commune de Lambesc).
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autres déchets). Des concessions de gestion ou d’'aménagement, ou d’« aménagement
durable » sont possibles en France

* les « affermages a filots concessifs », qui comportent, au sein dun contrat
majoritairement du type affermage, certains investissements spécifiques ayant une
dimension « concessive », c’est-a-dire dans cette terminologie, dont I'investissement est
supporté par le délégataire.

A 14.2 : La directive « concession » et sa transposition

La directive « concession » 2014/23 du 26 février 2014 fait de la gestion concédée du service
public (qui est une notion ignorée en droit européen) une sous-catégorie des « concessions de
service »'%,

Les projets d’ordonnance et du décret associé assurant la transposition en droit francais de
cette directive ont fait 'objet d’'une consultation en septembre 2015 initiée par le Ministére de
I’économie, de l'industrie et du numérique (MEIN). Les projets d’ordonnance et de décret ont
été examinés le 21 janvier 2016 en assemblée générale du conseil d’Etat. Le délai pour cette
transposition s’achéve fin février 2016 (deux ans) et les textes , en date respectivement du 30
janvier 2016 (ordonnance n°66) et du 1° février 2016 (décret n°86).

L'ordonnance explicite le champ de la concession (article 5) : « Les contrats de concession sont
les contrats conclus par écrit, par lesquels une ou plusieurs autorités concédantes soumises a
la présente ordonnance confient I'exécution de travaux ou la gestion d’un service a un ou
plusieurs opérateurs économiques, a qui est transféré un risque lié a I'exploitation de I'ouvrage
ou du service'™, en contrepartie soit du droit d'exploiter 'ouvrage ou le service qui fait I'objet du
contrat, soit de ce droit assorti d'un prix. La part de risque transférée au concessionnaire
implique une réelle exposition aux aléas du marché, de sorte que toute perte potentielle
supportée par le concessionnaire ne doit pas étre purement nominale ou négligeable. Le
concessionnaire assume le risque d’exploitation’ lorsque, dans des conditions d’exploitation
normales, il n'est pas assuré d’amortir les investissements ou les codts qu’il a supportés, liés a
I'exploitation de I'ouvrage ou du service. »

La directive 2014/23 met fin a I'absence en droit européen de la notion de concession et a
conduit a unifier dans un méme corpus des contrats de concessions :

« de travaux (pour la réalisation d’un ouvrage'®.

8 En droit frangais, les concessions de services, autres que celles portant sur un service public, ne font
I'objet d’aucun encadrement, n’étant soumises qu’aux seuls principes du Traité sur le fonctionnement
de 'Union européenne.

13 Cette précision du critere majeur d’appréciation du champ concessif est le résultat d’'une longue
évolution, marquée notamment par I'arrét CJCE, 10 septembre 2009, Eurawasser, aff. C-206/08

% | a directive 2014/23 précise bien les risques dont il s’agit : « Un risque d’exploitation devrait trouver
son origine dans des facteurs sur lesquels les parties n'ont aucun contréle. Les risques liés a une
mauvaise gestion, & un manquement de I'opérateur économique aux obligations contractuelles ou a
des cas de force majeure ne sont pas déterminants aux fins de la qualification en tant que concession,
ces risques étant inhérents a tous les contrats, qu’il s’agisse d’un marché public ou d’une concession.
Un risque d’exploitation devrait étre considéré comme étant le risque d’exposition aux aléas du
marché, qui peut étre soit un risque lié a la demande, soit un risque lié a I'offre, soit un risque lié¢ a la
demande et a l'offre. Le risque lié a la demande désigne le risque portant sur la demande effective
pour les travaux ou services qui font I'objet du contrat. Le risque lié a I'offre désigne le risque portant
sur la fourniture des travaux ou services qui font I'objet du contrat, en particulier le risque que la
fourniture des services ne corresponde pas a la demande. Aux fins de [l'évaluation du risque
d’exploitation, la valeur actuelle nefte de tous les investissements, colts et recettes du
concessionnaire devrait étre prise en compte de maniere homogene et uniforme. »

% Un ouvrage est le résultat d’'un ensemble de travaux de batiment ou de génie civil destiné remplir par
lui-méme une fonction économique ou technique. Lorsqu’un contrat de concession porte a la fois sur
des services et des travaux, il est un contrat de concession de travaux si son objet principal est
d’exécuter des travaux.
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* de services. Lorsqu’ils ont pour objet la gestion d’un service public, ils sont qualifiés de
contrats de concession de service public'®. Le concessionnaire peut étre chargé de
construire un ouvrage ou d’acquérir des biens nécessaires au service.

La directive et les projets de textes de transposition encadrent les principes des durées des
contrats de concession :

* La directive ne fait pas obstacle a la passation de concessions pour une durée
supérieure a cing ans des lors que la notion d’investissement retenue par la directive
s’entend au sens large et rejoint I'approche économique adoptée par le Conseil d’Etat en
la matiére (CE, 11 aodt 2009, Soc. Maison Comba, n° 303517).

* Pour les concessions d’une durée supérieure a cinq ans, la durée maximale de la
concession n‘excede pas «(article 6-11 du décret) : «le temps raisonnablement escompté
par le concessionnaire pour qu'il amortisse les investissements réalisés pour
I'exploitation des ouvrages ou services avec un retour sur les capitaux investis, compte
tenu des investissements nécessaires a I'exécution du contrat. »

* Les investissements pris en considération comprennent, selon la directive : « tant les
investissements initiaux que ceux réalisés en cours d’exécution, ce qui peut recouvrer,
notamment les dépenses liées aux équipements, aux infrastructures » (texte de I'étude
d’'impact)... Le champ couvert par ces définitions est crucial pour la stabilité du systeme
de concessions de services publics en France: notamment, selon que le
renouvellement des équipements, qui sont les seuls investissements prévus dans les
contrats dits d’affermage (qui sont les plus nombreux), sont inclus ou non dans le
périmeétre, ceux-ci seront ou non, de fait, limités a cinq années.

« Le décret est trés clair' de ce point de vue (article 6-1): « les investissements [..]
s’entendent comme les investissements initiaux ainsi que ceux réalisés pendant la durée
du contrat de concession, nécessaires pour l'exploitation des travaux ou des services
concédés. Sont notamment considérés comme tels les travaux de renouvellement,
les dépenses liées aux infrastructures, aux droits d’auteur, aux brevets, aux
équipements, a la logistique, au recrutement et a la formation du personnel ».

» La directive encadre également le recours aux avenants, en procédant a une quasi-
codification de la jurisprudence de la Cour de justice de I'Union européenne (CJCE, 19
juin 2008, Pressetext Nachrichtenagentur Gmbh) (Figure 29).

¥ Lorsqu'il porte a la fois sur un service et un service public, il est un contrat de concession de service
public si son objet principal porte sur la gestion d’un service public.

% | a mission ne dispose pas d’éléments indiquant que ces évolutions induiraient une modification dans
la durée effective des durées des contrats. Durant la phase de consultation, les positions ont été
contrastées et ont reflété des analyses différentes en termes d’opportunité :

- certains, partant du principe que la réduction des durées serait a priori satisfaisante par le meilleur
rythme de remise en concurrence qu’elle offrirait, en concluaient qu’il convenait donc de restreindre a
I'essentiel les investissements pris en compte, une trop grande durée correspondant a une logique de
garantie de stabilité des rémunérations contraire a la prise de risque qui distingue les DSP des
marchés publics. Les tenants de cette position étaient par ailleurs essentiellement des acteurs qui
prénent le retour a la régie et auxquels une restriction du champ des DSP apparaissaient sans doute
comme une opportunité ;

- d’autres considéraient inversement que ce serait d’'une part ignorer I'importance et la variété des
investissements, matériels et immatériels, nécessaires a I'exercice de cette responsabilité, et d’autre
part inciter fortement a une vision court-termiste allant a 'encontre des besoins de gestion durable du
patrimoine confié a I'opérateur. C’étaient pour beaucoup des opérateurs privés qui exprimaient cette
crainte, et leur intérét dans ce débat paraissait en effet évident.

Au final, la définition retenue reprend et explicite bien I'ensemble des composantes qui peuvent étre
retenues.
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DISPOSITIONS APPLICABLES
TYPE DE CONTRATS

Encadrement  direct de  toute | Encadrement indirect de la
prolongation de la duréde de la | modification de la durée des contrats
délégation de service public. autorisée | de concession :

uniquement pour : - la durée de tous les contrats de type
- Des motifs d’intérét général, avec | concessif. quel que soit leur objet.
une limitation de la prolongation 4 un | peut étre modifiée. réduite  ou
an : prolongée :

- La réalisation de mnouveaux | - toute modification d’'une telle durée
investissements matériels demandés | doit s’inscrire dans 'un des 6 cas de
par Iautorité délégante. sous réserve | modification autorisée. fixés par les
du respect de conditions strictes. articles 34 et 35 du décret. et respecter
strictement les conditions de validité
qu’ils fixent.

Figure 29: Effets du projet de transposition de la directive concession sur les avenants des

contrats. Source : fiche d’impact du projet de décret, MEIN, juillet 2015.

Contrats de concession
de services publics

La directive :

« s’applique au-dela d’'un montant de 5 186 000 d’euros, ce montant étant compris comme
le chiffre d’affaires total du concessionnaire eu égard aux travaux et services qui font
I'objet de la concession, estimé par le pouvoir adjudicateur ou I'entité adjudicatrice, hors
taxe sur la valeur ajoutée (TVA), pour la durée du contrat ;

* ne s’applique pas a I'eau potable, mais en revanche a I'assainissement. Un peu plus de
1000 concessions de service public d’'assainissement en France dépassent actuellement
ce seuil ; plus précisément, l'article 12 précise : « La présente directive ne s’applique
pas aux concessions afttribuées pour :

a) la mise a disposition ou I'exploitation de réseaux fixes destinés a fournir un service
au public dans le domaine de la production, du transport ou de la distribution d’eau
potable ;

b) I'alimentation de ce