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La production de comptes dans les contrats d'eau et d'assamnissement :

outil de régulation pour la collectivité ou de négociation pour le délégataire ?°

Guillem Canneva', Serge Garcia’, Laetitia Guérin-Schneider’

Résume

La delégation de service public tient une place prépondérante dans le secteur de 1'eam. Le models
frangais de gouvernance est fondé sur des contrats bilatéraux entre la collectivité locale, orgamizatrice
du service, et le deélégataire chargé de son exploitation. Ces contrats sont forfement meomplets et
l'opérateur du service posséde un avantage informationnel sur la collectiwité quiil peut uhliser pour
accrolfre ses benéfices. La fixation mitiale du prix et le suri de l'exécution du contrat sont done des
phases cruciales. Pour s'assurer que le service est fowm an meillewr prx, la collectriate dispose
dabord dum compte rendu dexplofation prévisionme]l, foumi par le délégataire 3 la signature du
contrat, mais également de comptes-rendus financiers ammuels. La confrontation des deux types de
documents et l'etnde de lewr mmpact suppose sur la fixation du prix a la sgnature du contrat souleve
phusieurs problemes : Les documents fourmis donment-ils wme mmage safisfaisamte des charges
supportéss par le délégataire 7 Comment expliquer les divergences entre les documents 7 Un deficit
affiché par le délégataire a-i-il une conséquence sur le prix fixeé au rencuvellement du confrat 7 Pour
repondre 3 ces questions, nous avons constitee une base de dommées sur 87 services dean et
d'assainissement en France. Son anabyse montre quen défimitive, les comptes fournis par les
delégatamres sont wm outll de négociation du prix, phitot quiun réel cutil de répulation. En particulier, 1l
ast mas en évidence que les comptes-rendus fmanclers ne permettent pas une survi satisfaisant car ils
sont peu adaptés au modéle de régulation frangais, basé sur un engapement de résultats et non de
moyens.

* Ce cahier de recherche 3 été congu & partir da mémoire de DEA de Guillem Carmeva (2003), réalisé an
laboratoire GEA, sous la direction de Letita Guérin-Schoeider.

Les sutenrs remercient Christelle Pezon et Lise Breuil, du laboratoire GEA, ainsi que les membre du résean
"mection de service public” du Ministére de I'Agriculture pour lear collaboration 2 ce travail. Mous remercions
également la Direction de 1'Ean du Ministére de I'Ecolegie et du Développement Dursble qui a appuye
finanrisrement cette éde.
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* Laboratoire GEA-ENGREF, 642 me Jean Francois Breton, BP 44404 - 34003 Montpellier Cedax 5, e-
mail : i
* Laboratoire GEA-EMNGEEF, e-mail © guerin@engref fr
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1 Introduction

Considerés comme des services publics, les semvices d'alimentation en eam petable (AEF) et
d'assainissement ne sont cependant pas toujours géres par des opérateurs publics. La premuére fentative
privee de gestion de I'eau a été celle des frtres Perrier & Paris en 1778". Les mands opérateurs prives
qui nous sont faniliers (Genérale des Eaux, rebaptisée Véoha Environnement et Lyonnaise des Eaume,
rattache 3 Suez) sont des entreprises denvergure internationale plus que centenaires. Meammoms, la
gestion de 'ean reste une prérogative locals et ce sont les commumes gu doivent organiser la gastion
du service public, méme si elles ont la possibilite de deleguer l'expleoitation et tout ou partie de
I'invrestissement, plutdt que de 'assurer elles-meémes,

Aprés une période marqueée par des « affaires » qu ont dégrade I'image du sectewr de 1'eau ot du
monde politique, la loi n™93-122 du 29 jamwier 1993, dite «lor Sapmn» a encadre la procedure
d’atmbution des delégations de service public, favonsant ammsi la tansparence, sans toutefois
supprmer les prérogatives du maire en terme de hibre négociation avec les candidats a l'explottation
des services et de choix de l'entreprise (imtuitu personas). Compte term des spécificités du secteur de
l'ezm, largement oligopolistique, la concumence, méme =1 elle se développe, reste moderée. Encadrer
I'attnbution des contrats n'est done pas suffisant, 1l fant aussi pouverr confréler leur exéoution. Dans
cet esprit, la loi n®95-127 du 8 féewner 1995 dite «loi Mazeand » obhige les delégatanes a fourmr
chaque anmeés a la collectivité un compte-rendn techmique ef fmancier sur la geston du service. Le
contenn ef le format de ces rapports n'a toutefois pas efte défimi réglementairement, ce qu a laisse une
marge de liberté assez grande sur les meéthodes de construction du dooument financier.

La collectivite locale responsable du service dispose done de deux fypes d'imformation financiére
Iui permettant de fixer le pnx avec le délégataire : le compte rendn financier (CRF) qu fowm une
information sur les charges estimées par l'exploitant en place, et le compte d'exploitation prévisionnel
(CEP) fourni par chagque candidat au moment de la passation du contrat.

La question qu sa pose est double : comment I'nformation financiére produte par les delégatairas
est-slle utilisée dans le cadre de la fixation 1mtiale du prie 7 Cette mformation est-elle appropries ot de
qualite satisfaisante pour que la collectivite effectue le suri de la delegation 7

A partir dun ensemble de collectivites suivies dans le cadre de I'Observatowe sur la renegociation
des délégations de service public dans le secteur de 1'eau et de 1'assainissement (GEA-EMNGREF,
2003), pous avons rassemblé dans quelques deéparfements tests une séne  d'informations
supplementares (CEP et CEF relatifs awc services), afin de creuser ces deux questions. Nous nouas
somMes ainsl inferesses A 1'intérét que representaient les CEF pour les collectivités. Cat outl de suiw
de 'excention du contrat remplit-il sen réle 7 Est-1l pertinent dans le modéle frangais de régulation 7
Cest I'analyse par des méthodes statisfiques, complétée par des entrefiens avec les actewrs de terram,
qui nous a perms d’ apporter des éléments de réponses.

* Cette premiére experience privee s'est d'aillenrs soldee par une faillite des concessionmsines.
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Cet article saricnle de la fapom swrvante. Dans la deuxiéme section, nous présentons les
particularites des seriices deau en France et les caracténstiques de la delegation de service public.
Mous exposons ensuife dans la section 3 la methodologie gue nous avons employee et nous decrvons
las caracténistiques de notre 2chantillon. La section 4 nous permet d'aborder le comur du probleme de
suivi des confrats par la présentation et une discussion prealable des CEP et des CEF, tandis que la
section 5 conceme I'analyse empinigue de ces comptes. En particulier, nous souharfons comprendre la
nature du CRF et son utilite dans la régulation des services sur la base de resultats statistigues obterms
a partir de domnees de services dean ef dassammssement La sechiom 5 nmous permet de discuter las
resultats et d’apporfer de nouwveanx élements sur le modele fiancals de répulation des services d'eau.

2 Présentation des services d’ean en France®

Le secteur de l'ean présente des spécificités technologiques et écomomiques” qui font des services
d'AFP et dassaimszement des monopoles naturels locaws non-contestés. La question de la régulation
de ces monopoles se pose alors de mamére cruciale, et ce quel que soit le mode pestion choisi (pour
plus de detals, vow Garca et al., 2003).

En France, ce sonf les commmmes qui sont responsables de 'organisation des services d'eau et
d’assamissement. Compte temn de leur nombre — plus de 36 000, on magme que la drrersite des
situations est grande. En oufre, les sermvices d'sau potable et d'assaimssement ne sont pas
neécessairement pérés par le méme opérateur, ce qu fait potenfiellement plus de 72 000 services.
Cependant, les communes peuvent se regrouper en syndicats de commmmes pour transférer la
competence 3 des shuctores plus mmportantes surtout lorsque des myvestissements mportants dotvent
eétre reahsés. Cette premmére dimension illustre bien la recherche dexplortation des eéconomies
d'échelle pour les frontiéres du monopole. Méanmoins, malgré ces regroupements de communes, le
nombre de services reste trés eleve : environ 16 300 en AFP af 1B 000 en assamissement (source
enquéte [FEN-SCEES portant sur |'année 1998).

2.1 Les meodes de gestion du service

Les collectrites locales, commmmes ou regroupements de commumes, peuvent decider de gerer le
service elles-mémes, en régie, ou de le déléguer 3 un opérateur prve (ou public). Les différentes
formes d’organisation du service sont :

* La régie : la collectrnte asswre avec ses propres movens l'exploitation du service. Daverses
formes de régie existent : la régie simple, la régie dotee de |"autoncme financiere ou la régie dotée
de la personmalité morale. Ces vananfes correspondent & des degrés differents d'independance

* Pour une présentation de l'organization et de la réglementation des services d'esu en France, on peut se
reférer par exemple au travail de Boyer et Garcia (2002).
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entre la collectivite ef la rege. MNeéanmoins dans cette forme de gestion du service 1l ¥ a une forte

integration entre 1 opérateur at 1" orgam satenr.

* La pérance ot la régie intéressée : Ca sont des formes de prestation de service ; comme dans le
cas precedant la collectivité reste responsable du service mais elle confie cerfaines tiches a un
opeérateur prive. Cela peut &tre 'entrefien du résean, la gestion gquotidienne des mstallations de
trartement, la factoration. Dans ce cas, les usagers paient leur facture d’eaun a la collectivite qu
remumeére ensuite le gérant.

* La delégation de service public (DSP) : la collectmite dslégue la gestion du sermvice a un
operateur prive (le deélégatamre). On distingue la concession, o les imvestissements sont 2 la charge
du delegatawe de 1'affermage ou ils restent a la charge de la collectivite. Les usagers reglent
directement lewr facture au délégataire. Il perpoit par ailleurs une part qm revient 3 la collectivite
correspondant aux frais qu’elle engage pour faire des mvestissements et une part qui revient & das
orgamismes fers (Agence da I'Eau, FNDAE, ete.. ). I faut cependant remarguer que la collectivite
n'est pas dégagee de szes responsabilites légales fare am service public gu'slls est chargee
d'organiser. Récemment cette définition dorigine jursprodentielle a ét¢ fixde par la loi’ : « une
delegation 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 @ un delegataire public on prive, dont
la remmmeration est substantiellement lice oux reésultats de Dexploitation du service. Le
delegataire peut etve charge de construire des omnrages ou d acquerir des biens nécassaires au
SEFvice. »

La Figure 2-1 et la Figure 2-2 qu représentent la répartition des services selon le mode de gestion,
montrent bien que de nombrenx services onf un poids en nombre d'abonnes trés faible, ces services
etant plutdt gérés en régie. Il nows faut par allewrs remarquer que ces chiffres 1ssus du rapport
Tavernier {2001} regroupent sous 1'appellation « gestion déléguée » toutes les formes qui ne sont pas
en régle - affermage, concession mais aussl des formes de gérance qui ne sont pas des delézations de
sarvice public (DSF) a proprement parler. Cependant 11 faut noter que dans cette categorie, la part de
I'affermage represente E8% pour les semvices d"AEP st 83% pour I'assamizsement (en nombre de
services dans les dewx cas). La gestion deléguée, le plus souvent sous forme de DSP et plus
particulicrement d’affermage, a done wme part trés impoertante en France.

® Parmi les spécificités des services de l'san, nous pouvons citer - industrie de résean, cofits fixes importants
et spécificités des actifs, qualité du produit, services dintérét zénéral veir EUROMARKET (2003),

" Article 3 de la loi n°2001-1158 du 11 décembre 2001 portant mesures wgentes de réformes 3 caractére
econonnique et Ansmcier.
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Figure 2-1 : Les modes de zestion des services d’ean potable
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Spurce - Tavermier, 2001.

Figure 2-2 : Les modes de gestion des services d’assamissement
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Source : Tavernier, J001.

Le service d'eau est un service 4 caractére industriel et commercial, au méme titre que la
dismbution d’clectnicite. Las budgets des collectivités hés & cette activité dorvent done &tre éqmlibres
de sorte que le prix pave par les wsagers refletent bien le coit du service. Méme dans le cas dun
sarvice d'eau delégue, le role joue par la collectivite peut &tre mmportant. Comme nous 1'avons evogue
plas haut, la grosse majorte des DEP sont des affermages et dans ce cas les gros mvestissements ef
renouvellements sont a la charge de la collectrite. Une partie du cout du serice hu imcombe
directement.

Méme si la délégation a un poids prépondérant, cela n'a pas toujours éte le cas : an cows des
cinquante derméres années de nombreuses régies ont été remplacess par des opeérateurs prives. En
effat, ces dermers ont mmeux réussi 4 s'adapter a4 1'évolution de la législation et & profiter des
ccononues d'échells lides par exemple & la recherche et développement. Par aillaurs les collectivites an
difficulte, suife 3 une mauvaise gestion, ¥ ont eu recours pouwr financer les Investissements nécessaires.
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HMous allons nous intéresser plos particuliérement dams la swite de ce travail au cas da la DSP et an role

des opérateurs prives.

2.2 Les caractenstignes de la délégation de service public
Les contrats de delegation de service public (DSF) sont d un type particulier ef n'entrent pas dans

la catégorie trés reglementée des marches publics. Las fondements de cette distinetion viennent a la

fois de 'incompletnde des contrats et de la responsababite de la collectivite dans 'orgamisation des

SEIVICES.

* Le service est soumms a des ohhigations de service public, notamment celle de confimute qm
s’ impose an delégataire. 11 ast done mpossible de formaliser dans un contrat foutes les operations
qui devront étre réalisées lors de son exécution. On powrant dans ce cas formaliser des obligations
de résultat ; cependant les collectivités semblent meapables de définir ce que powralent e cas
résultats en dehors du respect des obligations de service public. Par ailleurs, la durée des confrats
(en général de & a 12 ans pouwr un affermage, davantage pour une concession) est assez longue ;
elle est justifiée par les investissements qu peuvent étre farts au deébut de la delegation et qu
doivent &re amortis sur la durée du contrat. Il est alors mmpossible d'envisager toutes las
evolutions qui powralent swvenir dans la gestion du service. Les confrats de DSP szont done
fortement meomplets.

*  Par aillewrs, la collectivité conserve une responsabilité importante lorsque le semvice est delégus.
En outre, elle peut difficilement choisir le moins disant (ce qui est souvent le cas dans un marche
public®) car il ¥ 2 un risque qu'il ne puisse pas assurer correctement la service et que le principe de
contimmte ne soif pas respecta.

Le legislateur a done crée wm cadre spécial, exorbitant du droat dattribution des marches publics.
L'excentf de la collectmnte choisit le delegataire apres negociation de gie & @ie avec les candidats.
C’est le principe de 'tninitu personae. La totale liberté contractuelle des collectivites, le principe de
Uintuite personae et existence d'asymetries d'mformation entre la collectivite, négociant vm contrat
de delégation seulement tous les dix ans emviron, et le délégataire, gérant plusisurs contrats, ont
condmt a des abus amplement relayés par les meédias. Comuphion, concussion, contrats abusifs ont
conduit 3 légiferer pour encadrer 1 attibution de ces contrats.

Catte evolution réglementaire conceme a la fois la phase pre-contractuslle (redaction et attnbution
de la delegation) et la phase post-contractuelle. La lon 93-122 du 29 jamner 1993, dite « loa Sapm » a
cred une procedure d’atinbution des delégations de service public introdmsant plus de transparence et
de conoumence ; cette procedure est detalllee dans 'annexe A, Le principe d’infuity personae a éteé

¥ Dans le cas des marchés publics, 13 valenr technique peut étre Aussi prise en compte pour le choix de
l'enfreprise.
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mainten, compte tenu de la spécificité des contrats. La durée des contrats est limitée 3 20 ans” et les
avenznts de prolongation sont mberdits sauf dans des conditions particuliéres.

La phase post-contractoelle ne doit cependant pas éfre négligeée : les confrats comportent des
engagements de la part da I'operatenr. Il meombe done 4 I"antorité régulatrice de weérifier que cowe-c1
sont effectivement remplis. Par aillewrs, les contrats sont fortement incomplets et 1l est prévu de revorr
certames clauses, et notamment la recette du delégataive, au cours du contrat. Il se peut aussi que das
changements du service (changement d’approvisionnement en eau potable, modification du périmeétre
de la délégation par exemple) enfrainent une modification de la rénmmeération du delégataire. Clast
pourquol la phase post-contractuelle a ate encadrée par la loa o™ 95-127 du 8 fevrer 1995, dite « lm
Mazeaud ». Ells mtrodut 1"oblization pour le del2gataire de founur anmuellement un compte-rendn sur
le service delégue & 'execufif de la collectivite delegante. Ce compte-rendu comprend une partie
technique gui reprend les principaws indicatewrs du service (Je volume d'eau prodwmt, le vohome
fachuré, le nombre d'zboenngs en somt quelques exemples) amsi que des mdicateurs deéfimis
contractusllement, &t une partie financiére qu présente les recettes et les dépenses du service. Enfin la
loi n°935-101 du 2 février 1995 dite « loi Barnier » oblige les responsables de 1'organisation du service
(maires ou présidents de collectivité) i editer un compte-rendu annuel sur la gualité et le prix du
SBIVICE.

Ces pufils réglementaires, en rendant les passations de delégation plus transparentes ef en
reduisant les asymeétries d'information, ent pour objectif d'encourager la concurrence dans un secteur
caracténse par le monopole naturel et 1a forte concentration das opérateurs prives.

2.3 Les operateurs prives en France

En Framee, frois habitants sur quatre sont desseriis par un opérateur prive. 98% de ce marché est
partage par trois grands groupes mtemationaux - Veolia Environnement (via Generale des Eaux), Suez
(via Lyomnaise des Eaux) ot Bouygues (w1a SAUR, Socicte d’ Aménagement Urbam et Rural). Ces
entreprizes ont également forme des filhales commmes pour repondre 3 des exigences d'clus locaux
(la Societe des Eaux du MNord, la Sociste des Eaux de Marseille ou la Sociéte Stéphanoise des Eawe en
sont quelques exemples™).

Depmis guelques ammées, on observe wne conomrence de phes en plos mportante de la part de
distmbutenrs indépendants, implantés plus localement. RUAS par exemple est implanté dans le Sud de
la France et pére, entre autres, le service d'ean de Nimes tandis que la SOGEDOD est phatot 1mplantee

* La loi n®95-101 du 2 février 1995 dite «loi Bammier » a complété 1a « boi Sapin » limitant 3 20 ans les

délégations de service public deau et d'assainissement sauf cas exceptionnel soumis au frésorier-payeur
- niral

"' O peut se reporter 3 la décision n°02-D44 du 11 juillet 2002 dn Conseil de la Concurrence, relative 3 la
sifustion de la conowrence dans les secteurs de 1'ean potable et de 1°assainissement, nofamment en ce goi
concerns la mise en comnwn des movens pour répondre 3 des appels 4 concurrence pour une description des
filiales conumumes des prands proupes de distribution d'esu. Le Conseil demande le demantélement des filiales
COTMNINES,
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en Dordogne et en Gironde. Cependant, la présence de ces societés reste plutdt negligeable (2% des
abomnés 3 un service délagne, voir Figure 2-3).

Figure 2-3 : Les parts de marche (en nombre d’abonnés) des delégataires

Socistes
filiales indépendantes
COMITIUNES 2
107
SaUR
13%
CGE
51%

LDE
24%

Sonrce : Tavemier, 2001.

Les trois prands opérateuwrs ont des orgamisafions smulaires ; on peut les décomposer en grands
niveaws hiérarchiques et géographiques : le siége, la région, le cenfre opérationnel et le secteur gm
gere plusieurs contrats. Cette décomposition comrespond 3 une répartition des taches :

* lo siege s'occupe principalement de la stratégie de |entreprise et du lobbying ;

# larcgion (ou zone) gere la centrale d’achat et 1a recherche et developpement (R&D) ;

* la coenfre opeérationnel coordonne les secteurs, répartit les budgets, négocie les contrats et gére les
laboratoires d’analyse ;

* o secteur, enfin, gere les moyens localement pouwr répondre aux besoins des services d’ean. Ces
movens sont techmaues (serice de la chentele, travaux, entretien) ou transversaw: (comptabilite,
informatique, stock) ef répartis sur plusiewrs contrats.

Contrairement a la régie, o 'ensemble des moyens engages est dedic a la gestion du semice, dans
la DSP, les fromtitres entre confrats n'existent pas vraiment dans 'orpanisation du travail Cette
orgamsation est dicice par la conframte de la gestion locale de 'ean mais aussi par les gams de
productivite qui peuvent e dégages en muteahsant les tiches telles que la B&D ou les analyses.

Les activites de lobbying sont relayees par le Syndicat des Productewrs et des Distnbutenrs d Faun
(SPDE) qu represente les grands delegatares et intervient dans 1"élaboration de reglementation hice a
I'eau ou a la DSP. Par ailllews, les groupes possédent amssi des filiales dedices am BTP, a la
construction d’installations telles que les usines de potabilisation ou les stations d'cpuration et des
bureaux d’ctude. Cette intégration verticale des activites est aussi une des caracteristiques du marche
de 1’ean frangans.

En conclusion, les collectiintés sont face 3 des entrepmses tres importamtes et diversifiees.
L'existence d'asymetries d'information est le probleme essentiel de leur relation avec les operateurs
prives. Le desegmbibre est d'autant plus mmportant que la collectiviie est a la fois 'orgamzateur du
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sarvice et le regulateur. En cutre, elle n'est pas & la méme échelle que 1entreprise qu'elle doat reguler.
Cercl est d’autant plus vrai dans le cas (majoritare) on les collectrvités somnt petites et n'ont pas de
sarvices techmques mi de consell mterne nvalizant avec les movens ms en euwre par 1 operatewr prive.

3 La méthodologie de I'étude

3.1 Le contexte de I'étude

La phase pré-contractuelle a éte encadrés, comme nows 1" avons vu phas hawt, par le dispositif de la
loi Sapin. Cette phase est d’autant plus importante que ¢’est 4 ce moment que la conmurrence mtervient
et peut permetire aux usagers de bénéficier du service au meillewr prix. Un cbsarvatore sur las
renézociations des contrats de délégation de service d’ean et d'assainissement frangais' a été mis en
place par le laboratowe Geston de I'Ean ef de 1"Assamissement (GEA-ENGEREF) pour ctudier les
evolutions lides & la mise en sewnre de la procédure de renégociation. Cet Observatoire dispose d™une
base de données recensant les confrats renégocieés et leurs principales caracténstiques, notamment les
conditions de conmurrence sntre les delegatammes.

Les résultats semblent monfrer que la procedure de népociation entraine wme baizse moyemms das
recettes du delégatare qui beneéficie phatot awe grosses collectivités {dans lesquelles la conowrrence
entre délézataires est plus forte) et assez peu aux petits services ruraws pour lesquels 1l o'y a parfiols
qu'une seule offre et done pas de concurrence'’. Cependant, on observe que cette baisse de la part du
delégataire dans le prx de 'eam peut-Sire compensée par une augmentafion de la part de la
collectivits". Par aillewrs un impact sensible de la procédure est le développement du conseil aux
collectivités pour préparer les négociations. Commee la phapart des collectivités sont de petite taille et
exposées a des poursuites judiciaires en cas de non-respect de la procedure, elles ont recowrs
majorifarement au consell public {assure par les semices d'mgenienie publique des Directions
Departementales de 1" Apniculture et de la Forét (DDAF) et, dans une moindre mesure, des Directions
Départemﬂales&]ﬂqﬂpﬂﬂﬂﬂ}:hcmﬂwﬁhtm&nhmuﬁm%ﬂmﬂdm
les collectivités de moins de 10 000 habitants et 60% dans les collectivités locales de plus de 10 000
habitants (sn nombre de procedures, GEA-ENGEEF, 2003).

Meanmoins on peut se demander 51, compte temm de 1'incompletude des confrats ot de la possibalite
de faire des avenants, la conomrence imtiale ne peut pas étre contowrnées. 51 en effet une modification
du contrat doit mtervenir, on se retrouve non pas dans la position mitiale d ime mise en conouwrrence
mals dans une négociation en monopole bilatéral puisque les deux parties sont liees par le contrat de
D5P. Le délagataire a fart des mvestissements {au moms mmmatériels en connaissance du service mais

" Appelé sussi Observatoire loi Sapin, il a 68 mis en place avec le soutien du Ministére de 'Ecologie (voir
Guerin-Schneider of ai. 2003)

* En moyenne. il v a deux 3 trois offres par contrat, suivant la taille de la collectivité. Mais ce pesit nombrs
offres n'est hien siir pas la condition suffisante d'une réelle conourence (GEA-ENGREF, 2003).

¥ Ce phénoméne 3 été constaré en 2001 mais pas les années précédentes.
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eventuellement aussi matérsls) ce qui ouvre droat & des compensations =1 la collectivite décide de
rompre le contrat. Nous allons toutefions laisser de coté dans la smite de cette étude le probléme des
avenznts dans les premmeres annees swivant la signatore de 1la DSP, pour nous concentrer sur 1 impact
de la mize en place des cutils de swivi des confrats et particuliérement das comptes-rendus financiers
(CEF). Permettent-ils de contriler effectivemnent la realisation du service et d’avolr une vision correcte
de I'écononue du confrat ou au contraire, accroissent-ils davantage les probléme mformationne] des
collectrvites 7

3.2 Présentation de la methodologie generale
51 l'on considere le eritére du nomibre, les services d'eau en France sont dans leur srande majorite
de pefite taille of dans des zones nirales. Etant donné les limites en termes de movens techmgues,
Juridigues et financiers mhérentes a cette échelle de gestion, les DDAF ont historniquement apporté leur
consell pour les questions de delégation de semice public d'eam of d'assamissement. L'Observatoire
lon Sapin a bien montre la place preponderante des DDAF dans le consel aux collectivtes.
Compte tenu des liens existants entre cerfamnes DDAF et le laboratowre GEA, les DDAF ont éte la
source essentielle d'informations, 4 la fois quanttatives et qualitatives, pour cette atnde -
*  Oualitative, car mous avons interroge les ngemienrs et les techmiciens charges du conseill aumx
collectivités. Mous avens pu ainsi replacer les situations particuliéres dans leur contexte local.
*  luantitative, car nous avons collecté les doouments dispombles pour 87 contrats de delégation
dans 'eau et 1'assaimssement dans § départements (le Gard, la Gironde, la Dordogne, les Cotes-
d’ Armor, 1'Herault, les Yvelmes, I"Essonne of la Seine-et-Marne). Ces documents sont des extraits
de contrats, des comptes d'exploitation previsionnels (CEF), des avenants et des CEF.

Vioiel un bref descriptif des divers documents que nows avons collectes :

*  Le:z confrats : nous nous sommes focalisés sur les arficles gm comespondalent 3 1a fixation du
tanif (art. 32 du contrat-type des DDAF), a la formmule de révision (art. 33) et aux clauses de
revision du tanf et de la formule (art. 39). Ces contrats avalent 1" avantage d’avoir tous eie rédiges
par les DDAF selon un méme modéls et présentaient done une homo généité de traztement.

*  Les comptes d'exploitation prévisionnels (CEP) : ces comptes prévisionnels sont un exposeé des
dépenses prévues lides au service délégué et des recettes espérées. Ces comptes sonf en général
annexes au contrat.

*  Les comptes-rendus financiers (CRF) : ces documents font partie du compte-rendu anmel que
fart le delegataire a 'exceentif de la collectivite organisatrice du service.

Mous reviendrons phas en detail dans la smte de I"etude sur ces divers documents. Le chore de ces
seIVIces a aussl ot motive par 'exstence d'une base de domnce constituce depms 1998, dans le cadre
de I'Observatowe lon Sapin. Cette base nous a apporte des donnces supplémentaires (gqu’on ne trouvait
pas dans les documents que nous avons collectes) sur le confexte concurrentiel et la situation avant la
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3.3 Présentation de I'échanhllon

Mous souhaitons dommer une image de cet échanfillon afin de pouvoir ensuite discuter sa
representativite. Llenquéte a porte sur 37 services delegoes @ 43 serices d’assammizsement ef 44
services d”AFP. Leur contrat a ét¢ rencégocié entre 1998 et 2001. La Figure 3-1 montre la réparhition de
nofre échantillon par taille de services.

Figure 3-1 : Répartition de notre échantillon par taille'

Wotes : Wombre total de services = &7.

Cette répartition est conforme a la représentation des services en France, méme s'1l mangue
quelques collectivités wrbaines, dépassant les 20 000 habitants. Comme nous 'avons dit plus haut, 1l
axiste wm trés grand nombre de petits services. Par ailleurs, nous avons collecte les documents via les
DDAF qui assurent le suivi des delégations de service public essentiellement dans les zones murales, on
les services sont de taille modeste. Enfin, les collectmntes quu ont recours awx conseils de 1'mgeniene
publiqgue sont majoritairement celles qui n'ont pas en mterne les moyens suffisanfs pour assurer cetfe
tiche, et en général ce sont les services de petites et movennes collectivites.

Mous avons collecté les domnées dans 8 départements (voir Fipare 3-2), le département étant
avidemmment la zone geograpligue pertmente pour les DDAF. Le chorx de ces départements a éte dicte
par leur accessibilité, par les contacts déja nouses, ef par le nombre de confrats renégocieés. 11 faut
cependant remarquer que nous pouvons aussl regrouper ¢es departements en 4 grandes zomes
gepgraphiques : la région pansienne (tons bleus), la Dordogne ef la Gironde (tons rouge ef bordeaux),
le Gard et I'Herault (tons jaunes) et les Cotes-d” Armor (en vert). Cette diversification peographique a
par allsurs permms de metite en évidence des contexies locaux contrastés. Nous présenfons dams le
Tablean 3-1 les données synthetiques de notre échantillon.

" L& nombre d'habitants me refléte pas le nombre de personnes effectivement desservies ; il est caloulé en
fonction de la consommation smmelle moyenne d'un habitant, 50 m'. On admet quun shomé équivant & 2.4
habitants.
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Figure 3-2 : Féparbtion géographique da notre échanfillon

Gard Yvelines
11% 14%
Herault
6%
Gircnde
0% E=zsonne
21%
Dordogne Caime-gt-
18% kame
. 2%
Cotes-
d'Armor
21%

Motes : Mombre toral de services = 7.

Tablean 3-1 : Statistiques descripiives des services deau et d’assamissement

Nombre Vohume Fecette du Prix par m°
dusagers | (emm)) delégataire (en euros)
(en euros)
Services d'assamissement, n= 43
Moyenne 950 129 079 78 500 0,685
Ecart-type 841 127 208 83 138 0,291
Mininmm 34 2874 2515 0,134
Maximmm 3 800 613 750 394 776 1.494
Services d’alimentation en ean potable, n=44

Moyenne 1365 191 238 156 458 0,820
Ecart-type 1507 241 721 213 683 0,208
Mininmm 72 8 000 7 633 0,124
Maximmm 7 068 1 280 405 935 698 1,751

Gl - amhive owvafe dirstea ! Cemag mi

Motes : Le « prix par oo » est la part qui revient au délégataire dans le prix paye par I'usager. I1 est
calculé en divisant la recette du delégataire par le volume distribué ou collecte.

3.4 La representativité de notre échanfillon
Motre enquéte nous a done pernus de recueillir des donnfes sur des services d'eau potable et

d’assamissement, répartis sur le femitore nafional La Figure 3-1 met evidence une frés forte



proportion de petits services. Nous pouvons le comparer & ce que 1'Observatoire lol Sapin constate
pour les rendzociations en 2001 (voir 1a Figure 3-3).

Figure 3-3 : Eépartition de I"échantillon de I"'Observatoire lod Sapim (enquéte 20013

plus de
20000 hab.
5%

de 8000 &
20000 hab.

10% .
mains de

4000 hab.
TB%

de 4000 a
EODD hahb.
7%

Motes : nombre tofal de services = 208,

Mous pouvons remarquer que cet échanfillon accords une place plus importants aux sarvices
de plus de 20 000 habitants. En effet, "Observatoire recense |'ensemble des rencgociations et pas
seulement celles on les DDAF mtervienment comme consell auprés des collectivités. Mas
globalement, les deux échanfillons montrent qu’environ trois quarts des services sont de petite taille.

51 les services de petite tallle sont massivement représentcs, c'est amssi parce qu’ils sont
largement majontaires. Le chercheur qum s'mteéresse & la rézulation des services d’eam en France est
alors face an probleme methodologigue swvant. 5 s'inféresse pniontarement aux petifs services
alors ses résultats seront valables dans la grande majonte des cas mais ne concerneront pas la majorite
de la population (emviron un tiers des usagers est concerné par les services de petife taille dans le cas
de l'enquéte 2001 de 1'Observatowre loo Sapin). Nous avons cependant choisi de travailler en dommant
un poids égal a chaque service, iImportant ou modeste, dans la mesure ol ce qui nows Intéresse icl, clest
l'efficacité des outils dispombles localement en termes de swwi des contrats et de négociation
Avtrement dit, nous nous intéressons aux meécanizmes en jeu &f non a I'mpact economigue global
(qui aurait d'ailleurs supposé de tenir compte de l'ensemble des composantes da prix de l'sam of non
pas uniquement de la part revenant au dalégataire). Toutes les négociations sont done considereéas avec
la méme mportance. Par ailleurs, nous considéroms des poliigues publigues heées aun mode de
regulation da secteur de 1'eau en France. Or le modéle frangais se fonde sur une organisation du
sarvice par la collectivité. Il nous semble mmportant de prendre en considération la fart que pour de
nombrenx services, la régulation est du ressort de petifes collectivités. Une approche par le nombre
d’habitants pomme cette particularite. Conmipte tenu de ces chore, le fait que nous n’ayons dans nofre

1* Cet échantillon est une populstion exploitable, et donc forcément réduite, des 477 conirats renégocies,
recensés en 2001, Cependant compte tenu que les services se remouvellent & "échéance de leur contrat, catte
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echantillon pas de services da plus de 20 000 habitants ne constitue pas wn gros handicap. Cependant,
nous nous efforcerons de chercher les meidences que peut avowr la taillle de service dans le suma dua
conirat et dans les renégociations.

4 Eitunde des comptes d'exploitation previsionnels et des compies-rendus
financiers

Les emeux financiers des contrats de DISP des services d'eam sont trés mmportants pmsque le
niveau du service est principalement déterming par ls contrat et notamment les obligations de service
public. Depuwis la loa n®95-122 du & favner 1995 dite « loi Mazeaud », les collectivités disposent de
comptes-rendus anmels afin d’assumer lewr rile d’crgamizateur et de regulateur du service public. On
peut cependant se demander 51 ces documents répondent 3 ce but imifial et 51 les petites collectivités, on
I'asyméine d’information avec 1'opeératenr prrve est la plus marquee, peuvent effectivement confroler
Iexécution du service. Nous pensons au contraire que ces documents sont phatSt des outls de
negociation ef ne remphissent pas 1'ohjectif de tamsparence 1mufialement vise. Avant de proceder a
I'analyse statistique des données pour infirmer ou confirmer cette hypothése, nous allons étudier en
detail les CEP ef les CEF.

4.1 Les comptes d'exploitafion prévisionnels
Les comptes d'exploitation préwisionnels (CEP) sonf annexeés aux confrats ef présenfent las

deépenses auxquelles doit faire face le délégataire pour gerer le service, ainsi que les recettes qu'il

espere en refirer. Ils sont élaborés lors de la phase pre-contractoelle. Ces comptes ont une présentation
qui peut vaner de fagon importante dun contrat 4 v awtre, selon les recommandations de la
collectrvite qui peuvent commespondre a des aspects sinpuliers du service, telle que la constructon d'un
nouvel ouvrage (réservoir ou forage par exempla) enfrant dans le service.

On distingne deux grandes formes de présentafion : la répartition des charges par nature st la
réparfition des charges par fonetion.

# a3 réparfiion des charges par matare comespond & 1'approche histonigue qu’ont les collectrates
de leurs comptes. Les dépenses sont réparties en charges de personnsl, achat d'clectnicite, d'ean,
de produits de traitement, charges diverses (frais de telecommmmication deplacements, ste. ),
spus-traitance (enfretien des batiments, des espaces verts), charges financiéres (amortissement du
matériel, provisions pour renouvellement} ef de frais de siége.

# a3 réparfifion des charges par fonction correspond phis 3 une approche selon les grandes taches
du service : la production d'eam potable, 'entrefien du réseanm, la gestion guotidienne
d'mfrastuchwes spécifiques telles que des stations d'epuration, la gestion de la clismiele

répartition par tille nous semble représentative de 1'ensemble des services deléegnés en Framce. Elle est par
ailleurs conforme  la présentation observée les anneées precédentes.
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(facturation, réponses aux réclamations, recouvrement des factures, ete. ), le renouvellement des

Parfois les deux approches somt melées. La présentation comespond alors nuewx a I'orgamisation
de 'operateuwr (que mous avons deécrite dans la premuére partie) | un secteur qu assure le swvi des
contrats, la mainfenance régulidre des mstallations, la swveillance ; des niveaux plus aleves (cenfre
operationmel, région, miege) qu assurent des fonctions mutualizees entre phesiewrs contrats (la gestion
des achats au nivezn du centre opérationnel par exemple). Prenons par exemple le cas de la higne
# gestion chientéle » - un ratio est alors atabli (20 ewros par abomme par exemple) qui comprend en fait
des charges de personnel, des frais de poste et de telécommunication, des charges de locanx, ete...
Dans notre échantillon, 1l n'v a quun quart des CEP dont les charpes sont réparties par fonchon. Le
reste présente ume répartition par nature des deépenses, a la remarque ci-dessus prés.

Le principe de ’équilibre financier entre les depenses et les recettes du contrat gude
I'ctablissement des CEP. Cependant 1l est diversement apprecie. On peut tout d’zbord se demander
quand cet équilibre doit 8ve consideré : dés la premmére année, 3 mi-contrat ou sur toute la durée du
contrat 7 Par aillewrs, il conmient de se demander on se situe cet equilibre. Est-ce lorsque les depenses
et les recettes s”dquilibrent ou lorsque le deélégatare dégape une marge 7 Bt dans ce demuer cas, quel
est le niveau de cette marge 7

Quatre grands types de CEP emergent selon cette grille d'analyse -

*# ez comptes présentant wm equilibre pour la premuere annee. Ils sont égqmbbrés en receite st en
dépense (3 quelques euro prés).

#* Tes comptes établis powr la premiére année qui présentent vn défieit. Le délégataire justifie ce
deficit en prévovant une hansse des recettes (due 3 une augmentation de la consommation) ou une
baisse de ses charges (liee 3 des gains de productvite).

*# ez comptes établis pour la premére anneée presentant un bénefice (autour de 3% des recettes). Le
delégataire justifie ce benéfice comme ctant la rénmneration du risgque qu'il prend.

# Les comptes établis 3 nu-confrat {au bout de & ans dans de nombreux cas). Ils prennent alors en
compte des evolutions de consommation ou des modifications d’ mfrastructure. Parfous 1ls sont
calmalés sur toute la durée du contrat. Clest en gendral le cas lomsque le fanf augmente
progressivement (pour ne pas brusquer les usagers). Ce type de CEP est presente 3 I'egqulibre.
5i I'on considére la répartition des marges prévisionnelles® (voir Figure 4-1), on s’ apercoit qu'une

grande majorité des contrats présents un résultat quasi nul et est Ztablie pour 'année d'entrée an

vigueur (¢’ est-a-dire le premier type decrit).

14 1 3 marge prévisionnelle est définie comme le résultat prévisionnel divisé par les recettes prévisionnelles |
le résultat prévisionnel est égal aux receties prévisionnelles moins les charges prévisionnelles.
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Figure 4-1 Distnbution des CEP selon les marges prévisiomnelles présentées

40
aa
20
10
u T 1 1 1 1 1 1
au-delade - [10% ;- [5%C-2%]  [@% - [O.5%;  [D5%:2%] [2% ;5%] au-delade
10% %] 0.5%] 0.5%] 5%

Motes : [-10% ; -5%] signifie compris enfre —10% et —5%. Dans ce cas, le compte est en deficit.

Ce résultat semble montrer que la fixation du prix dans la plupart des cas comespond au
recowvTement des colifs presentes par le delegataire. On se rapprocherarnt done d’une regulation de type
cost plis contrairement a ce que pourralt laisser penser les contrats qu fixent un prix ef une foormmle de
révision (approche price cap). L'approche cost plus n'a pas d'effets incitatifs de réduction des coits, en
revanche elle permet de réduire les marges de l'operateur. Or cela est possible 51 un andit des conts
permet d'évaluer comectement les dépenses powr exploiter le service sur la durée du contrat. Les audits
de cofts étant frés rares, I'mformation privée détenue par l'opératenr lui permettra d'aceroitre sa marge.
Cat exercice sapparente donc plutdt 3 lammonce des cotits ou du fype (au sens whhisé dans la theone
des meitations) du delégataire qu'a un systeme réahste de cowverfure des codifs.

Par aillaurs, 1l ne faut pas cublier qu'il existe une negociation entre I'execubf of los candidats.
Les candidats présentent des cotts et ume proposition tanfaire mais ensuite la négociation avec la
collectivite les conduit & baisser le prix qu'ils proposent. Catte baisse des prix, ef par consequent des
recettes, s’ accompagne donc d'une baisse des dépenses supposées prises en charge puisque dans leur
grande majorité les CEP sont a 1'équmbhbre.

4.2 Le compfe-rendu financier

Le compie-rendu financier (CEF) est un document mitroduwt par 1a loi Mazeaud. 11 est realisa par le
delegatamre ot desting & 1'exeécutif de la collectiviie orgamisatnes du service (maire ou président de
syndicat). I est remus aves un compie-rendu techmique et doit permetire 3 la collectivite de sumTe
I'exécution du confrat, ef le cas échéant d'mmtervenir dans "onentation de la gestion du service. Ce
document a pour objectif de rédumre le deficit d'mformation de la collectivite lors de la phase post-
contractuelle. Méanmoins le décret d’application devant définir la forme of le conterm de ce compte-
rendn n'a jamais été publié'’. Les principaux délézataires s’en sont done remis i lewr syndicat, le

" Un projet de décret est cependsnt a I'émde. 11 encadrersit la forme du document et conduirait le
délégatire 4 expliciter plus précisement la repartition des charges indirectes.
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SPDE, pour defimr une forme qu'ils pmssent tous adopter afin de répondre auwe obhigations da la Lol
La 5FDE a etabli un modele, fonde sur la répartition de 1'ensemble des charpes, des charges directes
du service awx charges du siege, sur chaque service d'eaun. Comme nous 'avons evogoe dans la
premuére partie sur les operatewrs en France, le contrat n'est pas géré immdividuellement mais par une
prramide de competence. Les charges directement imputables au mveau d'un contrat (glectricite, achat
d'eau ou de produits de fraitement) sont pen nombreuses et ne représentent qu'une faible parfie des
charges du contrat (incluant notamment les charges de persomnel et les charges liées au financement
des mfrastructures). L' introduction de methodes de gestion (la comptabilite analytique appliqués an
persomnel du secteur notamment'™) 3 permis d’augmenter la part de I'imputation directe. Néanmeins
certames tiches étant effectuées par des nivezux hiérarchigues phas éleves, la recours 3 des clés de
repartiion est mevitable.

Leas operateurs utihisent a la fois des clés de réparhbion techmaques (le nombre d’abomnes pour
la « gestion chentale » par exemple) et la repartition a la valewr ajoutée analytique (VAA) La VAA est
la différence entre les recettes et les consommations mtermediaires (facteurs de production exténeurs a
I'entreprize). Dians la VAA, on retrouve alors les charpes de personnel, la spus-traitance mterne ef le
bénéfice du contrat. La VAA est caleulés 3 chague miveau lierarchique pmis les frais du mvean
superieur sont répartis sur les niveanx inférieuwrs en cascade (voir Figure 4-2).

Figure 4-2 La valeur ajouteée analytigue (VAA)

-,
« Beneéfice local »
' Valeur ajoutée
recettas frais de personnel local, analytique
sons-raitance interme
arhats, sons-traitance
externe, charges exfemes

Cependant, la répartifion par nature est respectés pour une partie de ces depenses ventilées par
la VAA 1'autre partie se refrouve dans la ligne « structure centrale » o « frais de miege ». Am= dans
la catégorie « persennel », on refrouve wme partie des frais de persomnel du sectewr, affecte 3 la gestion
locale du service ef une partie des frais de persomnel des miveaux luérarchiques supéneurs. Avec un
CEF tel qu'il est présenté aux collectivités, 1l est done impossible de connaitre la part de movens
affectes localement. La volonte de transparence afficheés tant par la lol que par les delégataires est loin
d'étre comcréfises. En outre, mous pouvons soubigmer que la repartition par la VAA a tendance a
atténuer les marges importantes qui pourralent ne pas étre acceptées par les élus ou les usagers. En
effat, plus un comtrat est béneficiare, plus sa valewr ajoutée sera mportante (vor figure 4-2). Et par

18 Yipir Guérin (1997).
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conscquent, les frans répartis seront d’autant plus importants, ce qu viendra dimimuer d’autant le
u resultzt brot » du contrat. Cette répartifion des charges centrales ef mtermediares onente les CEF
vers des documents qui affichent des bénefices diminueés sur les contrats fortement benéficiaires.

La 5PDE a propose de répartir les charges de renouvellament sur la durés du confrat. Les
travaux de rencuvellement étant colteux et ponctuels 1l n'aurait pas éte judicieux de les affecter 4 un
exercice en particulier. La ligne « garantie de remcuvellement » n'est donc pas ume dépense &
proprement parler mais un niveau moyven de dépenses de renouvellement. 1l est possible qu’a 1a fin du
conirat le montant affecté au rencuvellement soit différent du total des garanfies de renouvellement.
Catte écrthure comptable s'est fransformes chez certains delegataires en pratique de gestion : la
garantie de renouvellement est devermes wme prime d’assurance payee chaque annds par ls delégataire a
une filiale du groupe dont 1l fait partie en confrepartie de la prise en charge des besoins fmanciers Lies
au rencuvellement'®. Dans ce cas, la garantie de rencuvellement st ume vraie dépense du délézataire
pour le service mais la collectivité n'est pas sire que 1'ensemble des paranties versées soit affecte au
renouvellement de ses infrastructures. Le CEF présente donc en méme temps des dépenses réslles st
des dépenses calculées, dont 1l est difficile de constater la réalisation.

La réparition par natwe, méme 51 elle correspond 3 une approche de la compiabalite
traditiomnelle des collectivités et a la réeparftithon adoptée par la plopart des CEP, preésente des
inconventents, On retrouve dans 1'ensemble des contrats la lipne sous-fraffance mais elle peut en fait
recouvtir des réalités trés difféventes selon les contrats ;- la sous-trarfance peut aller de 'entrefien des
espaces verts a des tiches plus techmques et dans un cas extréme on pomrait maginer que 1 entraprise
axternalise (eventusllement vers des filiales du méme groupe) toutes les composantes de la gestion du
service (la gestion de la clientele, I'entretien du résean, ste. ) et le CRF ne présenterait quun poste
# spus-traitance » trés elave.

Enfim, =1 le SPDE a edite un gmde powr 1'ctabhissement du CRF, chaque delegatawe 1'a adapte
selon ses propres critéres. Dans les comptes rendus de la Lyonnaise des Eaux, les postes « autres
charges » et «auires achats » peuvent Etre fres Elewes, sans que 'om puisse savoir ce gu'ils
représentent. Le poste « déplacements » n'est pas present, ce qui sigmfierait qu’il se trouve réparti
dans ces deux autres postes. Il est alors difficile de comparer les dépenses enpagéss par deux
operateurs differents sur vm méme type de service. Le CEF n'est done pas un oufil aise a uhliser pour
la concurrence par comparaison” .

Les CEP et les CRF ont done des logigues différentes - 'un permet de justifier le prix du m’
tandis que |"autre presente les depenses anxguelles a di faire face 1" entreprize pour gever le service. Ils
font partie des deux phases de la relation entre la collectivité et le delégataire priveé : la phase pre-
contractuslls (CEF) ot la phasze post-contractuelle (CEF). 11 serait cependant hitif de penser qu'ils ne
peut ¥ avoir de lien entre eux. D'une part le CEF devrait refleter le CEP ot d"autre part la phase post-

" +7air I"article parn dans Enjenc, janvier 2000, « Comment l= groupe a dopé ses résultats », qui détaille les
« techniques qui ont permis 3 Vivendi de dégager des plus-values exceptionmelles dans le pdle eau ».
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contractuelle d'un confrat va avoir une mfluence sur la phase pré-contractuelle du comfrat survant.
Cependant, 51 dans de nombreux cas leur forme est semblable (s présentent unme repartition par
nature de dépenses avec des catégones similaes) la comparaison directs entre les dewx est delicate.
Mous allons maintenant analyser nos données afin de comparer les CEP st les CEF ot comprendre le
role du CEF.

5 Analyse statistique des données!

5.1 Dnstnbufion des marges préseniées par les CRF ef comparmson brufe avec le CEP

La Figure 5-1 et la Figure 5-2 présentent la distribution des marges présentéss respectivement dans
la CEF de fin dancien contrat et de début du nouveau. 51 l'on compare ces alements aver la fimure
similaire présentés pour le CEP (Figure 4-1), on met en évidence clairement une incohérence entre
lez denx types de documents. Le CEP présente une situation globalement 3 l'egmbibre (marge
cummlée sur 'ensemble de I'échantillon, done en majorité présentée en debut de confrat, s'éleve 3 -
0.4%), alors que les CRF, qm sont pourfant en théore une représentation hssée de l'eqmlibre du
contrat sur sa durée, la marge devient netfement négative : -7,9% pour l'ensemble des CEF présentes
I'année n-1 (précédent la renégociation) st méme -10.3% powr I'année n (premiére ammée du nouvean
contrat).

Figure 5-1 Distribution des CRFn-1 selon les marges prévisionnelles présentées

40
30 4
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10 4 }
0 |_|II_II.—| B s N |

au-dela [-10% [-5%;-[4%;-[;[% [0.5% ; [2%: au-deld
de- -59%] 2%] 0.5%] :0.5%] 2%] 5%] de5%
10%

Nombre de CRF

™ Des méthodes ont cependant été développses afin de calculer 3 partir des CRF un cofit marginal de
production d'eau potable en information inconipléte, voir par exeniple Garcia (2001), Garcia et Thomas (2003).

# Lg lectenr pen familier avec les méthodes d’analyse utilisées pourra se reporter 4 un owTage spécialisé
(woir par exemple, de Lagarde, 1995).
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Figure 5-2 Distnbution des CEFn selon les marges prévisionnesllss présentees
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Ce prenuer constat souléve de nombreuses questions en ferme de pertimence des représentations et
en terme dutilisation possible des documents. L'analyse statistique qm suit va permettre d'apporter des
eléments de réponses.

3.2 L'influence des CRF précédents le nouveau contrat dans l'évolufion des prix

Noire hypothéze de départ est gque les CREF sont des instrument: qui ont un impact sur les
négociations. Mous avons done voulu regarder 1'impact qu'ils avalent sur les nouwveanx confrats. Mous
avons cependant et¢ confrontes 3 plusieurs difficultés dordre techmique et methodelogique, en
particulier sur le chomx des varables.

Mous avons choisi de modéliser 'impact du dermier CRF précedant la renépociation sur le
CEP en expliquant 1 évolution relative de la recette du délégataire (symbolisée par dRY". Nous avons
vouli considérer la taille de la collectvité (via le nombre d’abommes et la consommation) et les
perspectives d'évolufion : on peut Imagmer que ce sont des facteuwrs importants comme 1'a montre
I'Observatoire lon Sapin. MNotre échantllon comprend des services trés divers @ leur taille peut
fortemsent diverger mais aussi la technicite pise en coawre {ce qm peut influencer le prix). En outre,
nouws avons choisi de traiter mdistinctement les services d’assamissement et les services dAEP.
Cependant, nous ne pouvicns pas nous permetire, compte temm de cette diversité et da la taille modeste
de notre échantillon, de considérer les specificités de chaque service. Wous avons done choisi de
considérer las vanations relatives et les marpes, gommant aimsi les effets de talle et les factewrs
techniques qui pouvaient rentrer en ligne de compte dans ls prix.

Mous considérons les recettes dans lewr ensemble et pas seulement le prix mdique dans le
contrat car les recettes dans le CEP prennent en considération a la fois le prix et la nouvelle assiette
(nombre dusagers et consommations), ce qui peut aussi éfre un facteur de négociation dans les
collectrvités on une crolssance déemographique est attendue. Par ailleurs, les recettes peuvent misgrer

d’autres clements gue le recowmement des factores d’eau (avaux de branchement nouwveaux,
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redevance pour le traitement des eaux pluviales) qu nous semble devowr &ire pris en compte comme
ctant des recattes liges 4 1'explomation du service et que le seul prix de 1°eam neghze.

La marge brute présentée par le dermer CEF avant la renégociation (M, ) peut avoir un
impact sur la vanation des recettes. Elle ast caleulée en divisant le résultat brut (différence entre les
recettes du delégataire ef ses charges) par les recettes du delégatare (Je cluffre d’affaire au nivean du

contraf). Les statistiques descriptives des vaniables ufilisées figurent dans le Tableau 3-1.

Tableau 3-1 : Statistigques descriptives de l'echantillon (61 observations)

Eecette Eecette | Vanaton Marge Dépensas | Dépenses | Vanation
CRF,, CEP |R/R,,-1| bt CEF,, CEP |D/D,;-1
R, dR M, D,, D, dD
{enros) {enros) (euros) {euros) (euros)
Movenne 126 306 113397| -028%| -2899% 89 245 67 857 -20,16%
Ecart-type 205923 182334 30,08%| 36,06%| 117520 97591 25.91%
Minmmm 2416 2540 6549% | -166,77% 3953 3784 874T%
Mamimum | 1 191 872 935 6OB| 90,74%| 20,66% | 683 534| 600813 4150%

L'éguation (5-1) mdiquent les resultats destmation de la repression lméaire réalisée pour
axpliguer la vanation de recette en fonction de la marge brute présentée dans le dermer compte-rendu

financier :
dR =—-0156—0,530-M_, 51

(-4,05) (-6.32)

Le F?, coefficient de déternnmation est de 0,403, Il indique que cette corrélation explique environ
%% de la vanance de I"échantillon. Cette valeur 2levee montre que la vanable choisie, la marge bruts,
explique en grande parie la vanation des recettes. Le caleul des valemrs de Student (entre parentheses)
pour les coefficients de la régression Iméaire (-4.03 pour la constante et —6,32 pour la marge) montre
que les paramétres estimés sont significativement différents de 0 avec vm nivean de confiance de %9%.
Catte premmuére analyse monire done une relation négative notable entre vanation de recette obtenue et
marges présentée en fin de contrat, avec cependant wn effet dattenuation : les aupmentations
obtenue: ne compensent généralement pas mtégralement les pertes affichées. La Fizure 5-3
donne, pour 'ensemble des observations, la vanation de recette obtenue en fonction de la marge brute
présentée avant renégociation.

2 La recette du délézataite est obtemue en enlevant des recettes du service la part quiil percoit powr le
compie de la collectivite ou de tiers (Agence de I'ean, FINDVAE. ). La variation relative est la varation (B, —F,)
divisée par la valeur de initiale (B).
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Figure 5-3 REelation enfre la vanation de recette obtenue am renouvellemsent du contrat (dR) et
la marge présentée en fin de contrat précedent (M, ;)
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En affinamt I'étude, nous avons egalement refenn la vanation relative des depenses dexplortation
entre CEF, ; ot CEP (dIY). Nous avons choisi de nous mteresser awe depenses d'explomation plutdt
qu’a "ensemble des depenses une fois encore powr mumirmiser |'mmpact de la diversite des contrats. Les
deépenses dexploitation sont en effet commumes & 1'ensemble des confrats alors que les dépenses de
rencuvellement varient fortement d'vm contrat 4 1"autre, suivant que le rencuvellement a la charge du
delégataire englobe seulement le matenel clectromecamique ou 'ensemble des éléments du service
{avec les camalisations, élement le plus coutenx). En outre, dans un meéme service, lors de la
renégociation, la responsabilité du remcuvellement peut étre transférés entre la collectrite et le
delégataire, entramant des transferts de charge financiére. Mous devons cependant rappeler que les
deépenses d'exploitation ne sont pas toujours des dépenses engapees au mivean local mais peuvent 2fre
des dépenses réparties a la valeur ajoutés

Par ailleurs, nous avons cherché I'influence que pouvait avoir le rencuvellement™ dans 1 évolution
des recettes, en supposant qu'une modification mmporfante du pammoime dont le renouvellement ast &
la charge du delégataire, entramerart une modification importante des dépenses et done des recettes.
Mais I'mpact de cette vanable n'étart pas sigmficatif La vanation prévue de la consommation ne
semble pas non plus avoir une influence sigmficative, certainement parce gue la majonts des CEP est
ctablie en regard de I'année n ef que pen de CEP intégrent des vanations importantes de
consommation Léquation (3-2) domne les resultats de la regression reahisce pour expliguer la
vanaton relatrre des recettes avec les valewrs des t-Student entre parenthases :

dR =—0,0546—0,575-M,_, +0,569 -dD 52)
(159 (870) (6.19)

® (C'ast & dire les charges de renouvellement des éléments dinfrasmuctures configes m délégatzire.
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Le coefficient de déternunation amusté By est de 0,628. Il mdique que les vanables explicatives
choisies exphiquent exviron 63% de la vanance de 1’échantillon, ce qui est un trés bon résultat compte
temn de la maltplicite de factewrs (fechmgues, parteulantes locales, ete...) que nous n'avons pas pu
prendre en compte. Le caleul des valewrs de Student pour les coefficients de la régression lmeaire
(-E,70 pour la marge brute ot 6,19 pouwr la vanation de dépenses) montre que les parameatres esfimes
sont significativement différents de 0 avec un niveau de conflance de 99% et donc que la probabalite
de se tromper sur les valeurs caleulées est trés faible (1%4). 11 existe done bien une relation statistique
sigmficative entre les variables. La constanfe qui est sensée capter la partie de la vanance qm n'est pas
axpligues n'ast pas sigmficattvement differente de 0 2 un niveam de confiance da 95%.

La régression confirme ce gque nous pouvions prévolr inhutivement : si les dépenses
d’exploitation estimeées augmentent alors les recettes négociees augmentent. Le coefficient associe
a la vanation relatrve des depenses est 0,569, Comme la varation des deépenses est en moyenne
negative (les dépenses prévisionnelles sont moins élevéss que les dépenses présentées dans le demier
CEF) alors ce factenr a tendance a famre baisser las recettes previsionnelles par rapport aux recettes du
dermer CEF. La valenr du coefficient indigue gue les recettes baissent en moyenne moins que les
dépenses d’exploitation.

De plus, comme 'on 5™y attendait, la variation relative de la recette évolue & I"'opposé de la
marge brute : z1 le CEF presentait une marge negative, ¢'est & dire que le délégatamre ammongait que le
contrat était déficitaire, alors il va avoir tendance 3 augmenter la recette ce qui va se tradwire par une
augmentation de prix, en tenant compte dune cventuelle augmentation de la consommation
Inversement, s1 le CEF présente un bénefice, les recettes vont dimimoer. Cependant, le terme
constant négatf vient muancer un peu la relation de proportionnalité entre la marge brute st
I'évolution des recettes : les recettes tendent a baizser légérement en moyenne en cas de CEF

Pouwr bien comprendre cette relafion il faut saveir gue la plopart des CEF (plus de 0% de
notre echantillon) prézente une marge mégative (cf Figure 3-1). Les CEF ont alors tendance a
conduire 3 une augmentaton des recettes. Un comprend amssi que les délégatamres répartissent
certames charges selon la VAA, Ams ils les font peser en prnonté sur les services beéneficiares et
redusent la marge affichee. Il faut par ailllewrs noter que le coefficient (—0,575) montre que la vanation
des recettes {1'augmentation par exemple) n'est pas au méme nivean que la marge (le defict). La
marge a done une influence sur la variation des recettes mais elle conduit en moyenne & ne
compenser gu'en partie I*écart 4 I'équilibre initial (déficit on benefice).

L compte d’exploitation prévisiomnel (CEP) affiche de fagon gemerale un equilibre en
dépense et en recette. On peut done trouwver normal que |z vanation de la recette soit expliquee d une
part par la vanation des depenses ef d'autre part par I'écart qui exastait au depart entre recettes et
dépenses. 11 fauf cependant souligner que l'étude est limufée par le choix de considérer les semles
depenses d’exploitation.
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3.3 L'influence de facteurs régionaux ef de marché

MNous disposons d'mformations qualitatives, 1ssues de 1'Observatoire lo1 Sapin (GEA-ENGREF) ou
encore de mos domnness collectess sur la temain. Ces dommees nous semblant importantes, nous avons
decide de les mtégrer dans notre étude par la methode d'analyse de la variance. Nous avons done mene
des analyses de variance sur les résidus™ de la régression multilméaire afin de comprendre 1'influence
de ces facteurs sur la part encore non expliquée par la régression. Les movennes (caleuléss sur les
résidus) vont permetire de situer les groupes les uns par rapport aux autres. Elles expliquent une partie
des variations relafives de recettes lorsqu’on en a dédwmt les vanations dues a M, ; et 3 dD. Nous
testons enswite la significativite de ces différences.

I/ La zone geographique a une influence signjficative sur la variation des receties.

Mous avons teste 'influence que pouvait aveir la localizaton peocgraphique dans notre
echanfillon (vorr Figure 5-4). Nous avions des services répartis dans 8 départements. Nous testons les
différences régionales en regroupant les départements par proxinuté géographique (par exemple, nous
avons regroupe les 3 départements d'lle-de-France). Il existe des différences significatives pour la
vanaton relatrre des recettes dans les 4 grandes régions que nous avons considérées.

Figure 3-4 Analyse de la vanance pour la variable « zone géographique »

ERégion IT -
Dioyenne : - 9 8% = III.
Moyenne @ 7.3%
L
| | | —
I | I =
Region IV Région
Moyemne : - 5.5% Moverme - 7.4%

Motes : Region I pour Ile-de-France (Essonne, Seine-et-hMarne et Yvelines) ; 1T pour Gard et Heranlt, deux
départements mediterrandens connaissant une croissance démographique importante ; I pour (Cotes-d” Armor ;
IV pour Gironde et Dordogne. Ces rémions représentent respectivement 37%, 17%, 21% et 25% de 1a totalité de
l'échantillon voir Figure 3-2.

La valeur du test de Fisher™ F = 397 (comparée 3 la valewr critique a 5% : F(3,57=2.77)
sipgmfle que les differences entre les groupes sont sigmificatives avec un mvean de confiance da 95%.
Cacl veut dire qu’en movenne, dans les deépartements du Gard et de 1'Heraulf par exemple, on constate
e baisse de 9.8% sur les recettes prévisionnelles, mdépendamment des valeurs de la marge brute du
dermer CEF et de la variation relative des dépenses. Il nous semble cependant difficile de statuer sur la
cause de cette différence (mrveau de wvie plus élevé, consell de nahwe différente, évolution

™ Les résidus sont les termes d'emenr estimés c’est-i-dire les écarts entre les observations de la varisble
dépendante (expliquée) et Iansvaleuspmdm ] i

® La statistique de Fisher est calculée comme F=[variance inter-catézories/(p-1))[résidu/n-p)], avec n le
nombre d'ohservations et p le nombre de categories.
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demographique differente. ..}, Des études plus poussées et 3 une échelle plus mportante pourraient
permetire de dégager des explications pouwr ces differences geographiques.

2/ Le delegataire a une influence significative sur la variation des receties.

Nous avons choisi de considerer le déleégataire final mais 1 faut noter que ls nombre de
changements de delégatare est trés peu mportant (2 sur les 61 services de I'échantillon). La Figure
3-5 montre I'mfluence du delegatawe sur la vanation des recattes.

Figure 5-3 Analyse de la vanance pour la variable « délégataire final »

Indépendants
Moyenne : - §.1% LDE
Moyenne : - .9%
| | ] =
| lb -
SAUR
CGE Movenne - 10.1%

Moyerme - - 2.7%%

Motes - Les delégataires COGE, LDE, SAUE et indépendants représentent respectivement 29%, 21%, 25% et
25%% de la totalité de 'echantillon

La valewr du test de Fischer est 246, Ce test condmt a accepter I'hypothese qu’il ¥ a une
différence entre les services selon les opératenrs par lesquels ils sont gérés mais senlement avec un
mrveau de confiance de 90%. Sur notre échantllon de 61 confrats, la SAUR se distmguerart alors
fortement des autres delégataires - les services quelle gere enregistrent une augmentation movenne
des recettes de 10% au-dessus des prévimions de la régression mmltlinéamwe tandis que les autres
delégatamres sont en dessous des prévisions. On peut noter qu’a contrario les délégatares mdeépendants
peut d’abord souligner qu’on cbserve des corrélations entre 1'opératenr, la localisation géographique et
la concwrence. Il n'est done pas aiseé d'isoler I'mfluence de chacun de ces facteurs. En effet, dans
notre échanfllon, les deélégatamres indépendants somt systématquement en position de concmrence
tandiz que la SAUE est statistiquement plus souvent en position de seul offreur, at cela pourrait avomr
wm mpact sur " augmentation des recettes du delégataire. On peut aussi supposer un hen avec 1"affet
zeneralise de 1atirapage des tanfs comstate par l'observatome Lod Sapin en muhen rural - la SAUR
gerant des services plus mranx, cela joue en faveur dune augmentation movemns supereure a celle das
autres entreprises. Par ailleurs, il existe certainement d’autres factenrs que nous n'avons pu expliciter
tels que des factewrs geographiques ou propres aux entreprizes. Des études complémentares seralent
necessaires pour affmer ces résultats.
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3/ La variable qualitative « concurrence »

Cette variable a ete determunés lors de I'enguéte de 1'observatomre lon Sapin. Clest le resultat
d'une question demandant awe collectiviies ou aux conseils s71ls avalent eu I'mmpression d’étre dans
ume situation conmmrentislls au moment de la passation du nouvean contrat ; elle a en frois réponsas
possibles : oui, non et « ne se prononce pas » (NSFY®. Il nous a semblé pertment de prendre en compte
cette variable” car la présence de plusiews offrewrs (nous disposions aussi du nombre de candidats)
n'est pas un gage de conomrence. En effet, dans certains cas, seul un des offreurs se monfre prét &
négocier avec la collectivité. Les résultats de l'analyse de vanance sur la vanaton des recettes ne
permetient pas de conchwe. Cependant, les résultats de 1'amalyse de vanance sur la vanation des
dépenses sout significatifs ot sont montrés dans la Figure 5-6.

Figure 5-6 : Analyse de vanance sur la vanation relative des dépenses

HSP
Moyenne - - 13%
(i}
|

[ =
Pas de conourrence

Conourmence
Moyenne - - 30% Moyemne : - 12%

Motes: Les proportions dans Péchanfillon de chacune des carégories "concurrence”, "pas de concurmence”,
"HSP" sonf respectivemant 43%, 23% ef 34%.

La valeur du test de Fisher ast 3,48 (comparée a la valeur entique a 5% : F(2,58)=3,16), ce qm
confirme que la variable « concurrence » a bien wme mfluence sur la vanation des dépenses avec un
niveau de confiance de 95%. La vanation relative des dépenses est en movenne négative. Las dépenses
presenfées dans le CEP sonf en baisse par rapport aux dépenses présenfées dans le demuer CEF
précédent la népgociation. Dans un contexte concuwrrenfiel, cette baisse des dépenses est plus
importante, 30% en movenne alors que dans les deux autres cas la baisse est autowr de 13% en
movenne. En ouire, ayant moniré que la vanation des recettes allait dans le méme sens que la varation
des dépenses, nous pouvons en déduire que la présence de concwrence conduwt 3 une baisse das
recettes.

En résumeé, dans un contexte concwrentiel, 11 v a négociation. Cette négociation porte sur le
prix ou les receftes mals simultancment sur le mvean des deépenses d'explodtation. Toutefols, une
baisse des dépenses ne s'accompagne pas noécessalremsent dune baisse des prestations, pusque de
toute facon, le delegataire a une obhzation de résaltats (les ocbligations specifiques du service public).
Cependant cette baisse des depenses peut 5" accompagner de négociations sur des prestabions annexes

HI.nrsqu'leaph:smsnﬁﬂmmmd&:mglﬁmgmdﬁﬂﬂﬂmym&mﬂ&pbﬁ
souvent WSP pour eviter les soupgons d'entents entre los délegataires.
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{la fréquence des vizites de conirdle d on cuvrage ou les horamwes d’ouverture du pomt daccuel de la
chientéle par exempla).

Mous avons teste d'autres vanables qualitatives. Par exemple, la nature du service (AEP ou
assamissement), la présenfation du CEP (répartition des dépenses par mahwe ou par fonchion) ou
encore le changement de delégataire ne semblent pas avor d'influence dans notre modele.

Les relafions statistiques sigmificatives que nous avons defermunéss sont résumees dans la
Figure 3-7. La concurrence infervient a phasieurs niveaux mais, semble-t-il, pas directement dams la
vanaton des recettes, comme l'on pouvart s’y attendre. Il fami cependant noter gu'elle mtervient
towowrs dans le sens espére : la préssnce de comcurrence a tendance 3 faire baisser les recettes du
delégatare. La Figure 5- montre bien I'mportance & la fois de Denvironnement de la negociation
{concuwmrence, délégataires en présence et zone geographlique) et du CEF. Par aillewrs, 1l faut souligner
que d'antres clements tels que des modifications techmigques du semvice peuvent infervemir dans la
variation relative des dépenses mais nous n'avons pas pu les considérer car les donnees n'éfaient pas
dispombles.

Figure 3-7 : hagramme synthetique des relations statistiques

marge brute
dn CEF
precedent
Vanation du mr?ir‘L
des de -
s depenses hﬁ"""ﬁ Variation /

c des
oncurTence recettes variation de la
consommation
délégataime previsionnelle

\ zone
géographique

Motes : Las variables qualitatives apparaissent en italigue.

3.4 Analyse des comptes-rendus financiers suivant la renégociafion

Aprés avolr mis en évidence des relations directes enfre les CEF de fim de contrat ef les CEP, nous
portons nofre analyse swr les CEF concemant la prepuére année dexplodtation du service (annee n)

¥ Les personnes interrogées n'ont aucun intérét 4 dissimnler 1a vérité et pouvaient ne pas se prononcer si
elles le desiTaient.
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apres la renégociation du contrat de DSP. MNous souhartons détermmner s1 ces CEF sont conformes aux
prévisions négociéss par le delégataire dans les CEP.

Pouwr notre analyse, mous avons consideré seulement les grandes masses aprégess, recettes
d’exploitation et dépenses. Les recettes sonf determunses par le prix fixe enfre la collectivite ot le
delégatare. Les variations qui peuvent éfre observess somt dues aux ecarts enfre la consommation
prévue et la consommation effective. Comme nous 1'avens constate plos haut, les CEP sont ctablis le
plus souvent pour la premiére année ef les varations importantes de consommation sont considéréas
comme peu fréquentes.

Hous avons d'abord caleuler le ratio des recettes (effectives) du CRF suivant la negociation ef des
recettes prévues dans le CEP. La movenne de ce rafio est 1,0214 et l'acart-type de 0.1613. D'apres cas
valeurs, on peut dire que ce rafio n'est pas sigmificatrvement différent de 1, ce qu semble indiquer que
les receifes attendues szomt en gencral realisees. 11 faut cependant remarquer guzux recettes
d'exploitation s ajoutent souvent des recettes annexes, lides aux travaux effectucs par le délegataire
(branchement de nouveaux wsagers) ou aux services specifiqgues a la chenféle par exemple. Ces
recettes représentent en moyenne §% des recettes dexplortation mais peuvent attemndre 30% et ellas
fluctuent beaucoup dume anneée sur 'autre. Elles entrent dans le CEF, sans que les dépenses
correspondantes soit clairement identifiées™, mais n’apparaissent pas dans le CEP. C'est donc une
spurce de distorsion, mais quu n'sst pas en mesure de changer le sens des conclisions, comme on le
verra.

Hous souhaitons a présent determmmer s1 le CEP et le CEF swivant la renégociation (CEF,) sont
ligs. Nous avons considere 'ensemble des depenses, méme =1 nos donnees les detallaient en nahure
(personnel, achats, renouvellement, efe. ) car comme mous 'avens deja souligng les CEF sont
difficilement comparables d'um delegatamre & 'aufre. On note I les deépenses du CEF. Dy les
dépenses du CRFy, et D les dépenses du CEP. Les statishques descnptives des vanables utiliséas
figurent dans le Tableau 3-2.

Tablean 5-2 Statishiques desenphives de l'echantillon (45 observations)

Recettes | Recettes Elq:-eus:u ﬁepen&u I-:Iepeu:.E Vartation

CEP CEF, Ratio CRF,, CEP CEF, DD,;-1

R, (euros) |R,(ewos) |RJ/R, Dy j(euros) D, (euros) (D, (ewros) |dD
Moyenne 106558 110014] L0214 141131 107117 142683[ -20,58%
[Ecart-type 165 900| 116618] 0.1613 708 804 161 408 | 205 506] 17,30% |
Minmum 2540 2665 0,7792 4966 5 602 T561| -48,35%
Mzunmm | 906 /04| 935 177| 1.6803| 1165 159| 868196 1026521 23,92%

ﬂ]lfatrtcepmdantnuterlecasparﬁcnlierd.elnﬂﬂﬁEDﬂquifajrappuaiteles compies des Tavaoo

séparément sur ses CRF.

® En effet, ce bisis va dans le sens de sous-estimer s marge s stade du CEP, or, malgré cela, I'analyse

monire d&ja des marges de CRF inferievres auwx marges du CEP (cf. ifral.
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Mous avons comparé les depenses présenmtéss dans le CEP avec les depenses du CEF,, wvoir
l'equation (3-3), puis les dépenses présentées dans le CEF, avee celles présentées dans le CEF la
precédant (CEF, ), voir l'equation (3-4). Las régressions sont estmeées avec la méthode das momdres
camés ordinaires™. Les valeurs des t de Student sont entre parenthéses.

D, = T8OT + 1,2591 D, RE=0978 (5-3)
(1.44T) (21,562)

D, = 5577 + 0,9715D,,, RE=0.974 (5-4)
(0,743) (11,504)

Leas dews régressions présentent des sumihitudes : elles ont toutes deux un B* trés proche de 1,
¢ est-a-dire qu’elles expliquent quasiment toute la variance de I'échantillon. Par aillewrs, 1a valewr du
test de Student associé au coefficient de D, dans I'équation (3) et de D, dans l'équation (4) est trés
eleves. Ces valewrs sont done déterminées 3 un moveau de confiance de 1%, En revanche, la valeur du
test de la constanfe ne permet pas d'affirmer qu'elle est sigmificativement diffevente de 0. 11 faut
cependant noter que comme les valewrs de D, D, et D, sont importantes (de 'ordre de 100 000 en
movenne] |"'mfluence de la constante est pen élevée. Contrairement aux régressions précedentes, les
effats de taille n'ont pas &te gommes et 1ls sont importants, sans que cela pene notre analyss.

%1 l'on compare les coefficients dans les dewx régressioms, om constate que le coefficient
associé a I, ;. eq. (4-3), est trés proche de 1. En fait, un test rapide sur cette valeur permeat de conchire
que Dy, est identique a Dy (3 la valewr de la constante prés). Le coefficient azsocié a D, montre gque
lezs dépenszes présentées dams le CERF, sont bien plos importantes guoe les dépenses
previsionnelles, Un test sur la valeur de ce coefficient permet de conchure quiil est sigmificativement
supénienr a 1. Il est done possible d'annoncer que les dépenses affichées dans le CREF gui suit La
renégociation sont calculées en cohéremce avec les deépenses du compte-renduo gui la précéde
plutdt que celles du CEP. Ce constat renforce les conchisions déja enoncess : les CEF at les CEP ont
des construchions differentes, 1"un est co-produst tandis que 1'autre est réalise umilateralement par le
delegatamre. Une comparaison ferme & terme de ces doouments semble done avoir peu d'mtéret.

Comme nous 1'avons présenté plus haut, 1'équilibre d*un contrat devrait s’ apprécier sur la
durée et non pas sur un exercice. En effet, le délégataire peut realiser des mwvestizsements en dsbut de
contrat suife 3 1'assurance qu’il regoit de la part de la collectrnte de béneficier du monopole pendant
e dizame d’annees. Ces investissements peseront sur les bilans des premméres annfes mals ensuits,
ume fois amortis, 1ls permettront de dégager des marges plus importantes. Weéanmoins, ce ralsonnement
5" applique plutot pour les concessions on les imvestissements sont & la charge du delégatare mais les
DSP dans le secteur de 1'eaun sont actuellement majoritairement des affermages. Par ailleurs, comme
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dans la plupart des cas les delégataires sorfants sont recondmts, les nouveaux mvestissements sont
lirmtés. En outre, 51 ce ralsommement s appliquait, nous constaferions que les CRF precedant les
renczoclations seralent béneficiaires. Or ca n'est pas le cas - nous avons observe gue pour les services
de notre echantillon la présentation de comptes-rendus deficiaires start récurrents. Le fait de me
prendre en consideration que les deux CEF encadrant la négociation limife done peu notre analyse.

On peut done se demander ce qu'est la réalisation fmanciére des contrats, pmsque les docoments
que 'on peut comparer, les CEP qui determment le fanif pour la durée du contrat et les CEF qm

justifient @ posteriori la rénmmeration ne sonf pas comparables en 1'état.

5.5 Discussion des résultafs

5.5.1 LeCEF, un outil de négociation
Lez resultatz: de ’amalvse des donnees monirent gqoe le CRF de Iannee précedant la

renégociation, et notamment, la marge présentées, semble bien avoir un impact sur la variation
des recettes négociée. Rappelons que pour une large majorite de cas le délégataire ne change pas lors
de la procédwre ef que les deux parties (la collectivite ef le delégataive sortant) ont connaissance du
CEF. De plus, certains agents en DDAF ne transmettent pas les CRF aux candidats a la délégation

A premuere vue, on powralt penser que le CBF influence samement la négociation loms du
renouvellement du contrat et favorise une comrection d'une situation jugée anormale en aboufizsant a
I'angmentation des recettes dun contrat preésenté comme deficrizre. Le CRF serait alors ua vectenr
d'information qui permettrait de garantir I'équilibre du contrat pour la phase de reconduction.
La compensation atténuée (augmentation de recette inférieure au déficit) serait alors le résultat
d'une recherche de plas prande efficacité des moyens mis en ceuvre dans la gestion du contrat.

MNéanmoing, si ce raisonnement semble logigue a 1'échelle d'um service, il devienmt
beancoup plos problématique =i I'on considere d'une part les incohérences enire CEP et CEF
suivant la négociation et d"autre part la marge résultant d'un nombre significatif de contrats.

En effet, bien souvent le CEF aprés négociation (CEFn, of Fipure 5-2) présente 3 nouvean un
deficit powr le nouwvean contrat, méme dans les cas on la recette a augmente af on le CEP efart présente
a l'egquilibre. Dans la mesure on la majonte des CRF présentent des semvices deficitamres, alors méme
que les entreprises du secteur de I'eau présentent des comptes bénéficiaires, la question du conterm et
de la présentation des documents doit ée posee.

En effst, la plupart des dépenses dexploitation présentées sur les CRF szont des charges
réparties et méme 51 pour les plus grands opeérateurs, les méthodes dimputation sont approuves par das
commissaires auwe comptes, toutes les charges affichéss ne concernent pas nécessairement la
réalisafion du contrat et surtouf, d'autres types de charges, non 1zsues de la comptabilite analytigue
(renouvellement), peavent éfre surestimées du fait du déficit d'information de la collectivité.

¥ | a méthode est améliorée par le caloul de 1a matrice de variance-covariance robuste @ I'hétéroscédasticitg.
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Souhiznons par ailleurs que le CEP est un document co-prodmt. Il est anmexé au contrat de
delégation ef consimut imfialement par le delegataire, en temant compte des prescriptions de
preésentation de la collectivite. Il est ensurte négocié entre les dewx parties, plus ou moins 3prement en
fonction de la concwrence entre les candidats. 4 comfrario, le CEF est un document constut
unilateralement par le delegatamwe. La forme a éte decideée par le syndicat des délégataires en zbsence
de decret d'apphcation de la lo du 8 fevmer 1995, Ce CRF presente les comptes de fagon
suffisamment pénérale que certaines lignes peuvent recowvtir des éléments trés différents. Rappelons
par allenrs que la méthode de répartiion des charges a la valeur ajoutée a tendance a hmter las
marges positives mmportantes. Cette difference sxplique que les deux documents sont difficilement
comparables, méme 51 dans certains cas ils ont des formes simmlares. Les écarts que nous soulignons
accreditent bien cette thésa.

Le CEF ne saurait éfre un document qui permet 3 la collectiviteé sans l'aide d'an expert de
comprendre 1'exploitation du service par 1'opératenr prive. Il est plutdt un mdicateur, fowm par le
delégataire du mwveau des dépenses et das recettes pour chaque contrat. Bt cet indicatenr a ensmte une
influence dans la vanation de la recette du delégataire lors de la procédure de négociation et done sur
la vanation de la part du delégataire dans le prix de ['ean. On peut done considérer que contrairement
a son but initial, le CEF est devenn un outfil de négociation utilizé par les delégataires.

Afin de comprendre plus expliciternent les biais mmdmts par les CEF, 1l est ufile de revenir sur
les risques de surestimation des dépenses.

5.5.2 Lasureshimation des depenses

L'etablizsement du CEF est relativement opaque et tel qu’il est présente amx collectiviies ot a leur
consell, 1l ne permet pas de retrouver les éfapes infermeédiaires de sa comstruction. La garantie de
rencuvellement évoqueés plus haut (ef. 4.2) semble &tre une origine majeure de la surestmation des
dépenses (cf. Guénn 1997, Guerm-Schnerder et Nakhla, 2000). Les récents développements autour de
la faillite de Vivendi Universal ef du devemr incertain des provisions powr renouvellement 1zsues des
services d'eau viennent renforcer cette crainte (of. Orange et Johnson, 2003, p82 et suivantes).

En outre, les délegataires tirent profit de lewr avantape informationmel sur le processus de
production ef les cotts associes pour augmenter les charges qu'ils affectent sur les differents contrats.
Les deépenses présentées dans un CEF deéficitaire seralent plus importantes gque la réalite. En
particulier, ce serait ume explication au fait que dans certains cas le delégataire qui présemte das
comptes déficitaires reprend le contrat a des condifions tarifaires idenfiques voire phas défavorables.
5.5.3 Le CFEF et le résultat associé au contrat

Face awe déficits surprenants affichés par un grand nombre de CEF, on peat aussi se demander s
les CEF premnent en compte I'ensemble des recettes lices 4 un contrat. Effectivement, la reprise dun
conirat présenté comme deficitaire dans des conditions économiques moms avantagensss a sirement
d'autres exphecations que le simple résultat présenté chaque amnée a la collectrvite. On peut suggérer

] |
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des pistes de recherche diverses, méme =1 nofre étude ne permet pas de trancher sur les differentes
bypothéses avancess.

D'abord, mous ne considérons que le contrat de DSP qu est dans la plupart des cas un contrat
d’affermage, c’est-d-dive sans mvestissement de la part du delégatamre. Les mvestissements sont
financés par la collectivite et le délégataire a un droit de confrole sur les travaux en tant que fuhar
explottant. Or, les entrepmises qu gzerent les conmfrats de delegation font partie de groupes plus
importants ayant des fihales dediees a la construction de ces imstallations. Prenons l'exemple du
groupe Suez. La Lyomnaise des Eaux-France, gére les contrats des services et Degremont, fihale de
SUEZ, construit entre autres des usines de potabilization par ulirafiloation. On peut penser que la
gestion de DEP par I'un powra amener des contrats de travaux commandes par la collectivite a 1'antre.
Cette dimension n'apparait pas dans le CRF mais powrait peut-étre expliquer le mambien de certains
delégatamres sur les contrats peu rentables,

Far ailleurs, les contrats urbains représentent un volume et donc une proportion du chiffre
d'affaires global mmportants. Ils sont souvent mus en avant par les delégataires comme étant phas
aquilibres que les confrats roraux. Cet argument, qui repose sur 1'1dée dune sorte de peréguation de fait
reahisée an semn du portefemlle de contrats gerés par les entreprises n'sst bien str pas a mer. Toutefous,
cela souléve la question de la transparence des fransferts et cela ne justifie pas l'ampleur das deficits
cumtulés observes, En outre, depuis 5 ans, I'Observatoire Lol Sapm a nus en évidence des baisses phas
substantielles obtenues au renouvellement des contrats des services de grande taille. Cela tend 3
montrer que la péréquation s'estompe ef, avec elle, l'argument de compensation des pertes des services

La garantie de rencuvellement, déja évogueée, powmrait &tre une aufre explication de 'acart
entre CEF et résultat effectif. A l'ongine, c’était une presentation comptable lissee sur la durée du
contrat des charges de renouvellement. Efant donné que les renouvellements somt lowrds et ponctuels,
les affecter 4 une année particulitre n'avait pas de sens. Mais cefte présentation a glisse vers un mode
de gestion bien reésl : le délégatamre verse une prime d°assurance pour subvenir au rencuvellement en
cas de besom. 51 4 la fm du contrat, aueun mvestssement imporfant n'est survenn, alors le delegataire
rendra des mstallations vieilliss mais ne restituera pas les primes. Cette démarche permet de dégager
des benefices quand le rencuvellement effectif est moins sleve que ce que prévoit la prime de nisque et
ces bénefices n'apparaissent pas dans les CEF.

Enfim, les structures de |'entreprise ne sont pas modifiables mstantanément. L implantation
goographique des delégataires est évidermment fortement comrelée avec 1'mmplantation des agences qm
gerent un sectenr. On imagme bien qu'um opérateur gui m'est pas implanté & provoomte dume
collectivité présentera ume offre tenant compte de ce surcout structurel. 4 contrario, le délégataire an
place quu aura mmplante une agence en tenant compte de ce contrat aura inférét 3 le garder an raison des
econonues d'échelle réalisées. Ce caleul n'ast probablement pas mtégre dans le CEF. Cela depend de la
repartition des charges du secteur suwr le contrat, or celleci se fait selon des cnitéres techmiques
{nombre d’abomnes, nombre d'mterventions) ou a la valeur ajoutes analytique.
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3.6 Conclusion

Le CEF et le CEP sont batis de facon sensiblement différente. Alers que le CEP est co-produit
entre le deélégatare et la collectivité dans un processus de négociation, le CRF est elabore
umilatéralement par le delégataire ef ne permet pas viaiment de deferminer = le mveau de
rémwmération du délégataire est adapte. Cet outil créé par la loi Mazeand ne semble done pas
parvenir & son objectif de réduction des asymeétries d’mformation enire le delégataire et la
collectivité. Au contraire, il zemble gqu’il s0it devenu un outil de négociation pour le delezataire
afin d’obtenir des recettes plos importantes, do moins dans les services ruranz de nofre
échantillon.

De fagon genérale, 1'Observatomre lon Sapin a constate une baisse du tanf delégataire, ce qu
correspond 3 vme baisse des receftes, meme 51 la tendance s'imverse pour les phas petits services. Mouas
observons aussl globalement sur notre echantillon une baisse des recettes. Or nous avons montre que
la vanation des recettes etait inversement proportionnelle a la marge affichée dans le dermer CEF, qm
est majoritairement négative. On a donc une situation paradeoxale puisque, sur notre échantillon, on
devrart constater une augmentation des recettes des delégatawres. En farf, ce paradoxe trouve som
explication dans le fait que dewx mfluences contradictoires s'exercent -

*  yme baisse des recettes, lide a la baisse des dépenses qui est stimulée entre autres par la négociation
et, éventuellement, par des factenrs qui n'apparaissent pas directement dans les comptes (fravam,
renouvellement, orgamisation de 1’ entreprise)

* of une hausse des recettes, lide a la présentation de deficits récurrents, présentation entiérement
contréles par le délégataws, dont limpact final condurt "simplement™ 3 lmuter les baisses
obtennes.

L'mfluence i la baizsse lemporte : les dépenses d’exploitation baissent fortemsent dans le CEP par

rapport au CEF ce qui condut 3 ume baisse des recettes.

6 Les enjenx de la présentation financiére des contrats

6.1 Le resultaf financier du contrat

Axn fimal 'analyse realisee montre les difficultes qui exastent powur etablir I'eqmyvalent dun compte
de résultat au miveau dun contrat. 51 I'on fait abstraction des charges calculées, quu viennent renforcer
l'opacite des comptes fourms, il n'en demewre pas moms que le delégatawre est devant ume
contradiction : on hy demande de fowmr des comptes 2 une échelle gui ne comespond pas a celle des
moyens mobilizés. Cette difficulté n'ast pas propre au sectewr de l'sau, mais elle prend une dimension
particuliére dans la mesure on l'echelle du service est ressentie pour les collectivités, les usagers et
dans une cerfame mesure par les aufontes pelitiques (cf par exemple le prmeipe de couverture des
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colits precomiseé par la Divective Cadre sur I'Eau en 2000) comme 1'échells pertinents pour raisonner la
couverhure des couts et pour foter le prix.

Face aux reésultats présentés dans notre etude, les delégataires powrraint alsement argumenter que
las nombreux déficits observes sont compensés par quelques contrats beéneficiaires obtems sur das
services frés whams, non présents dans notre échantillon. Cet argument n'sxphquerait m pourguooi las
CEP prévovalent un équilibre, mi comment les montants prélevés pour le remcuvellement sont
réellement utilisés. Par ailleurs, vouloir absolument isoler un cott du contrat tout au long de sa durée
indwt des effets pervers tels que la dispantion des mutnalisations des charges réaliséss au sem du
portefeumille de confrats géres par vn meéme délégataire. Nous mous heurtons 1o a un problémes
largement discuté par d'autres (Fivelms, 1996) sur la difficults de défimr le cont dune prestation qm
fait l'objet dune transaction. Il a forcement un caractére comventionnel et relabf aux hypotheésaes
refenues pour prendre en compte les modes de financement of pour affecter les charges dans le temps
et dans 'espace.

Powrtant, 11 n'en demeure pas moms quil est mmportant de trouver des oufils de présentation
financiers au moment de la fixation du prix de la délégation, 3 méme de remphr deux fonctions :

- assurer l'eqmbibre financier global de 'entreprisa ;

- limiter, dans des proporfions raisennables, le bénefice de l'anfrepnize en situation de monopols,
genére par l'activiteé de gestion des services publics locaux.

La confrainte de l'organisation territoriale francaise (collectivité face aux grands proupes) oblige a
fixer les prix et 3 construire des outils financiers de contrdle an miveau des collectivités, alors que
l'equulibre financier at les bénefices des enfreprises somt hien souvent calculés par I 158 3 une
échelle supéniewrs. Ce profond deécalage est source dasymeétries d'mformation, mais ausz de
divergences dans les critéres perfments uhlisés par les uns ou par les aufres : la collechwite wisant
l'equulibre “local”, l'entreprise visant 'aquilibre au nivean de ces wnites operationnelles.

6.2 Des outils pen adaptes a la régulation

Les outils mis en place par les lois Sapin et Mazeaud onf permis de poser les bases d™ume
regulation en France apres la décentralisation de 1982, La procédure d’attmbution des DSP a
encourage |’ ouverture  la concwrence ou du moims la transparence. Les comptes-rendus fechmques et
financiers devalent permettre de reduire les problemes dasymétne d’information entie le delegataire
d'une part et la collectivite et son conseil d”autre part.
une domnnée strategique. Compte tenn de la montee en pmssance des delegatawes independants et de la
concmTence possible de delégataires étrangers, ils ne tienment pas que de telles mformations soient
publiées et dispombles. La forme des CRF élaborée par le SPDE répond a cette préoccupation. La
repartifion en nature de colits permet de gommer les mentions du nivean lnerarchique d mmputation et
les ratios issus de la comptabilité amalytique (powr |'enfretien des réseaux par exempls). Les CEF
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montrent l'arbitrage deéhcat entre la fransparence et la protecton de 'mfoormation stratézigue de
’entreprise.

En outre, cet outll monire ses Imites dans la mesure on le pérmétre de la collectiviie et du
delégataire ne sont pas les mémes. Cecl condmit 3 une mise en comnmm de movens suwr plusiswrs
contrats, ce qui a about a la répartifion en noveawss nérarchiques que nous avons deéja menfionnes. Par
alllewrs, le contrdle des comptes par les jundictions financiéres (les chambres remonales des comptes)
reste relativement théorique™ : en effet, 5l se limite 3 un seul contrat, le probléme de la répartition das
coiits entre les differents niveaux hicrarclngues reste entier. 51 1’ensemble des activités de 1’ entreprise
ast pris en compie, la tiche est immense, owtre gue le farf gue son stzfut réglonal puisse ére un
handicap.

Par ailleurs, rappelons que le CEF est uhhisé commee un outl de controle des profits de
l'entrepnse de type cost plus, méme 51 en ['absence d'aundit de cette forme de regulation est tres
contestable. Il n'a donc aucun effet incitatif. La publication par le délégataire de ses recettes et
deépenses aurait un sens s1 elles avalent vramment wm mpact sur 1" orgamsation du semice, ce qm n'est
pas le cas dans le modéle frangais de régulation. Dans le cas on I'équilibre imtial du contrat viendrant a
étre modifié, alors le respect de la pise en concurrence mitiale conduirait 3 ne prendre en compte que
les éléments nouveanx du contrat et donc 3 ne pas considérer les dépenses présenteéss dans le CEF.

Cec explique pourquoel le CBF n'a pas pu devenir un outil de contrile pour les collectivites ou
lewrs conseils ; ils mettent en avant des éléments sur lesquels les collectivités n'ont aveun levier
d’action. Au conframre, |"existence de tels comptes et la presentation deficitaire (du moms dans les
sarvices de notre echanfillon) en ont fart wm outl de négociation dans les procadures de renégociation
de contrats qui conduit 3 une augmentation des recettes du délézataire et donc 3 une augmentation du
tanf. Par aillewrs, dans le cadre d une regulation de type cost plus, I'enjen associe a la pubhication des
comptes est trés Important pusqu’il déteroune la rémwumération du deélegataire pour 'exercice suivant.
Les CEF ne powratent done pas constifuer une base crédible pour une telle régulation, compte temi de
I'opaciic de ces comptes. D'aillewrs, les collectiviies qm souhaitent baisser les rémmmerations de leurs
delégataimres se fondent en genéral sur un andit.

Comme nous I'avons signalé précédemment, le décret d’appheation de la loa n°95-127 du 8
fevmer 1995 relative awe marches publics et aux delegations de service public n'a towouwrs pas efe
adopté. Un projet existe cependant, visant 3 normalizser wn pen plus le compte-rendn anmosl du
delégataire. Il viendrait remplacer ou compléter le modele défim par le SPDE. Une telle disposition
dans la mesure on elle ameliorerart la hsibiliteé das CEF permettrait une meilleure compréhension par

* La Loi n°95-127 du & février 1995 ralative aux marchés publics et délézations de service public, dite "loi
Mazesud", renforcée par l'avis du Conseil dEtar du 20 mai 1998, Compapuie Générale des Esux, n°192689,
donne pouvoir aux Chambres Bégionales des Comptes de regarder tout élement de la comptabilité de l'entreprize
hii permettant de se proponcer sur les doouments financiers produits dans le cadre d'un contrat de delégation.

* An contraire, dans une rézulstion de type price cap, la collectivité attend que le délégataire remplisse la
miission de service public qu'elle Iui 3 confié, mais ne s& préccoupe pas de 'organisation de la societe ef de sas
charges. Le délégatsite en charge da service public a slors intéret de dimimuer ses coiits pour accrolire ses
profits.
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la collectivité des comptes du delégataire. Il ne fimt cependant pas negliger les limmtes d'une telle
disposition. Nous avons souligné combien 1*outil CRF était hmité dans le cadre d*une régulation
des activités des délégataires, en raison de leor besoin lépitime de protéger les informations
stratégigues contenues dans ces comptes-renduas.

La normalization des CEF pourrait avoir en outre des effets pervers. Le CEF est davenu
un outll de negociation aux mams du delézatawe. Une nommalisaton powrant le lemtmer ; 5™l est
encadre par un décret, il sera auréolé d'une plus prande sincérité et som poids dans la négociation
powmtart augmenter. Pourtant, méme s°1] detaille les methodes de caleul, les clés de reépartition pour
I’affectation des charges, la collectivité aura towjowurs des difficultés & 1'analyser. Par aillewrs, comme
cet pufil poursut une logique de contréle des movens, on risquerait de renforcer la régulation cost plus
qui n'a pas de sens dans le modéle frangais™. Enfin, normalizer le CRF pousserait 3 renforcer I'illusion
que l'on peut contriler localement le delepatamre alors gue cehu-o1 gére de pombreux contrats et
mtaalise les movens.

6.3 La regulafion « a la frangaise »

Dans les sections précedentes, nous avons montré les aspects singubiers de la régulation des
services d'eam et d'assaimissement en France. Depuis les lois de décentahisaton de 1982, les
collectivités sont hibres de confracter avec les opératenrs de leur chore Pour les petites collectiates
rurales, cette liberte n'est pas nécessairemsent facile 3 assumer car elles ne disposent pas de services
techniques ou junidiques pouvant négocier avec les délégatames. Pouwr pallier ces défauts, les DDAF
mettent 3 la disposition des collectivités des services d’assistance mais sans obligation d'y recourir.

Leas contrats de DSP sont le principal moyen de réegulation. La forme en est hibre mais la
phapart des contrats fient un prix et une formmle d’evolution pour la durée du contrat, ce qui semble
done assez proche dune répulation de type price cap. Cela revient 3 définar vme rémwmération pour le
delégataire et 4 le laisser gérer le service comme il 'entend, dans les hnmtes fixdes par le contrat
Cependant la fixahon du prix est fondse sur une présentation des dépenses previsionmelles fortement
bizisées par le fait que le candidat a mtérét 3 gonfler ses cotts pour justifier un tanif plos élevé.

De plus, nous avons constateé dans wme stude complémentaire (Canmewa, 2003} que les
avenants qui swrvenalent lors des modifications du service permettaient de conserver 1'equbibre mmatial
du contrat. En effet, le dalégataire présente le coit supplémentaire que la modification engendre et
propose une variation des tanfs qm la compenss. On entre done dans une logique de recommement das
couts ef non dans celle dune régulation de type price cap.

Le modéle frangais est un modéle intfermediaire de régulation parce gu'on défimt wn équlibre
imifial de la délégation, concrétisé par le prix, ef qu'en cas de ruphwre de cet équilibre, suite 3 une
modification du service (défime dans les contrats-types des DDAF a 1'article 39), un avenant vient
compenser les differences financieres, permettant de revemr a 1"equilibre mmatial. On retrouve done & la

** Les collectivités n'ont pas les movens de contriler effectivement les dépenses de leurs délégataires.
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fois le principe des nsques et penls du delegatare (focation du prix) et le droit a I'equilibre (avenants
et compensations financiéres).

Comme mous 'avens déja =igmalé, 1l mexiste pas d'mstance supéneurs ou d°autorite
indépendante dédice i la régulation des services d’eau et d"assaimissement en France™. La rézulation
ze fait principalement par des contrats bilatéraux entre collectivite et délégataire. Neéanmoins, 1l
faut souligner le rile important que jouent les orgamismes de conseil, tels que les seraces d'meemene
publique, dans la régulation des services d'ean. En effat, comme la plupart des collectivités somt de
petite taille, elles ne beénéficient pas de 1'expertise pommtue de services techmiques ctoffes. Les DDAF
{ou d'autres orgamsmes de conseil publics ou prives) apportent alors une aide pour 1 application de la
procédure « loi Sapin » d'atiribution des délézations de service public™. Par aillewrs, elles conseillent
les collectivites dans la phase post-contractuelle lorsqu™il s’ agit de négocier un avenant ou de confroler
la bonne exécution du contrat. Cependant, 1l faut zarder en memoire gqu’elles o' interviennent que sur
demande des collectivités et qu'elles font payer lenr prestation.

Las DDAF en mmlieu niral, commee d'aillenrs les autres conseillers indépendants, sont done une
sorte de regulatenrs officiews. Contrairemsent 3 la collectriite, les conseillers indépendants negocient
frequernment des confrats avec les dalégataires et pauvent développer une expertise du swvi des CEF
compte tenu du nombre de services qu'ils contrdlent. Par aillenrs, 1ls capiftalisent une experience qm
dépasse l'échelle locale. Les DDAF ont amsi nus en place un résean mational gm a aboub au
développement d'un logiciel dédié & la gestion des services publics. Enfin, 1l existe des liens entre ce
résean ef drvers organizmes de recherche dans la gestion des services publics comme le laboratoire
GEA de I'ENGEEF qui analyse dans le cadre de 1'Observatomre lon Sapin les renégociations de DSP.
Les résultats sont ensmite diffusés auprés des acteurs du résean.

Cette régulation par réseau monfre cependant ses lomtes. Mous avons vu que les collectmates
gardaient lewr aufonomue de décision, ce gm aboufizsait dans certams cas 3 la signatore d’avenants
abusifs. Par aulleurs, le réle des DDAF et leur mode d'mtervention vanent d'un departement a 1 autre,
ce qu peuf ére uns des exphications des différences géographigues decelses plus haut. La régulation
n'est donc pas la mfme sur 1'ensemble du termtows et certames zones semblent les “laissées pour
c " de la régulation.

L'idée d"une régulation tripartite, avec d'une part I'entreprize, de "auntre la collectivite et un
tiers, indépendant et compétent, appuyant la collectivité apparalt comme un mode de régulation
embryonnaire qui pourrait étre développé et amélioré, tout en préservant le principe de délégation
"a la frangaise”, c'est a dire dans le respect des prérogatives des collectivites locales et des principes de
la gestion privée par engagement sur les objectfs.

“Lepmjm;prupuséparlegmmmiﬂm,decmsﬁnﬂmd‘mHautEunﬂ!ildEm'icﬁ]mhliﬁ
de I'ean et de I"assainissement n*avant pas réellement un role de régulatenr mais plutit de conseil 4 un nivean
nationsl 3 méme et abandonns.

* Elles conseillent environ 70% des collectivités, mais comme ce sont des collectivités rurales, elles ne
reprasentent que 20% de la population (Observatoire lod Sapin).
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6.4 La mesure de performance pour confréler 'exécution du contrat

Face aux limites du CRF comme oufil de régulation, d’aufres moyens pour la collectivité et son
consell peuvent ére développes powr smyvre la phase post-conbractuells de la DSP. Comme nous
Iavons signalé, I'meompletode est une caractenstique fondamentale des contrats de D5SP, ef par
consequent, le suivi de la phase post-contractuelle ast tout aussi important que la négociation mitials.

La notion de « nisques et penls » dans le secteur de 1'ean est peut-£tre 4 revoirr. Les recettes du
delégataire sont essentiellement lides 3 la consommation. En effef, le prix vane peu pendant la duree
du contrat et cette évelution vient coustir les varations de coit des facteurs de production. Or la
demande est peu eélastique, puisque le ien «eau potable » est difficilement substinable, le cas
particulier de 1’ean destinée 3 I’alimentation étant un peu & part™. La performance économique du
délégataire est donc hiée a son aptitude 3 gerer le service défim dans le contrat an momdre eonit. Et
quand le rencuvellement des installations lourdes est ume responsabilite de la collectivite, les margas
de progression sont limitées, Par aillenrs, les usagers attendent avant tout des services de qualité. On
powrart done imaginer des outls de gestion qui meitent les delégataires dans ce sens, en assortissant
les comirats de samctions et de récompenses. Dans ce cas, les nisques et penls des délégataires
recowvreraient une réalité différente.

Certains auteurs’’ proposent d'intégrer des indicateurs de performance afin de piloter le
service aufrement que par la logique du confrole des movens. En effet, les indicatenrs de performance
corespondent mueux a 1'objectif de resultat developpe par le mode de régulation francais. Le contrat
de DSP comporte plutot des objectifs, sous la forme d'obligations de service public. La collectrite a
un avantage limate & connaitre le cott des movens mis en ewvre par le delégataire pour les attemdre et
symetnquement la delégataire soubaite garder confidential son savowr-fare de gestionnaire de service.
Chacun des dews aura done inférét 3 mesurer la performance ot éventuellement 3 fonder une parhe de
la rémmmération dua délégatamre sur cette performance.

Un avanfage de la mesuwre de performance est le fait que les indicatents peuvent constituer un
outil de comparaison entre les services, alors que le CEF, comme nous 1'avons constaté, ne le permet
pas, compte temu de la spécificité de chague service, de som orgamsation et des différences de
presentztion entre les délégatares. Cecl permettrait de développer une forme de psendo-concurrence
antra los services™. Chague collectivité powrrait ainsi comparer les résultats de son délégataire avee
cewx de collectivités similaives. Catte psendo-concmrence powrart complster ubilemant la concurrence
pour 'attnbution des DSP developpee par la procedure loi Sapin. Certammes DDAF ont commence a
mettre en place de tels mdicateurs. Le réseau gu'elles constifuent peut permettre de comparer 4 un
nrveau national les services enfre ewc

Hhmgmmmtl‘mm Cependant cette consommation ne représents
que ues litres sur les 150 consommas idi
Wieir Guetin-Schneider (2001}, Guérin-Schneider et Wakhla (2000).
*# Om peut se référer an modéle de régnlation anglais - 1a yardstick comperition.
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7 Conclusion

51 nous revenons sur les questions qui ont ;ude cette étude, phosieurs enseignements peuvent éfre
tues. Les CRF ne semblent pas remplir lenr objectif mmtial. D outil de suivi de la reahisation financiere
des contrats, ils semblent étre devenns des outils de negociation aux maims des délegataires. En outre,
compte term de lewr mode de construction, ils sont majontarement deficitares (pour les services de
taille modeste, qui représentent la plupart des services), entraimant une tendance 3 la hausse des
recettes das dalégataires lors des renégociations, ou du mons, ce qum atténee la baisse des recettes qm
ze calerait sur la diovimotion des charges dlexplotations affichées par le délégatamre. Cef outil semble
done n'avolr qu'um inférét lioate, 1 faut alors développer d’autres movens pour controler 1'exdcution
des confrats, qui sotent mueux adapteés an modele francais de regulation des services d'ean. La mesure
de la performance semble misux convenir au modéle de gestion francais. Elle est progressivement
adoptée.

Les CRF ne constiiuent done pas un outil efficace de sumn des DSP. Alors que 1"accent est porte
sur les obligations de service public et done de résultat le CEF donne une mmage biaizés des movens
s en ceuvre. [l serait done plus judicieux de metire en place des oufils permettant d’apprecier si1 les
objectifs sont afteints tels que les mdicateurs de performance. Par aillenrs, ils powralent conditionner
en partie la rémunération du delégataire, renouvelant ainsi la notion de nisques et penls. Enfm 1ls
powmTalent permetire la comparaison des services a une echelle nationale voire mtemationals.

La swivi par les collectivités est done nécessaire et doit étre vigilant. Les DDAF apportent des
conseils utiles et leur fonctionnement en réseam peunt étre wm contrepoids aux deélégataires en mulien
mural. Cependant, cette régulation n'est qu’officieuss.

Au fil de la reflesion se degage linterét de passer dune regulation bilaterale entre la
collectrvité et 'enfreprise a ume régulation tmlaterale, faisant mtervenir, en appw a la collectivite des
conselllers indépendants, ayant une compeétence et une échelle d'mtervention plus large que la
collectrvité. Typiguement, 1l s'agit d'organisme de consell dont les DDAF consttuent un exemple
parmi d'zutras™.

Cette étnde apporte done cerfames réponses awx gquestions souleveéss mals owre aussi d'autres
perspectives de recherche, Compte tenn du mode de collecte des données, notre échantillon comporte
des services de taille modeste. Meme si ces services forment la majorité des services deau et
d’assamissement, 1ls ne représentent qu'une plus fauble part des wsagers. Une grande partie de la
population francalse, urbaine, est desservie par un service dune collectivife importante. Dians ca cas,
les désequilibres entre la collectivite ot le deélégataire, méme 5°1ls existent, sont moins notables, la
collectiviteé ayant les moyens de recowir 3 une expertise technique et jundique. On peut done penser
que "opportunisme du delégataire sera lmuté. La concumence pour ces collectmntes est par aillewrs
plus importante.

* Des entreprises de conseil privées existent aussi en France.
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Certamns problémes restent cependant entiers dans les collectiwités mmportantes, notamment
celm de la gestion du rencuvellement fmance par le deélégataire. Par allewrs, il fauf rappeler que
compte tenu du medéle frangais de régulation et de la hberté confractuelle des collectivites, les
problémes se posent de fagon plus aigué pour les plos petites denfre slles, ce qm expliqus notre
approche.

Un aute mterét de l'ctode reside dans les resultats des analyses stahstiques. Les lens
statistiques que nous avons mis en évidence expliquent les mécanismes a4 "oeuvre au cows de la
renegociation des DSP, notamment en présence ou en absence de concmrence. Les coefficients des
régresslons linéalres peuvent foumir des indications pour analyser les CEF par rapport awe CEF et
notamment les niveaux de dépenses. Des études complémentaires seraient cependant uhles pour
verifier sur un plus large échantillon et affiner les résultats de nos régressions. Certams factewrs que
nous n'avons pas determines (comme 1'influence de la zone geographigue cu du delegataire) peuvent
faire I"objet d*¢tudes plus complétes.

Enfm, nous pouvons nous mferroger sur I'évoluton du models frangans de régulation des
services d’eau et d'assaimissement. Le role de 1'Fiat dans la régulation est cantormée au contrile de
I'application de la loi en matizre d'hygéne, de présentation des comiptes, de concwrence. La conseil
awe collectivités (par le biais des DDAF essentiellement en pmbien roval mais amssi par d’aufres
consells publics ou privés) constitue une régulation officieuse qui s'est organisée en résean, créant das
liens avec des organismes de recherche.

On peut s Interroger cependant sur la place que powralnt occuper une mstance nationale dedice
a la regulation de ce sectenr particulier. Il est difficile d'envisager qu'slle puisse avolr un réel pouvolr
d’organisation (comme peut en avoir "ART™ dans les télécommmications), puisque les collectivités
gardent la responsabilite du service. Elle powrait cependant diffuser les ocutils de suva tels que das
indicatewrs de performance, jouer le rile d'un observatoire des semvices & une plus grande echelle, faire
des recommandafions sur la forme des contrats. On powrait aussi imapginer gu'elle jous un role de
concibation ou d’arbitre dans le cas de conflits entre delégatamres et collectiwiics autouwr de la

On peut par ailleurs imapginer que les services d'eau des pefites collactiviies se regroupent an
entités phus importantes, meux préparées a négocier face aux delégataires. Cependant, cette tendance
deja observée au travers de l'infercomrmmalité ne parviendrait pas a résoudre fous les problémes Lias
au suivi des confrats de délégation des services publics d'eau potable et d'assainissement.

.:|! -deré] E.-I.- . .
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Annexes

Annexe A : La procédure infroduife par la loi Sapin

La procédure de délégation de service public (DSP) peut se décomposer en & phases :

La décision sur le principe : le maire doit présenter un rapport sur le choix de du mode de
gestion en avant pris 'avis de la commussion consultatve des services publics locamx
(CCSPL) et le Consell Mumcipal deat delibérer sur le principe de la DSP et constituer une
commission 4 ouverture des plis (COF). Cette commuission comnprend des membres du Conseil
Mumicipal et, avec voix consaltative, un représentant de la percephion et un représentant de la
DDCCEF.

La publicité : la collectivite doit envoyer les appels publics 3 la concwmrence a paralire an
BOAMP* et dans une revue spécialisée (tels que le Monitenr). La collectivité doit attendre au
maoins un mois avant de cldtarer la remize des candidaturas.

Lexamen des candidatures : La COP examine la recevabilite des candidatures (sur des citéres
de sante fmanciere, de conformute avec le fisc ..} et choisit les candidats admis 3 la phase
suivante. Un dossier leur est envoye, détaillant le service attendu.

L' examen des offres : La COP regoat les offres ef redige un avis pour le maire.

La négociation : Le maimre choisit les candidats adnus a négocier et conduit les négociations
avec un ou plusienrs postulants.

Le chorx dg deleszizie - Le maire choisit vm candidat et un rapport est envoye avec le confrat
awx membres du Conseil Mumeipal qui délibére. La delibération doit mtervemr au moms deux
mois aprés 'ouverture des offres et au moins 15 jours aprés la fransmussion du rapport du
maire sur son chom Aprés la délibération favorable, le dossier est envoye au contréle de
legalité, en préfecture et le confrat est signe.

La durée totale de la procédure vane entre & et 15 mois. Dans le cas on la collectrinte n'est pas une
commune mais wm syndicat, 1 exéoutif est alors le president du syndicat et I"assemble deliberante est le
conseil syndical.

‘I DDCCRF : Direction départementale de la concwmence, de 1a consommation et la répression des frandes.
2 Bulletin officiel des snnonces des marchés publics
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Annexe B : Exemple d'un compte d'exploitation prévisionnel pour le syndicat X

Compte d'exploitation prévisionnel - offre de base

SYNDICAT X D'ASSAINISSEMENT ET DE L'EAU POTABLE 01/11/2000
Eau CHARGES
N° compte désignation production distribution gestion total
60 Achats 119 299 58 161 0 177 460
605 Achats d'eau 320 320
6061 Electricité 106 200 16 850 123 050
6062 produits de traitement 4 320 0 4 320
6063 Autres (carb, fournitures, produits) 8 459 41 311 49770
61 Services extérieurs 18 544 49 016 12 600 80 160
611 Sous traitance générale 11 860 40 950 12 600 65 410
618 Analyses 6 684 8 066 14 750
619 autres (assurances, locations) 0
62 Autres services extérieurs 14 210 16 520 41 400 72130
622 Frais de contréle 24 950 24 950
626 Frais postaux et de télécom 1580 0 13 300 14 880
627 Autres (intérimaires, transports) 12 630 16 520 3150 32 300
63 Imp6bts et taxes 0 0 10 440 10 440
6351 Impots directs 0 0 8 600 8 600
6352 Autres 1840 1840
64 charges de personnel 66 820 116 590 88 700 272 110
TOTAL AVANT FRAIS 218 873 240 287 153 140 612 300
Frais Généraux 32 831 36 043 22 971 91 845
66 charges financiéres 0 0
68 charges liées aux invest. du domaine privé 0 6 500 6 500
15 Garantie de renouvellement 28 433 92 033 0 120 467
matériel électromécanique 12 583 217 12 800
Branchements 0 26 100 26 100
Compteurs domestiques 0 54 400 54 400
Accessoires hydrauliques 9183 9650 18 833
Menuiserie serrurerie 667 83 750
Autres 6 000 1583 7 583
TOTAL GENERAL 280 137 368 363 182 611 831 111
PRODUITS
Assiette prix unitaire  montant
701 Ventes d'eau 831100 F
Abonnements 1640 200F 328000 F
Consommations domestiques 215 000 234 F 503 100 F
(prix moyen)
autres consommations
706 Prestations de service
locations de compteurs
Achats d'eau
76 Produits financiers
TOTAL GENERAL 831000 F
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Annexe C : Exemple d'un compte-rendu financier pour le syndicat X

COMPTE RENDU FINANCIER - X EAU

ANNEE 2001

Dépenses totales

Sous-totaux

en Euro en Euro

PRODUITS 243 299
Produits d'exploitation 223 954
Produits des travaux 17 351
Produits accessoires 1994
CHARGES 349 992
Personnel 123 926
Energie électrique 9 644
Produits de traitement 64
Analyses Externes 2462
Autres achats 14 075
Sous-traitance 7 580
Impots et taxes 4 883
Autres charges 12 694
Frais de siege 2720
Frais de recherche et développement 688
Charges relatives aux investissements
du domaine privé

autres éléments corporels 1 098

éléments incorporels 876
Garantie du renouvellement

réseau 4 924

hors réseau 13 432
Charges relatives aux investissements
Redevances et surtaxes 150 926
RESULTAT BRUT - 106 693
RESULTAT ECONOMIQUE - 106 693

LIBELLE Recettes totales Sous-totaux
en Euro en Euro

PART FERMIERE 73 027
Partie fixe 53 256
Partie proportionnelle 19 772
REDEVANCES ET SURTAXES 150 926
Surtaxe syndicale 125 058
Redevance prélévement 2 141
Redevance pollution 22 543
Fonds national 1184
TOTAL PRODUITS EXPLOITATION 223 954
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