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De I'apparition a la généralisation d’un modele chand pour la gestion
des services d’eau potable en France (1850 - 2000)

Christelle Pezon, Docteur és sciences de gestiatirarde conférences
Laboratoire Gestion de I'eau et de I'assainissemdellGREF Montpellier

Le service d’eau potable peut faire I'objet d'umstipn marchande ou d’une gestion non marchande.
Dans le premier cas, il est rendu a I'abonné foaatre un tarif qui permet le recouvrement de
I'essentiel de ses colts d’investissement et d@tgilon. Le service reléve alors d’'un modéle
marchand tourné vers la délivrance d’un produibrsé au plan économique (I'eau potable), sous la
responsabilité de communes chargées d’élire urenéation en vertu de ses capacités allocatives.

Dans l'autre cas, le service d’eau est rendu @Hab contre un tarif inférieur a ses colts, ce qui
suppose un financement essentiellement fiscalmesiissements et/ou d’exploitation. Le service
reléve alors d’'un modéle non marchand tourné esstisfaction d’'un besoin essentiel, I'acces a
I'eau potable, sous la responsabilité de commulees an quéte d’une organisation a forte capacité
redistributive.

En France, la gestion marchande du service d’éaaugsurd’hui la norme. Si tous les services ne
réussissent pas a recouvrer la totalité de lelasgels d’'investissement et d’exploitation, seulscceu
desservant moins de 3500 habitants ont consedsbitede déroger a la régle selon laquelle le servi
d’eau potable doit étre intégralement financé parabonnés, et non par les contribuables.

Mais le modéle non marchand n’a pas toujours &iélwél. La coexistence des deux modéles de
gestion s’est tour a tour traduite par la suprésditin modele sur l'autre, a I'avantage du modéle
marchand jusqu’au début du XX siécle, puis du modele non marchand jusqu'auxesté70,
avant que le modéle marchand ne reprenne le Idadens'il a conservé depuis.

Nous proposons de faire la genése du modele degesarchande, donc de rendre intelligibles les
changements successifs de nature du service dedéaauis le milieu du XIX"siécle. Nous
chercherons dans un premier temps a expliquer @eti@tion grace a la nature de la ressource
distribuée. Le caractére naturel ou industriel chdpit eau potable est-il ou non déterminant pour
qualifier la nature marchande ou non marchandesducg d’eau potable ? Nous chercherons ensuite
a expliquer cette évolution a partir d'une analgse choix organisationnels des communes, dans un
environnement réglementaire largement dominé paat!

1. Nature de la ressource et modeéle de gestion

Le caractére naturel ou industriel de la ressodisteibuée détermine au moins en partie le modele d
gestion dans lequel les communes inscrivent lawicged’eau potable. Ainsi, en zone rurale, le
caractere naturel ou industriel de la ressourdeltlige a clairement déterminé le modeéle de gestion
retenu par les communes. En revanche, le carataéuweel puis industriel de la ressource distribuée
n'a pas empéche les villes de faire évoluer leergises d’'un modéle de gestion marchande vers un
modele non marchand au tournant du°Xiecle.

A. L’eau des villes et 'eau des champs (1850-1939)

Pendant prés de cent ans, schématiquement du mhiliéiXeme siecle au début de la seconde guerre
mondiale, la distribution d’eau est un univers stminé avec d’un c6té les villes, qui ont eu tréatd

se préoccuper de leur alimentation en eau etadé&é, le monde rural, ou I'apparition d’entités
organisées en charge de I'alimentation en eau @@slgtions est beaucoup plus tardive.

Cette partition singuliére s’impose pour des rasspéographiques évidentes : dés le milieu du
XIXéeme siécle, les grandes villes prennent consgeate la nécessité d’'une prise en charge collective
de l'alimentation en eau. Les premiers réseauxstatilition apparaissent a cette époque. lls
desservent, a I'origine, les fontaines auxqueksslopulations urbaines sont invitées a
s’approvisionner de préférence aux puits ou auwée dont les eaux sont susceptibles d'étre
contaminées.
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A cette époque, les villes approvisionnement lepytation en eau de source distribuée en I'état:

« I'eau de source était intangible, parce qu'eaisderce, et I'on ne se lassait pas de répéter aux
villes: "Captez des sources", du ton convaincu aonfeur disait autrefois : "Enrichissez-vous"'.
(Baudin, 1907, p.1). Celles qui distribuent de Wieke surface procédent a une filtration naturedie p
galerie ou puits filtrant qui reproduit la filtrati opérée par le sol, considéré comme imperméable a
tout type d'impureté. L'eau potable est donc urdprbdistribué dans son état naturel.

Au début du XXeme siecle, la distribution a donei@upplante la distribution aux fontaines comme
objectif poursuivi par les villes a travers I'orgsation de leur service d’eau potable. Pour ajuster
I'offre d’eau potable & une demande en forte cewiss, les villes complétent leur offre avec dexeau
de surface. Contaminées, ces eaux ont I'avant&geedibondantes et facilement accessibles : le
progrés technique a en effet permis de réduirelé de pompage au point de rendre économiquement
plus opportun le prélévement d’eaux de surfacelajdérivation d’eau de source sur longue distance.
On commence par ailleurs a maitriser des procéglémiement biologique et chimique au point de
pouvoir transformer une eau impure en eau potaplearentant cette derniére a un bien industriel.

Les villes petites et moyennes qui s'équipent deagx de distribution d’eau potable durant la
premiére moitié du XX"®siécle optent pour une ressource située présedesde consommation,

plutdt que de développer des adductions d’eau desdointaine : il est devenu moins colteux de
pomper et de traiter des eaux de mauvaise qualigéde transporter sur longue distance une eau pure
a son captage mais dont la qualité ne peut étretemaie, sans traitement, jusqu’aux réseaux de
distribution.

La solution urbaine a donc deux caractéristiquake :est locale, les villes s'approvisionnant ades
eaux situées sur leur territoire, et elle distribnebien industriel, transformé avant sa consonomati

Au XIX*™siécle, dans les campagnes, l'alimentation erreste I'affaire des individus. Les

fontaines n'apparaissent qu’au tournant du”¥siécle, aprés que la loi sur la santé de 1902 a
entrainé, I'année suivante, la constitution d’und® destiné a développer la distribution d’eaulpeta
collective dans les campagnes. Ce mode d'alimemtatiste la panacée jusqu’en 1934, date a laquelle
la desserte en eau potable a domicile prend let@sead’un objectif national. Avant guerre, 5

millions de ruraux (25% de cette population) sazgsirvis en eau a domicile (Guillaume, 1987). Le
passage de la distribution collective a la distidoua domicile n'occasionne pas un changement de
type de ressource distribuée.

Contrairement aux villes, les communes ruralesipgient durablement les eaux de source. Ce
recours exclusif s’explique sans peine : il caodite I'obtention des subventions sans lesquedies |
communes rurales ne peuvent entreprendre des waadduction. En effet, la commission habilitée

a désigner les communes éligibles au fonds midame gn 1903 donne au Président du Comité
Consultatif d’Hygiéne Publique le pouvoir de sél@ater les projets en fonction de la ressource
pressentie. Sur ce point le Président du Comiténfiekible. Les eaux naturellement pures doivent
impérativement étre recherchées, desquelles reléaeraux de source considérées a leur émergence
et les eaux souterraines profondes obtenues pageokes villes prélévent souvent des eaux de
surface contaminées ou contaminables et des eatersines peu profondes sujettes a contamination
mais ces pratiques de dernier recours sont totaleexelues pour les communes rurales.

Par allleurs, contrairement aux villes, les comnsungales accédent sans difficulté aux eaux de
source. Une simple déclaration d'utilité publiquéfectorale leur permet en effet de capter jusgu’a
litres par seconde, volume d’eau suffisant a I'éog I'alimentation d’environ 2000 habitants. Elles
ne rencontrent donc pas les difficultés dont Iées/sont coutumiéres dés qu’elles entreprennent de
dériver des sources, et qui se traduisent parndjatbn de dédommager les usagers situés en aval de
leurs travaux de captage.

En zone rurale, les ingénieurs du jeune corps diieGéral veillent a ce que les différents usages ¢
existent sans heurt. C’est sur la base de leuentaires hydrographiques que s’organise, dans ehaqu
département, le partage des eaux entre commuradsguces ressources de bonne qualité sont
limitées et le ministére de I'Agriculture conditioal’accés aux subventions au respect du partage
prévu par ses services déconcentrés. Le souci thomee répartition des eaux se conjugue avec
I'exigence d’une utilisation rationnelle du fondsyp inciter les communes rurales voisines a réalise
en commun leurs travaux de captage et d’adduction.

La solution rurale est intercommunale et reposé’adduction d’'une eau distribuée dans son état
naturel.
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Sur le plan technico-économique, I'eau de sourdea traitée, particulierement quand elle est
d’origine superficielle, ont des caractéristiqu&s tdifférentes conduisant a des chaines de valeur
assez éloignées.

L'offre d’eau traitée suppose des investissememisidnes que I'offre d’eau naturellement pure
conduite sur longue distance mais engendre, aefs®; des codts d'exploitation plus importants. En
effet, le colt de production des eaux traitées@sinis aux aléas des prix de I'énergie et des
traitements utilisés. La demande urbaine d'ealbpmtst donc satisfaite a un codt dont la stabilité
n'est pas garantie.

Pour les services d’eau ruraux, la fonction de seltaractérise par des codts d'investissement
importants (captage, adduction et fontaine puisaésle distribution) et par des colts d'exploitatio
faibles, voire nuls jusqu’en 1934. Les subventiomisées de 1903 a 1934 aux communes rurales ne
tiennent d’ailleurs aucun compte des frais d'exatmin dans le calcul du codt de la distributicead.

En revanche, la ressource distribuée ne nécessitmgrocessus industriel et la demande en eau des
habitants ruraux est satisfaite a un colt préwasgbistable.

Les fonctions de colt des offres d'eau urbainarate

Co0t d'investissement Codt d'exploitatipn ~ Codt total
Offre d'eau urbaing Faible Elevé Incertaip
Offre d'eau rurale Elevé Faible Stable

Pour autant, les villes comme les communes rumasesivent leurs services d’eau potable dans le
cadre du modeéle non marchand, privilégiant un fieament fiscal plutdt qu’une facturation du service
a leurs administrés. Aussi la nature industriellenaturelle de la ressource ne semble-t-elle pas
déterminante dans la sélection du modéle de gestindébut du XX"siécle. Pourtant, nous allons
voir qu’elle va jouer un réle important, tant erieni rural qu’en milieu urbain, dans la promotian d
modéle marchand.

B. Urbanisation de I'eau rurale (1940 — 2000)

En zone rurale, I'équipement des communes procadergre croissant de codt : avant-guerre, celesnt
départements disposant de ressources en eau de dpaalité qui ont, les premiers, bénéficié de tuava
d’adduction. Si leur équipement se poursuit ung fipaix revenue, il reste surtout a s’occupedéfmrtements
qui sont dans I'obligation de recourir a une eaunmdlement impure (Bretagne, ouest et sud-ouest).

La nécessité de procéder a des distributions draitée est a I'origine d’'un changement assez cetsd
problématique en milieu rural. En effet, la natindustrielle de I'eau distribuée s’accompagne d’gestion
fondamentalement différente de celle opérée pardasnunes rurales qui distribuent une eau natufeliece
sens, les deux modeles de gestion que les casdicpéeis technico-économiques nous permettent deendet
jour dépendent donc bien du caractéere natureldusiniel des eaux distribuées.

Sur la base des informations lacunaires dont nimp®sons, il est en effet possible de mettre edeéve les
différences de principe qui président a la tartfaades eaux naturelles et des eaux traitées kgumiral.

En 1954, I'eau vendue par les communes ruralestdita un prix moyen de 16,88 francs par m3. Ge pr
moyen masque des différences importantes : ledaribeau (non traitée) vendue par les communeseside
Savoie n'est que de 6,25 francs par m3 alors gi€ieve a 62,5 francs par m3 en Mayenne, ol I'satraitée
(Ministére de I'Agriculture, 1959). En 1966, leymoyen de I'eau potable vendue par les commurrefesiest
de 1,06 (nouveau) franc par m3. Il s’établit & mhéslouble dans les départements ruraux dont pé&aoent est
le plus récent et ou I'eau doit subir des traitetma@néalables a sa distribution (Ministére de l'iéglture, 1969).

Jusque dans les années 1970, les communes rusaEagprovisionnent en eau souterraine ne sont pas
touchées par la dégradation des eaux brutes. Bakesux qu’elles effectuent pour alimenter leupglation
s’averent longs et codteux, le produit distribuésayve son caractere de bien naturel. En 1966,&&besoins
de la population rurale alimentée sont toujoursfats avec des eaux de source et souterraingbdises dans
leur état naturel. Mais au fur et & mesure quetserte en eau progresse dans les départemendstatas et
rattrape le taux de desserte national moyen desncwies rurales, les prélévements d’eaux de surface
augmentent.

En 1985, les eaux de surface qui font I'objet tfaitement physico-chimique complet représenteft 8¢ I'eau
distribuée en milieu rural contre 22% d’eau distéb sans aucun traitement.
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Ce volume n’est d’ailleurs pas synonyme d’eau mditement pure. En 1990, on estime que 5000 pomts d
captage sont défectueux en terme sanitaire, d@tt 86élivrent une eau non traitée mais de qualité
bactériologique insuffisante (ministére de I'Agiicme, 1990).

La dégradation généralisée de la ressource ennenilieu rural va poursuivre la remise en caus&ade
coincidence entre eau des champs et eau distrilaudseson état naturel, entrainant du méme coup la
marginalisation du modele de gestion non marchandeone rurale.

Sur le plan tarifaire, les communes de la régianvEsdent toujours I'eau potable a un prix inférida moitié a
celui pratiqué, en moyenne, par les communes diglian Ouest.

Prix pour une fourniture de 100 m3/an d’eau potable usager domestique (francs courants)

1975 | 1980 1985 1990
Région Ouest 274 445 710 841
Région Est 143 220 345 444
Toutes collectivités rurales 202 324 509 629

Source : Ministére de l'agriculture, 1992, p.7 Xphiors taxes et redevances

En 1990, le co(t d'un m3 d’eau est en moyenne foissplus élevé en milieu rural qu’en milieu unbaOr, le
prix moyen d’'un m3 distribué par une commune ruesiieseulement 25 a 30% plus élevé que celuilolistnpar
une ville. Le prix de I'eau en milieu rural est ddargement subventionné. Toutefois, on constagesqle prix
moyen de I'eau en milieu rural est bien inférieurpaix de I'eau en milieu urbain, lorsque les eaarsommeées
ne sont pas traitées, le prix de I'eau en miliealrast au contraire en moyenne supérieur au jgrifedu en
milieu urbain lorsque les eaux sont traitées.

Prix en francs courants pour une fourniture derbi@0an d’eau potable a un usager domestique

1975 1980 1985 1990 |
Rural | Urbail Rural| Urbaih Rura] Urbdin Rural Urbain
Région Ouest 274 148 445 241 710 387 841 482
Région Est 143 151 220 274 345 438 454 540

Source : Ministére de I'Agriculture, 1992, p.7 xphiors taxes et redevances

Le co(t du traitement n’est pas seul en cause.idy lp traitement n’expliquerait qu'un écart dertire de 20%
entre le cot dans les zones ou I'eau est traitéelles ou I'eau ne I'est pégaliron, 1985, Ministére de
'Environnement, 1989). |l apparait que lorsqualiesst traitée, les tarifs de vente reflétent mlewo(t de
revient que lorsque I'eau ne n'est pas. Quandddymtion d’eau est de nature industrielle, I'eaupbss
spontanément considérée comme un bien marchantli] feut organiser le commerce, en veillant & ge &g
prix de vente assure la couverture d’une partiecdéss. Lorsque I'eau distribuée est une eau nigules
communes ont au contraire cherché, dans la mesysessible, a tendre vers une quasi-gratuité fmulaiture
en ne demandant aux usagers qu’une contributiommale a la couverture des charges du service.

Si en zone rurale, la dégradation généralisée testurce remet en cause l'identité entre eacldmsps et eau
naturellement pure, en zone urbaine, elle se coejaga forte urbanisation d’apres guerre et hdertaractere
communal qui caractérisait la solution urbaineadpremiére moitié du XX*®siécle.

Les villes sont devenues des agglomérations adlécHesquelles il est économiquement opportun de
concentrer la production d’eau sur quelques siigdtpque de développer une usine par commune ueghaq
agglomération en comptant plusieurs dizaines. tarié d’approvisionnement et la gestion des risgle
pollution invitent par ailleurs a interconnectes cpielques sites de production pour exercer unkenne
surveillance des points de prélévement et basdilersite vers un autre en cas de pollution acdallen

En perdant sa dimension communale, la gestionatggss urbains perd du méme coup sa capacitélas\au
sein du modéle non marchand. En effet, la gestitetrdommunale d’infrastructures s’accommode mahd'u
financement assis sur les ressources fiscalesotesignes.

2. Organisation du service et modele de gestion

L'analyse du service d’eau potable sur longue pierjpermet d’établir une correspondance entre matiele
gestion et type d’organisation, sachant que lagesfun service d’eau peut faire I'objet d’orgaations
publiques (trois types de régie) ou d'organisatipmeees (régie intéressé, affermage, concesdi@s)modeles
marchand et non marchand ne sont pas triviaux@si@eils ne recoupent pas les deux ensembleoguerit
d’'un cdté les organisations publiques (gestionctieet de l'autre les organisations privées (gadiiéléguée).
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La succession des organisations dominantes trieduithoix opérés par les communes et restitudpsgue
période, I'alternance des modeéles marchand et ranhand pour la gestion des services d’eau potable.

Périodes Organisations Modeles de Organisation majoritairement
possibles gestion choisie par les communes
1850-1900 | Concession Marchand Concession
Régie Non marchand
1900-1925 | Concession Marchand
Affermage Mixte
Régie intéressée | Mixte
Régie Non marchand Régie
1926-1958 | Concession Marchand
Affermage Mixte
Régie intéressée | Mixte
Régie (simple) Non marchand Régie (simple)
Régie autonome Mixte
1959-1982 | Concession Marchand
Affermage Mixte
Régie intéressée | Mixte
Régie (simple) Non marchand Régie (simple) puis affermage
Régie autonome Marchand (apres 1980)
Régie personnalisée Marchand
1983-2000 | Concession Marchand
Affermage Marchand Affermage
Régie intéressée | Marchand
Régie (simple) Non marchand
Régie autonome Marchand
Régie personnalisée Marchand

La perspective historique donne tout son reliedtiecanalyse. En effet, les différents types d'niggtion ne
sont pas apparus au méme moment et ont fait I'abyjieie réglementation changeante. Le tableau Gtdes
propose des périodes délimitées par I'apparitiomé’organisation ou son passage d’'un modéle degeést
l'autre, a la suite d’'un changement |égislatif églementaire :

e La premiére période est ainsi marquée par deuxeemolaires d’organisation, la régie et la conoessi

» La deuxieme période voit I'apparition de I'afferneagt la régie intéressée qui forment un modéle
intermédiaire au modéle marchand et au modele rrnhand.

» Latroisieme période voit apparaitre une orgarosatélevant de la gestion directe et alternative au
organisations privées que sont I'affermage etdgeréntéressée, a savoir la régie autonome.

» La quatrieme période marque la naissance de lai@mem@rganisation publique qui releve du modeéle
marchand, la régie personnalisée (1959) suivi@dsplus tard par la régie autonome, a la suite des
instructions comptables de 1967 et 1969.

« |l faut attendre la période suivante pour que &afiage et la régie intéressée tombent a leur tms
catégorie des organisations relevant du modelehaact La régie simple reste la seule alternative a
I'ensemble des autres organisations, qu’elles spigiliques ou privées.

Une lecture rapide du tableau montre que la « naaudisation » a progressivement gagné toutes les
organisations possibles a I'exception de la régigdspectivement qualifiée de régie simple dep@6) qui a,
jusqu’en 1980, eu la préférence d’'une majoritéaaraunes.

Dans cette analyse, la tutelle exercée par I'Etaless communes est déterminante. En effet, le giogentral
définit les prérogatives des communes et les m@datie leur intervention. De la méme maniére, tEteadre
les relations contractuelles des communes et déf@ninaniére plus ou moins stricte, selon les géso
considérées, les contrats de délégation du seifigéesl et le caractére marchand ou non marcharadghstion
menée par les opérateurs privés.

A. Le role de I'Etat dans la détermination du modédeahand et non marchand

Les communes ont librement déterminé la forme &uselle elles entendaient organiser leur servieaw
potable pendant prés de 100 ans. Leurs relatiantsamuelles peuvent alors susciter I'interventionConseil
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d’Etat mais il s’agit plutdt d’'une médiation et d'arbitrage que d’une interventistricto sensudans la mesure
ou la Haute Cour Administrative n’intervient quéademande d’une ou des deux parties au contrat.

a. La période libérale (1850-1950)

En effet, le Conseil d’Etat a toujours parfaitemaditnis gu’une collectivité et un concessionnaiierso
compétents pour gérer un service d’eau potablesddec6té, I'Etat n’a empéché les communes ni dégdélr ce
service essentiel, ni d'organiser I'activité indiglte et commerciale que constitue la distributibeau potable
en régie.

Au XIX*™sjécle, les activités qui émergent a la faveuad®évolution industrielle (distributions de gazal
potable, ...) sont a la frontiére du domaine d’inggon Iégitime des communes :

- dans la mesure ou ces activités occupent durabtdesmdomaine public communal et satisfont une exige
de police (la mise a disposition d’eau potable oonica I'’hygiéne publique), elles nécessitent mention
communale et ont naturellement la dimension d'ovice public.

- ces activités comportent des risques industrigfim@nciers et relévent, de ce fait, de l'initigtprivée.

Traditionnellement, le service public est forcémesguré par I'administration communale : il esasson d'étre
et la commune l'organise en régie c'est-a-dirédne & son administration puisqu'il découle deagteibutions
incontestées. Au contraire, la commune est incoemp@&fpour exercer des activités commerciales, ésgjpour
les finances locales: ces activités sont du ressaitsif de l'initiative privée et font I'objet,uand elles
occupent durablement le domaine public, d'une cotiwe entre la commune et la personne privée qu’ell
choisit.

C’est du moins la position défendue par le Cordi&ilat pour délimiter le champ d'intervention desnenunes,
la loi municipale de 1884 n’en ayant pas préciételidue. Son raisonnement repose sur une dichosimite

qui associe la personnalité morale de droit puldis€ communes et les missions de type administdatife part,
et la personnalité morale de droit privé des enisep et les activités industrielles et commersiadkautre part.

La distribution d’eau & domicile est I'exceptiom Effet, le Conseil d’Etat n’a jamais été jusqutamut de sa
logique quand il s’agissait d’'un service d’eata plut6t pris le probléeme a I'envers, reconnaisadtactivité de
distribution d’eau le caractere d’un service puldisqu’'une commune en était 'opérateur, en soalig a
l'inverse son caractére industriel et commercial ldés que I'opérateur était une personne de groié.

La nature juridique de la distribution d'eau adatigularité d’étre duale : elle est tour a tougakenne ou
marchande selon qu'une commune ou une personreeEivassure le financement et I'exploitation. tGlass
cette dualitée que s’enracine la coexistence des nhewaléles de gestion du service d’eau, chacunasimant
dans une seule organisation, jusgu’au début dt"Xs{écle.

Ainsi les régies d’eau s’assimilent a une branah&adiministration locale et ne s’inscrivent passlane

logique industrielle. A travers cette organisaties,communes cherchentnoins a réaliser des bénéfices qu'a
assurer un service public dans l'intérét de I'hygiet de la salubrité (instruction du 5 aolt 1911). Les
abonnements que les régies communales pergoivantagdistribution d’eau & domicile viennent en détibn
des dépenses réalisées mais n'ont pas pour objes éguilibrer, ces derniéres n’étant d'ailleuas p
dissociables des autres dépenses inscrites auttyé&tyEral des communes.

Gérés par les concessionnaires, les services fd@able obéissent a une gestion soucieuse d’assurer
'amortissement et la rémunération des capitaugstis. La concession est en effet un contrat qgage le
concessionnaire a construire et a exploiter lesages d'un service communal a ses risques et péekst-a-
dire en assumant les pertes ou en gardant au rerles bénéfices de son entreprise. Les comptéawterité
concédante sont donc indépendants de ceux du s@mcédé, dans le sens ou le budget généralcdeiamune
n'est pas affecté par les pertes éventuelles de@aressionnaire.

En 1926, I'Etat entreprend de segmenter les agivdibmmunales selon qu’elles font ou non encourniague a
leurs finances.Il reconnait aux communes le droit de gérer dinment les activités industrielles et
commerciales qui ont la dimension d’un service @l condition de les organiser en régie autonaoee de
dissocier leur budget du budget général. La creatioservice public industriel et commercial (SP&G)1926
bouscule la dichotomie qui faisait des activitégeg par une commune des services publics et b akint
I'exécution était concédée, des activités marctarimites ces activités appartiennent désormaisaaiille
des services publics locaux, les premiers étarisgectivement qualifiés d’administratifs. Une coama peut
gérer un SPIC au méme titre qu’'une personne pavéenserve I'exclusivité de la gestion des ses/mgblics
administratifs (SPA).

! Décrets-lois du 5 novembre 1926 et du 28 décert@2é.
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Mais I'Etat ne préjuge pas de la qualité marchandaon marchande des services d’eau potable ofamanes
conservent la liberté de les organiser en régiplsind la maniére de SPA, ou d’adopter le cadia dégie
autonome, assimilawie factoleur service a un SPIC. Dans le premier cas,riécgecorrespond a une mission
régalienne de la commune, financée sur ses ressofiscales et délivrée aux administrés sans egegen
terme de recouvrement des codts. Dans le secontésascettes et dépenses « ordinaires » sorégsodtun
budget annexe, et ne figurent au budget commurepqur leur résultat net. Les recettes proviendest
redevances percues sur les abonnés et doivenibégudes dépenses limitées aux colts d’exploitatio

La segmentation que la réglementation de 1926 mgast donc sans incidence sur le libre arbitee de
communes s’agissant de la distribution d’eau.

b. La promotion par I'Etat d’'un modéle mixte puisnthand pour la gestion des services
d’eau (1951-1986)

La guerre retarde de 10 ans une réglementatiormprémes 1937 (Baudant, 1980). En 1947 et en I'&%4t,
normalise les relations contractuelles qui prégidda délégation des services d’eau potable. basunes qui
recourent a I'organisation en concession ou enratfge doivent contracter conformément aux cahiess d
charges types prévus par I'administration. Le artyipe de concession oblige les parties prenanpeatiquer
des tarifs assurant le recouvrement de la totdditécolts d’investissement et d’exploitation dwiser Le
contrat type d’affermage oblige les communes dquat des tarifs qui garantissent au fermier l®@ugcement
de ses dépenses, limitées a I'exploitation du sepwt les invite a déterminer une surtaxe comphéane au
tarif fermier pour amortir les investissements ¢a&financent sur leurs propres ressources.

A la fin des années 1950, I'Etat crée une nouva@iignisation publique, la régie personnaliséecqustitue une
sorte d’aboutissement de la logique de segmentatitide en 1926 avec la régie autonome. En didiudget
de la régie personnalisée est totalement découpibtidget général de la commune, y compris danecies
d'investissement. Cette régie offre un cadre ddctjui suppose que la commune lui transfére leérpaine du
service ainsi organisé, I'obligeant pour équilibses dépenses d'investissement et de fonctionnearatiquer
des tarifs permettant la reconstitution du cam@tadlus seulement, comme c’était le cas avec lie sgonome,
le recouvrement des colts d’exploitation.

Mais pas plus en 1959 qu’'en 1926, I'Etat n’oblige tommunes a adopter le cadre de cette nouvelle
organisation pour gérer directement leurs sendoesu. L'organisation en régie simple et I'orgatigaen
régie autonome restent toutes deux possibles,ggenkeur principe de fonctionnement soit modifié.

Ce n'est qu'a la fin des années 1960 que I'Etdtels substantiellement les possibilités d’organisn service
d’eau a la fagon d’un SPA. En effet, les instrunsicomptables de 1967 et 196®ligent les régies d’'eau
potable des villes de plus de 10000 habitantsgoder d’un budget propre et & équilibrer toutessleiépenses
grace aux seules recettes des abonnements. Ssitgshmunes comptant moins de 3000 habitantsred, e
certaine mesure, celles comptant moins de 1000@ané) ont le loisir de continuer a sous-tarifairk services
d’eau potable.

Parallélement, la nomenclature comptable a laqobkgssent les activités communales est redéfiaie,
intégration des principes du Plan comptable généeafacon & adapter au secteur communal les méthodes de
gestion en vigueur dans I'entreprise privefLe Lamer, 1986, p.241). Ainsi, I'intégralité datrimoine du

service doit désormais figurer au compte d’investisent a hauteur des amortissements qu’il supptsag en
'absence de transfert de la propriété des équiptsmbne régie d’eau, quelque soit son type, disbdmnais
s'inscrire dans le cadre du modéle marchand, deflejatteint une certaine taille.

Cette réforme ne s’applique ni aux services affermié ceux organisés en régie intéressée. Aussjujaux
lois de décentralisation, seuls les services osgarsous ces deux formes continuent-ils, méme dglsand
approvisionnement plus de 10000 habitants, a firiimarge de manceuvre par rapport a la regle dailllirg
budgétaire. Les communes continuent en effet @& fikrement le montant de la surtaxe sensée qolegri
investissements qu’elles financent.

Si la décentralisation marque le renouveau debla ladministration communale, les communes ne uesdrt
pas la liberté totale dont elles jouissaient awgarapour organiser leur service d’eau. Bien auraine les lois
de décentralisation généralisent a tous les sexVigkligation d’équilibrer leurs dépenses grace ecettes des
abonnements. L'application de la loi est retardésgy’a 'ordonnance relative a la liberté des mrixde la

2 Instructions n°67-113 MO du 12 décembre 1967 9+69 MO du 12 juin 1969.



Sciences de la Société - n°64 'Société civile etmadisation de I'eau’, février 2005, 22 p.

concurrence du ®l décembre 1986, date a laguelle la « marchandisatide 'eau potable est totale : elle
concerne les services grands et petits, organiséigee ou délégués.

c. L’organisation du marché pour la gestion degises d’eau (1987-2000)

Cette période est de trés courte durée. Un an 8ende en vigueur de I'ordonnance de 1986, dgslateur
ménage aux communes la possibilité¢ de dérogerspecedu principe de vérité des ptikes communes
peuvent en effet prendre sur leur budget génésaltarges de leurs services d'eau potable quand un
recouvrement intégral des dépenses grace aux amenig conduit a fixer un tarif en hausse sensiate p
rapport au tarif antérieur. Cet aménagement offreépit aux communes pour satisfaire une obligagi@m’est
pas remise en cause dans son principe, mais dppuiication brutale fait craindre de vives protéste de la
part des abonnés (Pezon, 2002).

La préparation d’'une nouvelle instruction comptadsel’occasion d'une derniére réflexion sur launatdu
service d’eau et les modalités de son financenuame.premiére version (1991) rétablit les exigeramcées
par les lois de décentralisation, selon un calendyui offre aux services les plus petits plusieumsées pour s'y
conformer. Finalement 'instruction comptable M4$hégne aux services desservant moins de 3500 htbita
I'obligation d’équilibrer leurs dépenses d’'invesgment grace a leurs recettes d’exploitation. Temgautres
doivent désormais s’y conformer.

B. Analyse stratégique des choix organisationnelsdesnunes

Parmi les organisations possibles, les communesurtessivement choisi la concession, la régie Isirap
laffermage. Plus précisément, la majorité des comes qui ont entrepris de créer des services déau
XIXeme siécle a concedé cette activité a une peesrivee. Puis les communes qui ont, dans la jgremi
moitié du XX siécle, organisé la distribution d’eau sur leurit@ire ont, & une écrasante majorité, opté paur |
régie simple. A partir du milieu des années 1986Mmdmbre de services créés en affermage augmerstevip
que celui des nouvelles régies: pour autant lasx dgpes d’organisation progressent, I'équipemees d
communes rurales étant loin d'étre achevé. Ce mja&t partir de la fin des années 1960 que la gestn
affermage progresse aux dépens de la régie, pagem@ent d’organisation de services existants. Qeveraent
s’accentue dans les années 1970 et 1980 au panitadiermage devient la premiére organisation slawices
d’eau potable en France, tant en population deigs€r974), qu’en nombre de communes (1980).

Les deux basculements historiques (du modéle madckars le modéle non marchand au début du XXéme
siécle et inversement 70 ans plus tard) ne sont gas symétriques : le premier s'effectue a la davde
création de services, le second par réorganisal®rservices existants. Le premier traduit une d#tis
souveraine des communes, en quéte d'une orgamisatiistributive, le second traduit I'inadaptatidnm cadre
d’action communal pour organiser une activité |g ldases allocatives.

a. La marginalisation du modéle marchand : unes@@ticommunale

Jusqu’a la fin du XIXéme siécle, la concession pré&férence des villes (Copper-Royer, 1896) quietéent
progressivement en cause le caractéere de privilgecien régime que revét encore I'eau couraniguaine
organisation de leur service en concession confarieeffet, I'amortissement et la rémunération cigstaux
privés investis conduisent a la fixation de prestélevés. D’ailleurs les quantités d’eau vendwbmgicile sont
nettement inférieures a celles qui sont gratuitémeéses a disposition aux fontaines dans les 4f&sue plus
de 5000 habitants qui ont, en 1900, créé un sedvi@i. A peine 10 ans plus t6t, le cercle deslpgiés
desservis en eau a domicile compte moins de 100@0®0bres dans toute la France (Goubert, 1987).

C’est donc dans le but de généraliser I'accésau lfmtable a 'ensemble de leurs habitants quedesnunes
décident d’organiser leurs services d’eau en rdgiec cette organisation, elles fixent librementileeau du

tarif et n'attendent pas des recettes d’abonnem&etles équilibrent un compte par ailleurs inexigt Rien ne
doit faire obstacle a l'accés a I'eau potable gteagpoque marquée par le socialisme municipabtGiasi

qu’au début du XX™siécle, les prix pratiqués par les services cogeétEtablissent en moyenne a 1,03 F/m3
contre 0,58 F/m3 dans les services gérés par famooes (Goubert, 1987).

En 1908, plus de la moitié des villes gerent leservices d’eau en régie (Burel, 1912). Dans I'alndel nombre
de villes engagées dans un contrat de concessitnud peu : a notre connaissance, seules 5 vilastés,
Lyon, Toulon, Rouen et Elbeuf) mettent un termenatiré a leur contrat de concession. En revanefiesaui
n’'ont pas encore développé de réseaux de distibdfeau a domicile optent trés largement poueltign en

% Loi n°88-13 du 5 janvier 1988 d’amélioration delkcentralisation, article 14.



Sciences de la Société - n°64 'Société civile etmadisation de I'eau’, février 2005, 22 p.

régie. Aprés la Premiére Guerre mondiale, la gestiorégie des services d’eau potable tend a seajéser et
concerne deux villes de plus de 5000 habitanttrsisr(Monsarrat, 1920).

L’engouement pour la régie simple se confirme tautong de la premiére moitié du XX siécle. En 1954, on
compte 9608 régies simples pour seulement 181ségiwnomes et 817 services concédés ou affermés. E
ville, 31% du volume d’eau distribuée est gratpigportion qui atteint 58% dans les communes rarétpiipées
(Ministére de I'Agriculture, 1959). En terme d’égament, le pari de la régie est tenu : 95% dedioga
disposent d’eau a domicile avant guerre, dont éesxdiers sont approvisionnés par des régies ssnple

b. L’érosion de I'organisation en régie ou la neseéchec du cadre d’action communal

Le second mouvement (basculement du modeéle norharadovers le modéle marchand) n'est pas syméteque
premier. Il procéde essentiellement par réorgapisate services existants, autrement dit par abaddo
I'organisation en régie simple, alors que le preméposait sur la création de services d’eau. Eredune

signifie pas d’emblée que les communes considézesgrvice d’eau potable comme un service marchand.

Selon nous, la stratégie poursuivie par les commarteavers la réorganisation de leur service désad’abord
une réaction aux réformes initiées par I'Etat ifales années 1960. Les communes refusent toujinsrire
leur service d’eau dans le cadre du modele marct@aniaffermage continue d’offrir, y compris auiles, la
possibilité de sous-tarifer le service d’eau. Cstc toujours la quéte d’'une organisation a caépaci
redistributive qui motive la sélection par les conmes de I'affermage au début des années 1970.

Avant les instructions comptables de 1967 et 1888 ermage concerne 17 millions d’habitants. Cette
organisation progresse en zone rurale, dans |lest@épents de Bretagne et du Grand Ouest, ou I'gaptm
des services nécessitent des compétences quiénatajement défaut aux petites communes.

Aprés ces instructions comptables, le nombre diesé@pmmence a diminuer. Les communes qui réorgainis
leur service d’eau ont une taille moyenne supégi@ucelles qui forment, depuis le début des anh@s8, le
fond de commerce des opérateurs privés (Pezon).2BO@uelques années, I'affermage prend un avantag
décisif sur la régie. Le nombre de communes rectdréiaffermage double entre 1968 et 1980 (17 #8itre
9193) et la population concernée par ce type diusgéion augmente dans le méme temps de 62,5%5a 32
millions d’habitants (Loosdregt, 1990).

La recherche d’'une organisation a capacité redigivie n'explique pas a elle seule ce succes. éesmes
initiées par I'Etat sont confortées par la montég préoccupations environnementales. La raretéale ést
soulignée, sa valorisation économique annoncée elaprincipale voie a explorer pour sa présermatia
qualité de I'eau potable fait I'objet d’une nornsaliion beaucoup plus sévére a partir de 1975.dbanméntation
par la Communauté européenne invite a I'abandaragtages défectueux, a la concentration des stes d
production et a la sophistication des traitements.

L'échelle d’action des 36000 communes n’est clagenplus pertinente. Elle ne I'est plus depuis temps
pour les plus petites d’entre elles qui ont, deéation de leur service, construit leur appravisement a une
échelle intercommunale. Mais les villes, jalousededir eau et réfractaires a nouer des partendrtisébles a
I'échelle des agglomérations qu’elles forment,@® &nfermées dans une organisation, la régie simpi
interdit toute évolution territoriale de leur s@wi Par nature, la régie s’enracine dans le tegitmmmunal.
Son fonctionnement repose sur une parfaite peritéadiii budget de I'eau avec le budget générahade |
commune, rendant difficile un partage du servigecaautres communes. La régie simple atteint desic
limites de son fonctionnement avec la remise esedu territoire communal des services urbains.

A l'inverse, I'affermage n’a pas de territoire slhccommode mieux, pour des raisons technico-écmnms
évidentes, de services d’échelle intercommunalgssiles villes petites et moyennes trouvent-elies
I'affermage une solution commode aux difficultésp@gimeétres que souléve la modernisation de leur
approvisionnement en eau. Les opérateurs sonim@antés a la périphérie des villes ou ils géoa# services
généralement syndicaux auxquels les communes adledréont elles adoptent, du méme coup, le mode de
gestion, I'affermage (Pezon, 2004).

Depuis le milieu des années 1980, le modéle macthanaccepté par les services d’eau gu'il congeérsavoir
les services urbains. Tout au long des années 198fgislateur s’est surtout employé a garante @wonnés
gu’une organisation était retenue d'abord en veetses facultés allocatives, donc de sa capapit@pser le
meilleur service au meilleur prix. On peut intetpréans ce sens les lois Sapin et Mazeaud voré&833 et
1995. Plus récemment, la loi dite Chevenement piesiccupée de muscler 'administration localee Bllopose
aux communes un cadre d’action susceptible de redt@ux élus un pouvoir de décision sur I'orgarsaties
services publics locaux. En effet les conseils ripaiux ont depuis longtemps abandonné a leurscasrvi
techniques ou a ceux de I'Etat la direction desl®ais qui forment en 2000 la principale structlieecueil des
services d’eau en France.
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Conclusion

Les caractéristiques technico-économiques de Bestribuée n’ont pas été totalement déterminantetes
choix des municipalités. On observe toutefois, pé&mcommunes rurales, une inclinaison plus fartendre
vers la quasi-gratuité du service quand I'eau is$tilbuée dans son état naturel. Au-dela du camct@turel ou
industriel du bien distribué, c’est le serviceackes a I'eau - qui a déterminé le modéle de geetienu par les
communes, urbaines et rurales. La création etdeldgpement des services se sont partout opérésudian
configuration non marchande, sans que les commuameberchent a recouvrer les d'investissement cisse

Les choix organisationnels des communes traduisantonception du service d’eau. Tant qu’ellespnt
librement organiser leur service, les communedaiprévaloir le caractére vital du bien mis gpdisition,
I'eau potable. Les pressions exercées par I'Etat faore reconnaitre la dimension industrielle @neerciale
du service aboutissent a I'obligation d’abandodioeganisation de la régie simple. L'évolution tésriale des
services au-dela du périmétre primaire d'intenamties communes favorise I'acceptation par cesatesdu
caractere marchand de I'eau potable.
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