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AVANT-PROPOS

Chaque année depuis 2009, les journées Eaunterses réunissent des intervenants du
Gret, de I'Agence francaise de développement (AED)’autres organisations (ONG,
bureaux d’études, laboratoires de recherche, ptal) débattre de problématiques liées a
l'eau et a l'assainissement dans les pays en déwefoent. A partir d’'une sélection
d’expériences de terrain, I'objectif est de confeondifférents points de vue autour de
questionnements stratégiques et méthodologiqueravers cet événement, le Gret et
I'AFD entendent contribuer au renouvellement derdflexion sur le secteur. |l s’agit
d’approfondir collectivement les connaissanceslesienjeux de I'eau et de tirer quelques
enseignements contextualisés, en essayant deslageredans la perspective plus générale
de la coopération internationale dans le domain&da potable et de I'assainissement.

Les premieres journées Cdaawverses organisées en septembre 2009 ont portéesur |
theme des dispositifs de contractualisation et de régulati@ppliqués aux petits
opérateursd’eau ». L’année suivante, les ateliers se sont penstgses «approches de
financement pour I'approvisionnement en eau potalbles petites et moyennes
agglomérations>. Au cours de la troisieme édition qui s’est efes 30 et 31 aodt 2011, le
Gret et 'AFD se sont intéressés aux relationseefgs politiques de décentralisation et
I'acces aux services d’eau potable et d’assainiesgnavec un double objectif : mettre en
débat le rble joué par les collectivités territtgsadu Sud dans la fourniture des services
d’eau potable et d’assainissement ; et analysesttaggies mises en ceuvre par les acteurs
de la coopération internationale pour renforcectaapétences de ces organismes.

Dans les années 1990, la thématique de la dédsati@h s’est imposée dans de hombreux
pays du Sud. Face a des Etats en crise de |égitartément affaiblis par les politiques
d’ajustement structurel, les réformes de décenatiin sont apparues comme un moyen de
rapprocher par le «bas » les sociétés localespdesoirs publics et d’engager des
dynamiques de développement local. En matiére dfestable et d’assainissement, les
politiques de décentralisation se sont souvenutresl par le transfert des compétences de
maitrise d’ouvrage aux collectivités territorialssues de ces réformes.

Mais, alors que dans les textes les transferts snghgés depuis longtemps, dans la
pratique ces processus demeurent inachevés oparesllement appliqués. Quels sont les
effets des politiques de décentralisation sur laivgmance des services deau et
d’assainissement ? Dans quelles conditions cesrmé® peuvent-elles contribuer a

I'amélioration des services ? Pourquoi la volorgéndse en place d’une maitrise d’ouvrage
communale des services d’eau et d’assainissemete-talle & trouver une traduction

concréte dans certains pays ? Quels sont les facti blocage ? Comment renforcer
durablement les capacités des pouvoirs publicsifjo@arlelles sont les questions qui ont été
abordées au cours de ces deux journées.
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INTRODUCTION

Frédéric Naulet
Gret

Des décentralisations aux contours et aux contenus variables

Processus quasiment ininterrompu depuis plus dgt véms, la décentralisation s’est
installée au cceur des débats et des actions deofE@tion internationale. Aujourd’hui,
rares sont les gouvernements du Sud n’ayant paseeimscrit la décentralisation dans leur
agenda de réformes. De méme, au sein de la comméudes bailleurs de fonds et des
ONG, nombreux sont ceux qui considérent ces receitipos territoriales comme une
priorité dans leurs stratégies d’intervention, gplans certains cas, comme une condition
préalable a I'attribution de leurs financements.

De la déconcentration a la privatisation, le terdee décentralisation est employé pour
décrire des processus tres divers. Il peut aussi thésigner des mécanismes de transferts
intergouvernementaux de I'’échelon central vers é@gselons locaux, que renvoyer aux
transferts de la sphére publique vers le marchéniéins, I'acception la plus courante
reste celle d’'une dévolution par I'Etat de ressesret de pouvoirs spécifiques a des
gouvernements locaux disposant de compétencesedefar un territoire donné. Lorsque
ces pouvoirs sont délégués a des démembrement&tde bn parle de déconcentration,
tandis qu’une dévolution en direction d’'instances tatiques est généralement nommée
privatisation.

Au-dela des définitions, les trajectoires et letean des expériences de décentralisation
varient fortement d’'un pays a l'autre. Ces procgssont animés par des dynamiques
complexes faites de volonté politique d’'une partietprescriptions des bailleurs d’autre
part. Les héritages historiqdesinsi que les systémes étatiques (modele fédérals de
type plurinational, Etats unitaires, etc.), 'orgeation administrative et les orientations
institutionnelles peuvent induire des changemehis pu moins profonds : redéfinitions
des frontiéres territoriales, création de nouveB&mtes locales, révision des modalités
électorales, reconfiguration des tutelles admiaistes, création d’une fiscalité locale, etc.

Par ailleurs, le mouvement en faveur des décesatains masque une diversité d’enjeux
gue les discours officiels tendent a réduire a delpectifs : premierement améliorer le
développement local, c'est-a-dire rechercher undéleme efficacité dans la gestion de

! Ribot, J., 1999, « Decentralisation, participatiand accountability in Sahelian forestry: legal
instruments of political — administrative contrglafrica n°® 69.

Les expériences de décentralisation ont uneitesamcienne en Asie du Sud, plus tardive en A&iqu
anglophone, post coloniale en Afrique francophete, Certains auteurs distinguent deux grands types
de décentralisation en Afrique : les systéemes fiphones et les systémes anglophones. Voir a ce suje
Demante, M.-J. et Tyminsky, l., 2008¢écentralisation et gouvernance locale en Afrigliam,
Etudes et Méthodes.

2
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I'action publique locale par un découpage admiaidgtret une distribution des
responsabilités plus pertinents; deuxiemement oreaf la vie démocratique par
I’élaboration d’un nouveau contrat social autoupdevoirs locaux redevables devant leurs
populations, elles-mémes plus impliquées dansriesegsus de décision. Ces deux objectifs
se rejoignent dans le postulat que I'échelle localefére une plus grande légitimité aux
choix publics tout en garantissant une plus greaeftieacité dans la délivrance des biens
publics.

Mais a c6té de ces visions idéales, d’autres mepgisvent sous-tendre les processus de
décentralisation : créer de nouveaux postes paielies politiques en mal de légitimité ;
décharger I'Etat de responsabilités qu'il ne pamviplus & assumer ; substituer aux
pratiques parafiscales informelles des taxes Iscadeainer la « rente » de développement ;
etc. C'est dire que, derriére les choix institutiels, les politiques de décentralisation
recouvrent également des enjeux de recompositia mrivoirs et de contrdle des
ressources locales.

Les services d’eau et d’assainissement, les justifications des décentralisations

La vague de décentralisation des années 1990 s'é@aans incidence sur I'organisation des
services collectifs locaux. Dans le domaine de uleat de [Iassainissement, les
décentralisations ont contribué au renouvellemestadres institutionnels en appelant & une
redistribution des responsabilités favorable aulectivités territoriales. C’est au cours de
cette période qu’un grand nombre de pays du Sudragegé le transfert des compétences de
maitrise d’ouvrage des services aux communes sedleaduisant par une reconnaissance de
'autonomie de décision des communes dans I'exerde certaines taches (supervision des
marchés publics, suivi des travaux, etc.).

Les raisons qui ont suscité ces réformes sont phesti L’argument dominant reposait sur
I'hnypothese que les décentralisations permettral&ucroitre la responsabilité des pouvoirs
publics locaux : ayant plus intérét que d’autredéselopper les services publics sur leur
territoire, ils seraient plus aptes a promouvois gelitiques de proximité. En d’autres

termes, les décentralisations étaient supposéesitgaun meilleur ajustement entre les
décisions des pouvoirs publics et les demandes hddstants en matiere d'eau et
d’assainissement. Dans cette vision de la déces#ttimn, la maitrise d’ouvrage locale

devait conduire a une amélioration de la gestiotrimpaniale et de la fourniture des

services.

La deuxiéme raison invoquée pour justifier le tfarisde maitrise d’ouvrage au niveau
local renvoie a l'objectif de renforcement démogu adossé aux politigues de
décentralisation. Sur fond de remise en cause&psgations étatiques antérieures, il était
attendu de ces réformes gu’elles permettent audlatipns de prendre plus activement part
aux processus deécisionnels, qu'elles jouent untalde réle dans la gouvernance des
services d’eau et d’assainissement. Autremeneditonfiant a des échelons infranationaux
la tache d'organiser l'arbitrage des choix relatéfax services, les décentralisations

apportaient une réponse institutionnelle aux infons répétées a faire dibettom-up ».

3 « Bottom-up» signifie ascendant du bas vers le haut.
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Enfin, I'engouement en faveur des maitrises d’ogeraommunales a bénéficié du bilan
mitigé des régimes institutionnels antérieurs fenslér la « gestion étatique » et la « gestion
communautaire ». Les défaillances de ces modekes défaillances dont 'ampleur, au
demeurant, a été exagérée) ont servi 'argumergaian lequel les communes seraient un
espace de production plus efficace des servicésctiéd et un instrument de gouvernance
plus démocratigue. Mais au-dela des schémas itstinels, sans doute les
décentralisations sanctionnaient-elles I'excestaedardisation et d’'uniformité des normes,
deux principes constitutifs des précédents modalegrofit de logiques de subsidiarité et
d’'une diversification des offres selon les préféemlocalet

Les premieres avancées des décentralisations dans le domaine de I'eau
potable et de I'assainissement

Il est difficile de tirer des conclusions défingly sur les liens entre les décentralisations et
I'amélioration de la fourniture des services d’edud’assainissement. Tout d’abord, parce
gue les décentralisations n’en sont qu’a leur contaent dans beaucoup de pays (entre
dix et vingt ans). Ensuite, parce que les conteatesle telles réformes ont été mises en
ceuvre sont variés. Enfin, en raison de la diffedeé distinguer ce qui leur est directement
imputable de ce qui peut avoir une incidence séngablement en découfeCeci étant, un
certain nombre d’avancées, plus ou moins contestadilplus ou moins marquées selon les
pays, peuvent étre attribuées aux processus datddation.

Premiérement, I'hypothése selon laquelle les déaksdtions auraient pour effet, dans
certaines conditions, une meilleure adéquatioredas décisions publiques et les demandes
locales en matiere d’'eau et d'assainissement a tpu \@&rifiee. Sans rechercher de
corrélation automatique, on observe dans certaigs pne plus grande pertinence des choix
techniques, économiques ou de gestion lorsque tmsvops publics locaux sont
responsabilisés, qu’ils sont correctement consedlé qu’ils maitrisent les processus de
concertation et de délibération a I'échelon local.

Deuxiemement, les décentralisations ont inspirdaievelles formes de coopération offrant
aux collectivités territoriales issues des réformes opportunités nouvelles de partenariats
pour I'amélioration de l'accés a l'eau et a l'asgs8ement. Par exemple, certaines
communes de taille importante ont pu attirer desds internationales, pendant que les plus
petites bénéficiaient des ressources de la coopérdécentralisée et du soutien des ONG.
Du reste, ces phénoménes se sont traduits, daiainsepays, par une meilleure diffusion
des systemes d’eau et d’assainissement sur lbermational.

Appariées aux logiques de marchandisation et affiastbn des partenariats public-privé,
les réformes de décentralisation ont égalementifs&te renouvellement des arrangements
institutionnels : en disqualifiant les principes destion standardisée des services et en
reconnaissant la diversité des modes d’approvisiomamt, ces mouvements ont permis,
dans une certaine mesure, de stimuler les iniéatiocales. Des communes entreprenantes
ont ainsi pu mobiliser des ressources et des aclecaux (petites entreprises, associations,

4 Jaglin, S. et Zérah, M.-H. , 2010, « Eau des villeepenser des services en mutatioRexue Tiers-
Monden® 203.

® Par exemple, les politiques de marchandisatiorseiaéces d’eau et les logiques de tarification.
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etc.) pour négocier de nouvelles régles de gestemservices d’eau et d’assainissement
plus efficaces (délégation de service public).

Enfin, dans la liste des résultats positifs, lektigaes de décentralisation, des lors qu’elles
ont été appliquées de maniere cohérente et coatdamrec les réformes des services d’eau,
ont pu aboutir & une plus grande lisibilité ingt@anelle. Les efforts qui ont été consacrés a
clarifier les grandes fonctions du service (matmisouvrage, gestion, suivi-évaluation et
contrble), conjugués a une distribution plus peribe des rbles entre les acteurs a
différentes échelles (nationale, régionale et kcaint parfois permis de faire émerger des
configurations durables pour la gestion et |la régoih des systemes.

Les limites des réformes de décentralisation dans le domaine de I'eau potable
et de I'assainissement

Pour autant, le partage officiel des responsabiki heurte a la faiblesse des collectivités
territoriales. Face a la complexité des systemeauwlet a I'ampleur des investissements
requis, les collectivités territoriales peinent Pp@hender plusieurs dimensions de la
maitrise d’ouvrage (financement des infrastructuresaitrise technique, relation
contractuelle avec les opérateurs, etc.). Si lasdgs villes ont parfois su tirer parti des
opportunités offertes par les décentralisatiorssplas petites continuent a patir d’'un double
déficit de compétences et de moyens. La plupamtaeelles ne sont pas en mesure
d’engager du personnel susceptible d’éclairer ldacssions.

Par ailleurs, les instruments financiers dont eflesrraient théoriguement disposer sont
loin d’étre rodés. La fiscalité locale rencontres ddifficultés de mise en ceuvre, sans
possibilité de compensation par des recours a Fentgles fonds propres des communes
n'apportant pas les garanties nécessaires pourcgdeag. Il en va de méme pour les
transferts budgétaires de I'Etat vers les coll@étsvlocales dont les montants sont en
général tres faibles. Quant aux financements extési affectés a leau et a

I'assainissement, si les tendances actuelles swntdbles aux communes, les flux restent
irreguliers, peu prévisibles, et, au nom d’'une meéage progressivité, continuent d'étre
gérés par les administrations centrales plutétdguansiter par les budgets commuriaux

Outre le manque d’expérience et de moyens desctgltés locales, une difficulté partagée
par de nombreux pays tient & la défaillance desicer territoriaux techniques et
administratifs. Pour faciliter I'exercice de la mmese d’ouvrage, les autorités décentralisées
doivent bénéficier de services déconcentrés a weani territorial proche du leur. Or, a
I'heure actuelle, de nombreuses réformes de déotnatien demeurent inachevées :
souvent exsangues, les services techniques régiamaparviennent pas a apporter les
appuis réclamés par les communes.

Les collaborations avec les services techniquesdsantant plus précaires que ces derniers,
voyant s’échapper ce qui était hier leurs préregati cherchent frequemment a freiner le
transfert de compétences aux collectivités locatlahitués a prendre les décisions, ils

® Pour une revue et l'analyse des différentes resssudes collectivités locales, voir Coquart, P. et
Bourjij, S., 2010, « Décentralisation et financemeates collectivités locales en Afrique sub-
saharienne : le cas de I'Afrique de I'OuesTkD n° 100.
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assument mal leur nouveau statut de conseilleilsgtouvent peu valorisant et pour lequel
peu de formation leur est dispensée. Dans certgiags, des phénomenes de
marchandisation de leur mission commencent a &sereés, les communes devant payer
pour recevoir un appui des services techniquest dela a pour conséquence un manque
d’encadrement des collectivités : I'encadrementerd®panage des projets financés par
I'aide extérieure.

Mais les limites rencontrées par les politiquesiéeentralisation dans le domaine de I'eau
et de l'assainissement s’expliqguent aussi par leagua d’articulation entre elles et les
chantiers de réforme sectorielle. En effet, cegigoes sont souvent pilotées en fonction de
leurs propres considérations stratégiques, sang ay ait d'effort de coordination.
L’enchevétrement des réformes peut alors engemnlégicontradictions : il est fréquent par
exemple que les réformes de décentralisation as#d&au a une competence locale alors
que les politiques sectorielles interprétent auér@nte changement. A cet égard, notons
gue les pratiques des bailleurs de fonds et des @N@ent ajouter a la confusion qui regne
entre les logiques sectorielles et les logiquestdeinles. Les procédures par secteur,
couplées a une recherche d’efficacité des propetsyent amener les projets a ignorer les
communes, ou du moins a ne pas les mettre au aoguiodessus décisionnel.

Des concepts ambigus et des enjeux politiques

Les difficultés associées au transfert de maitidéeuvrage des services d'eau et
d’assainissement sont également en partie liéesualmguités qui entourent ce vocable. A
I'instar de la notion de service public, le concéptmaitrise d’ouvrage apparait étroitement
lié a la tradition juridique francaise. Tiré detéaminologie des BTR il agrége dans une
compétence unique un ensemble de responsabilitéssiser de I'opportunité de
I'opération, définir le programme, arréter I'envgpe financiere, etc.) et de droits (étre
propriétaire de I'ouvrage, choisir le processuséddisation, etc.) dont certains aujourd’hui
mettent en question les limites: cette distributes droits et des devoirs serait-elle
applicable en toutes circonstances ? Et I'idéensielquelle le patrimoine hydraulique serait
pergu par toutes les sociétés comme un bien conirserst-elle avérée ?

Sans doute est-ce la raison pour laquelle le cardemouvernance locale est de plus en
plus employé, en substitution a celui de maitrigendage, pour qualifier les modes de
délivrance des services d'eau et d’assainissenigat.fait, bien qu’il soit également
controversé, ce concept présente I'avantage declepfa dimension pluriacteurs de la
fourniture des services en mettant I'accent summesalités concretes de production et de
gestion des services et en prenant en comptelé®ns qui se jouent entre ces acteurs tout
au long de ces proces8us

Ainsi, au moins deux conceptions différentes depads entre la collectivité et les acteurs
du territoire peuvent étre distinguées. Dans umpae cas, la commune est considérée
comme linstitution en charge de la vie démocratigtidu développement de son territoire.
Dans le second cas, elle est considérée commeteur alu territoire parmi d’autres : il est

" Cf. la loi francaise du 12 juillet 1985 relativdeamaitrise d’ouvrage publique et & ses rappars s
maitres d’ceuvre privés (loi MOP).

8 Baron, C. (2005) « Société civile et marchandisatle I'eau : expériences internationaleSeiences
de la Société® 64.
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alors question de maitrises d’ouvrages au plum, leurs relations mutuelles, des
eéventuelles concurrences et de leurs coordinations.

Finalement, tous ces débats expriment la teneutiqua des enjeux de gouvernance des
services d’eau et d’assainissement. A cet égargyrigitégiant les formes visibles du jeu
politique local, les décentralisations tendent &gligér les structures de pouvoir
« traditionnelles » (notabilités, lignages, etcBlles oublient que les nouveaux
gouvernements locaux n'’émergent pas en terrairgejemais qu'ils se superposent aux
pouvoirs préexistants. Or, ces pouvoirs traditidsent parfois impliqués dans la gestion
des services, en particulier pour régler les canfiu assurer des arbitrages, et ils forment
des gouvernances alternatives au mode communal alvepance des servides
L’'empilement d’institutions politiques et la conoemce entre diverses légitimités, datant
d’époques différentes et qui sont aujourd’hui pbwsmoins fortement reconnues par les
populations, peut avoir pour conséquence d’entréieercommunes dans leurs efforts de
mobilisation et d’organisation des services.

Frédéric Naulet, ingénieur-économiste , est responsable du programme eau potable et assainissement
au Gret. Aprés avoir travaillé six ans en Asie du Sud-est a la mise en place et au renforcement de services
d'eau potable dans des contextes semi et périurbains, il réalise depuis 2009 des études, des missions
d’appui méthodologique et d'évaluation au Cambodge, au Laos, au Sénégal, en Mauritanie et en Haiti.
Disposant de compétences dans la conduite d’action de développement, il accompagne la mise en ceuvre
de projets d'accés a l'eau potable et d'assainissement sur les dimensions économiques et
organisationnelles. Ses domaines d’expertise portent sur le financement des services, les processus de
contractualisation et les mécanismes de gestion et de régulation.

Publications récentes :

- Etienne, J., Monvois, J., Repussard, C., Naulet, F., Gilquin, C., 2011, Financer les services d’eau potable
dans les petites agglomérations via des opérateurs privés locaux, coll. Débats & controverses n°4, Gret -
AFD.

- Naulet, F., 2010 Encourager la transition institutionnelle des petits opérateurs privés d’'eau potable —
Enseignements tirés du programme Mirep au Cambodge, AFD, Paris

- Naulet, F., 2011, Accés a I'eau potable : le recours aux petits entrepreneurs du Sud, une démarche
stratégique mains pas automatique, coll. Notes de Politiques et Pratiques de Développement n°3, Gret

- Naulet, F., 2012, De la logique marchande au service public de I'eau : quel réle des pouvoirs publics ?
coll. Notes de Politiques et Pratiques de Développement n°6, Gret.

Contact : naulet@gret.org

° Repussard, C., 2008, la recherche d’'une légitimité politique dans lestjon villageoise du service de
I'eau au Nord Sénégalret, coll. Coopérer aujourd’hui n° 63.
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PREMIERE THEMATIQUE

LES DECENTRALISATIONS
DANS LE DOMAINE DE L’'EAU POTABLE
ET DE L'ASSAINISSEMENT

Les politiques de décentralisation engagées cesedes décennies dans les pays du Sud
recouvrent des réalités tres diverses. Les trajestet le contenu des expériences de
décentralisation varient fortement d’'un pays atfauAlors que les cadres législatifs et

réglementaires nationaux des décentralisations soavent semblables, leur traduction

dans des pratiques locales de gouvernance (rémarties responsabilités, systemes de
délibération, modes de régulation, etc.) sont u&@sables : de multiples facteurs locaux

conduisent & différencier les formes d’appropriaties principes de décentralisation.

Pour appréhender cette diversité, il est utilealemir sur le sens des différents concepts
employés pour décrire ces processus (décentralisadéconcentration, dévolution, etc.).
De plus, il est nécessaire de bien repérer lecipanx motifs avancés pour justifier ces
réformes, en pointant notamment les contradictioAs.cet égard, les approches
economiques, qui analysent les politiques de démesdtion en référence a un objectif
d’efficacité, apportent des réponses intéressantes.

En examinant d'un co6té la distribution des respbitigds entre les niveaux de
gouvernement et de l'autre les modalités de lewanitement, les approches économiques
soulévent des questions clés sur les échelles altindes services et des collectivités
locales. Si I'analyse économique ne permet pasodelare quant a la pertinence pour un
pays de décentraliser certaines fonctions, ellensdfcependant que les questions relatives
aux échelles des services (et aux niveaux de goewent) se poseront inévitablement aux
pays engagés dans cette voie.
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A l'échelle mondiale, les décentralisations sontoge en phase de construction et
d’appropriation par des collectivités locales émeatgs. Pour autant, elles semblent devenir
un horizon incontournable du point de vue politiggeonomique et social. En effet, des
contraintes objectives et prégnantes font des ipescde subsidiarité et de renforcement
des responsabilités locales des conditisime qua nond’'une action publique nationale
équilibrée et efficiente.

La recherche d’'une échelle pertinente de gestiensdevices d’eau et d’assainissement a
conduit de nombreux pays du Sud a transférer ldtises d’ouvrage des services a des
collectivités locales. Mais les effets de ces pssue de décentralisation sur les
recompositions de la gouvernance des services deatiencore mal connus. La dilution
des chaines de responsabilité dans les systemgeusdernance, les fortes inégalités de
capacités locales, et la concurrence des légitintithduisent beaucoup d’acteurs locaux a
se retrouver privés de leur maitrise de décisiateahoyens.

Gret — Collection débats et controverses — n7 — page 12



Décentralisation et services d’eau potable et d’assainissement

processus politiques plus ou moins
favorables (et plus ou moins instru-
mentalisés) de poussée démocratique, les

Les politiques de décentralisation :
cadrage théorique et rappels
historiques

par Réjane Hugounenq |,
Agence francaise de développement

Tout d'abord, je vous remercie d'avoir

invité le département des études de I'AFD a
donner son avis sur les questions de
décentralisation. N'étant pas familiere des
problématiques liées a I'eau potable,
jaborderai cette question non pas dans le
cadre spécifique de ce secteur, mais de

maniere  générale, en référence a
'organisation multiniveau de [I'action
publique.

Dans un premier temps, le département des
études de I'AFD a abordé cette question en

adoptant une perspective économique,
c'est-a-dire en laissant de coOté les
dimensions politiques de la

décentralisation. Ainsi, nous nous sommes
appuyés sur le cadre théorique de
'économie publique locale et du

« fédéralisme financier ». Pour cela, 'AFD

a engagé un programme d'études en
constituant un  panel d'économistes

francais, suisses et canadiens. Au-dela des
apports théoriques de chacun, travailler
avec des universitaires originaires de pays
aussi bien unitaires que fédéraux a permis
d’éviter I'enfermement dans une vision

franco-francaise = des  questions de
décentralisation.

Il a pour commencer fallu examiner de
qguelle maniere lanalyse économique
appréhendait la question de Ia
décentralisation. Dans les faits, les pays
engagent des réformes de décentralisation
beaucoup moins pour des raisons
économiques que pour des motifs politiques.
C’est ainsi le cas de tous les pays développés
qui se sont orientés dans cette voie. Dans les
pays en développement, linfluence des
bailleurs de fonds pése lourdement sur ces
dynamiques. Méme ¢s’ils s’appuient sur des

bailleurs de fonds justifient le besoin de
politiques de décentralisation principalement
a partir d'argumentaires économiques : celui
d'une meilleure fourniture des services
publics. D’ou I'importance de se pencher sur
les fondements de cette approche.

La perspective économique étudie la
décentralisation en référence a un objectif
d’efficacité. Dans ce cadre, elle analyse la
répartition des responsabilités entre les
niveaux de gouvernement et les modalités
de leur financement. Un enseignement de
ces approches est que, du point de vue de
I'efficacité économique, ces responsabilités
doivent étre partagées entre les niveaux de
collectivités au regard de leurs externalités.
Ceci pose des gquestions de taille optimale
des services, et, de maniere sous-jacente,
d’échelle des collectivités locales. Bien
entendu, il n'y a pas de réponse unique, la
taille optimale étant propre au secteur
considéré, liée a la technologie, a des
conditions géographiques, etc.

L'analyse économique ne permet pas de
conclure sur la pertinence pour un pays de
décentraliser certaines fonctions. En
revanche, si un pays s’engage dans cette
voie, elle affirme que les questions
d’échelle des services (en lien avec celle
des niveaux de gouvernement) se poseront,
notamment du fait de leurs conséquences
financiéres. Contrairement aux idées recues,
'approche économique ne préjuge pas de la
réponse, qui doit également intégrer des
éléments de nature politique.

Dans un second temps, 'AFD a conduit
une seérie d'études de terrain visant a
examiner la dimension politique de la
décentralisation. Il s’agissait de prendre en
compte les facteurs historiques et politiqgues
gui conduisaient les pays a engager des
politiques de décentralisation, et d’analyser
I'organisation politico-administrative des

pays (nature du mode de fonctionnement
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politique des institutions locales edes
relations entre le local et le centr Afin de
parvenir aun diagnostic du process de
décentralisation  dans les pays
d’intervention de I'AFD én Il'occurrence
dans les quee pays sous rev), une grille
d’analyse a été développ. Cette grille
distingue plusieurs étapes que e
gouvernements metteenh ceuvre lorsqu'il
souhaitent décentralisere& réponses qu'i
apportent a chaque étagéterminer, a un
moment donné, &tat du processus
décentralisation dans leur pajyL’étude a
porté sur quatre payde Burkina Faso, |
Sénégal, le Ghana e Kenya. Voici
quelques points qui nous ont pi
particulierement importants.

De quoi parle-t-on ?

En premier lieu, il ds essentiel d
s'intéresser la terminologi et notamment
de distinguer les notions de décer-
lisation, de délégation et

déconcentration. Atitre d’exemple, ¢
financement d’'un servicpublic fourni par
une organisation déconcentrée n'est pa
tout le méme que si l'on parle une
organisation décentraliséEn situation de
décentralisation les collectivités locales
détiennent urcertain degré d’autonomie
décisions. Ellessont responsables dev:
leur population locale. En cas de
déconcentration,la responsabilité et |
contrble restent a [I'Etat centra

Revenons sur la dnition de Ila
décentralisation « Un processus politiqu
plus ou moins étendu dans le temps
consiste a transférer des domaines
responsabilités et les moyens de les ¢er
a des niveaux inférieurs de gouvernen
dotés d'une certaine autonomie
décision. » Tout [lintérét de [
décentralisation réside dans ces des
mots :autonomie de décisic

Les modalités d’intervention deEtat sur le
territoire vont dépendreu type d’acteurs
publics présents suederritoire et du degi
de responsabilité avec lequils exercent
leurs compétences. e@e responsabili

recouvredeux dimensions quenvoient a la
notion de maitrise d’ouvra : le pouvoir de
décision (ce que nsuappelons le qui

décide de quob), et I'exécution de cet
offre de service (le qui met en ceuvr
quoi, comment, et avec quels moy »).

Pour visualiset'organisation de I'action d
I'Etat dans les pays étigd, il peut étre utile
de la schématiser.Les informations
relatives a cette organisat se trouvent
dans la constitution, leextes deloi et les
codes des collectivités locale

Aprés analyse deces documen, nous
sommes patenus au schéma suiv :

- Déconcentration/délégation/dévolution

(dévolution) : pas de
relations hiérarchigques
Déconcentration : Autorité \mais mécanismes de

Décentralisation

contréle a posteriorn

hiérarchique sur les
personnes et les actes

Délégation
(autonomie
de moyen
avec tutelles)

Société civile

LLE
3 Jn 2011 5
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Les éléments communs aux schémas
organisationnels de chaque pays étudié
sont :

- un gouvernement
ministéeres ;

- le bloc déconcentration correspondant au
démembrement de I'Etat central a des
niveaux régional, départemental, etc. Dans
ce bloc, l'administration centrale est a
I'origine des décisions, via l'affectation de
ressources sur des lignes ministérielles. I
n'y a pas de financements autonomes ;

- au milieu, d’autres acteurs importants et
autonomes (entreprises par exemple),
auxquelles peuvent étre confiées des
missions sous tutelle de I'Etat ;

- le bloc décentralisation, les collectivités
locales qui disposent d'un budget propre.
Elles font I'objet de contrbla posterioride

la légalité des actes mais pas de contrble
d’opportunité ;

- enfin, la société civile qui n’a aucune
responsabilité Iégale mais qui représente un
acteur important en termes d’élaboration de
la décision. Dans notre analyse, cet acteur,
bien que fondamental, n'a pas été considéré
dans la mesure ou ce n'est pas lui qui
décide. Lorsque ce n'est pas le cas (par
exemple : systéme puissant de chefferie),
cela est signalé.

central avec ses

Examinons ce que peut révéler ce type de
schéma sur un exemple particulier. Au

Burkina Faso, les relations de tutelle sont
tres rapprochées entre les niveaux
déconcentrés et décentralisés. En termes
d’autonomie de gestion, cela peut s’avérer
problématique. A chaque fois qu'une

collectivité établit un budget, elle doit

consulter au préalable sa contrepartie
déconcentrée pour lui demander son avis. |l
est donc capital pour chaque pays de
distinguer ce qui releve de Ia

déconcentration de ce qui tient de la
décentralisation.

En cours détude, nous nous sommes
apercus que les pays anglo-saxons
utilisaient le terme décentralisation pour
décrire indistinctement les trois modalités

(décentralisation, déconcentration, délé-
gation). Au Ghana par exemple, le terme
décentralisation fait référence a un
découpage administratif comprenant des
districts qui mélent les départements
ministériels et les collectivités territoriales.
Dans ce pays, le maire n'a que peu de
pouvoir puisque c’est leDistrict Chief
Executive(DCE), nommé par le président
de la République, qui détient I'essentiel du
pouvoir exécultif.

Pourquoi décentraliser ?

Les motifs politiques :
pourquoi partager le pouvoir ?

nombre de

semblent privilégier la
déconcentration  aux  politigues de
décentralisation, processus qui suppose
d’abandonner du pouvoir a des niveaux
inférieurs de gouvernement. L’acceptation
de l'approfondissement de la démocratie
locale est un préalable a la décentralisation.

Un grand
développement

pays en

Parmi les motifs politiques justifiant les
réformes de décentralisation figure celui de
«recréer l'unité des pays.»Ces cas de
figure sont plus souvent rencontrés dans les
pays fédéraux que dans les pays unitaires.
Dans les pays fédéraux, ou régne une
certaine méfiance vis-a-vis du centre, il
s'agit desauvegarder le local a tout ptix
méme au détriment de [lefficacité
économique. Dans ces situations, les
arbitrages politico-économiques se font en
faveur du local, méme si c’est plus codteux.
Les Etats-Unis fournissent un exemple tout
a fait illustratif : dans ce pays, il existe une
Sales Taxqui varie d’'un Etat a l'autre. De
nombreux €économistes considérent cette
taxe comme inefficace et militent pour la
remplacer par la TVA. Les Américains le
savent pertinemment, mais ils répondent :
« C'est nous qui les prélevons, c’est nous
qui fixons le taux, et méme si parfois les
gens se déplacent a c6té pour se procurer de
I'essence, c’est nous qui gardons la main
sur cette taxe et non le centre.» Nous
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voyons ici que les motifs politiques peuvent
avoir plus de poids que les motifs
économiques.

Les motifs économiques : renforcer
I'efficacité de l'intervention de I'Etat

Les économistes prénent la décentralisation
pour des raisons techniques.

Du pourquoi au comment

Il N’y a pas de modeéle unique a mettre en
place, mais tous les pays doivent passer par
les mémes étapes du processus de
décentralisation.

L'organisation institutionnelle

Une question importante  concerne
'organisation politique des échelons
inférieurs du gouvernement au sein du bloc
décentralisation. Pour que la
décentralisation soit effective, la collectivité
doit disposer dun certain degré
d’autonomie de décision. Par définition, ce
n'est plus le centre qui décide et controle
les actions de la collectivité mais les
populations, directement ou indirectement.
Comment se prennent les décisions ?
Comment les décideurs sont-ils controlés ?
Autant de questions complexes auxquelles
les économistes ont peu a répondre. Un
premier mécanisme de contréle concerne la
tangibilité de la contrepartie des impots et
des taxes payés par la population. En
'absence de contrepartie, la population
refuse de payer les impéts, ce qui constitue
un rejet de ceux qui sont censés les
représenter et agir pour eux. Dans certaines
situations il peut y avoir des mécanismes
plus formels de représentation des
populations et de contrbéle des actions de la
collectivité. L'existence d'un systeme
d’'information comptable qui permet aux
populations de relier les services et les
colts est un élément de redevabilité
important.

Pour illustrer la  complexité  des
problématiques institutionnelles, I'étude
conduite au Burkina Faso montre que les
décisions prises au niveau communal sont
contraintes par un certain chevauchement
des compétences. Par exemple, le consell
municipal qui est détenteur de la fonction
|égislative, et dont les membres élus sont
les habitants de la commune, nomme le
maire. Bien qu’en théorie les décisions sont
prises par des commissions permanentes
pilotées par le conseil municipal, le maire a
tendance a court-circuiter le conseil en
pilotant directement le travail des
commissions. Les relations informelles trés
marquées au hiveau local peuvent étre une
source de défaillance des mécanismes de
décision.

Un autre cas ou les relations informelles
entravent les processus de prise de décision
concerne les parties administratives. Dans
la plupart des pays d’intervention de I'AFD,
la fonction publique territoriale est
inexistante. Le secrétaire général de la
mairie, qui est sous l'autorité du conseil
municipal et du maire, est nommé par le
gouvernement, ce qui peut étre source de
relations informelles potentielles (sous la
forme d’une intervention du gouvernement
central).

La décentralisation des compétences

Dans les pays étudiés, peu de personnes
s'intéressent a la justification des transferts
de compétences a des échelons politiques
infra-étatiques, au-dela de: « c’est mieux
pour tout le monde ». En conséquence, nous
observons de nombreuses incohérences
dans les textes réglementaires : incohérence
des taches par secteur, imprécision dans les
intitulés des missions, confusion entre
transferts de compétences et transferts
financiers, superposition des missions entre
les niveaux deéconcentrés... Il convient
donc de revenir a la base et d’analyser la
pertinence de chaque tache et I'opportunité
de les décentraliser.
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Pour conclure, la décentralisation politique

est un préalable a la décentralisation des
compétences et des ressources. Dans
beaucoup de pays, les bailleurs de fonds
incitent a davantage de décentralisation

fiscale mais nient la dimension politique de

la décentralisation : « nous ne savons pas
comment faire, la décentralisation politique

se référe a des schémas que nous ne
maitrisons pas ». Les enchevétrements de
compétences sont des problémes récurrents,
sources de conflit et de gaspillage de

ressources. De plus, la décentralisation
financiére est rarement réalisée. Alors que
les transferts budgétaires vers les

collectivités restent faibles, les missions

déléguées sont nombreuses. Elles épuisent
ainsi leur capacité financiére sur ces taches.
La question des ressources humaines est
également fondamentale pour le succes de
la décentralisation.

Enfin, je souhaite faire une derniére

remarque : Si nous comparons, toute

proportion gardée, I'Europe des 27 et les

guatre pays de notre échantillon, la dépense

Réjane HUGOUNENQ est Docteur en économie
publique (EHESS). Aprés sept années passées
a I'Observatoire frangais des Conjonctures
économiques (OFCE), ou elle a travaillé sur des
sujets aussi divers que la fiscalité en Europe ou
l'inégalité de salaires entre hommes et femmes,
elle a intégré pour une période de trois ans les
Instituts d’Emissions d'Outre-mer, avant de
rejoindre en septembre 2007, le département de
la Recherche de [I'Agence francaise de
Développement. Elle y a travaillé sur les themes
lies a la gouvernance : décentralisation et
fiscalité dans les pays en développement. Elle
est aujourd’hui économiste dans le département
Méditerranée de I'AFD.

Publication récente :

- Hugouneng, R., Vaillancourt F., Gilbert G.,
2011, « Les finances publiques des collectivités
territoriales au Ghana »

- Hugounenq, R., Vaillancourt F., Rocaboy, Y.,
2011, «Les finances locales des collectivités
territoriales au Kenya »

dans I'ouvrage collectif L'’économie politique de
la décentralisation dans quatre pays d’Afrique
subsaharienne : Burkina Faso, Sénégal, Ghana
et Kenya AFD, coll.Recherche.

Contact : hugounengr@afd.fr
Site internet : www.afd.fr

publigue  correspond pour I'Union
européenne a 30% en pourcentage du
secteur public et 10-12 % en pourcentage
du PIB, tandis que dans les pays africains,
les dépenses locales en pourcentage des
dépenses publiques locales sont de l'ordre
de 4-5 %. Pour prendre du recul sur ce que
nous venons de voir, il faut prendre en
compte les faibles ressources a la
disposition de ces collectivités, que ce soit
pour des taches déléguées ou des taches
déconcentrées.
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Echanges avec la salle

Q : Quel est le périmeétre géographique de notre réflean au cours des deux journées
d’échange ?

R : Le périmétre englobe les petites et les moyengglmérations en essayant de ne pas se
limiter aux pays d'Afrique francophone. Chacun disire de puiser dans ses propres
expériences, la ou des réformes de transfertsmpédtence aux collectivités sont en cours.

Q : Quand on parle de décentralisation des services d’eau, guécentralise-t-on ?

R : Les réponses différent selon les pays. Dans lgs ¢idfrique francophone, on observe une
tendance a décentraliser la maitrise d’ouvrage shsices. Autrement dit, ce qui est
décentralisé c’est la responsabilité d'organiseselevice, le pouvoir de définir les modalités de
gestion de ce service. Bien que les communes &epbssibilité de gérer directement ces
services, souvent les processus de décentralisd¢ida maitrise d’ouvrage vont de pair avec
des politigues de promotion de la délégation déigges des tierces parties (sociétés nationales,
entrepreneurs locaux, associations, etc.).

Rq. : L'exposé précédent souligne I'inmportance des dsiwrs politiques. Par ailleurs, dans
l'introduction, le rble des services techniquegéé@/oqué avec l'importance que ces derniers
adoptent une posture d'assistance a la maitrisavdige. Tout cela souligne la nécessité
d’'impliquer les services de I'Etat dans le procssege transfert de maitrise d’ouvrage. La
décentralisation semble inviter a plus de partitgpades acteurs locaux, et, paradoxalement, on
constate qu’on ne peut pas faire I'économie deatHfaut-il travailler au niveau de I'Etat, des
instances ministérielles notamment, et réinverateyuestion de la gouvernance en sortant d’un

systeme « tout public » ?

Rg. : Je vois une contradiction entre I'idée selon ldgqua décentralisation viserait a recréer
I'unité politique du pays et le sens de la décdisaion. J'ai 'impression que les politiques de

décentralisation sont imposées de I'extérieur étligs sont saisies par les pays comme un
moyen de reconstituer, peut-étre en apparenceunit@ des pays. C'est aussi un moyen de
diffuser «vers le bas » le systéme clientéliste.n. € voit I'application au Ghana ou au

Cameroun, les territoires décentralisés sont rés§a autour des autorités traditionnelles.

Rg.: On a en effet tendance a présenter la décentrafisah fonction de deux objectifs :
développement local d'un cété (efficacité technjgdeonomique) et démocratie locale de
lautre (politique). Les discours des bailleurs tnds se focalisent sur I'objectif de
développement local, la question de la démocratialé apparaissant comme un moyen pour
accélérer le développement local. Il semble s'imgtiaune hiérarchie entre ce qu’on pourrait
appeler une légitimité instrumentale et une légiénpolitique. Je crois qu'il faut tenter
d’articuler ces deux notions. La légitimité d’unestitution ne s’acquiert pas mécaniquement
avec la loi, méme avec une forte volonté politiqoer instituer les collectivités territoriales. La
légitimité n’est pas seulement une « juste rethistion d’actions qui vont étre appréciées par la
population ».

Rq. : Dans de nombreux pays, j'ai pu constater quedasces d’eau sont décentralisés dans les
faits. Au travers des réformes de décentralisatibonpe semble que les gouvernements
formalisent une situation de fait. Ces gouvernemepkuvent poursuivre des objectifs
variables mais selon moi, la décentralisation,tdlestituer une organisation du service de I'eau
telle gu’elle existe déja.
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Rg. : En France, la « compétence eau » n’'a été recammieommunes que récemment. Lors
de la Révolution, les communes considéraient geisdevices d’eau €etaient trop compliqués a
gérer. Cela a été délégué a chaque paroisse,equiest occupée pendant 200 ans. L'avantage
résidait dans le fait que les ressources finansi@m@venaient des usagers et non pas des
contribuables. Au Mali aujourd’hui, les communespaisent de moyens pour faire fonctionner
leur service d’eau parce qu’elles percoivent le=ettes directement auprés de l'usager. En
revanche, comme au Niger et au Burkina Faso, lfiien s’engage a remplacer les forages et
les chateaux d'eau. Le partage de responsabilités état/commune et exploitant/maitre
d’ouvrage est assez clair.
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A coté de ces associations d’usagers,
collectivités locales jouent également
réle dans le secteur de I'hydraulic

Conflits de légitimité autour des
services d’eau potable : I'exemple du
programme Pacepa$S au Sénégal

par Clément Repussard
Gret

Entre 2007 et 2011elGret est intervel
dans une communesénégalae avec
I'objectif d’améliorer les condition d’acces
a I'eau potableJ'ai choisi cette expérien
pour illustrer certains enjeux ecertaines
problématiques propres a notre dé

d’aujourd’hui.

Commencons par ur@evedescription du
cade institutionnel en vigueuau Sénégal
dans le domaine deleau potabl.

L'organisation des servicebeauen milieu
rural difféere de celle qui existen milieu
urbain. Dans les villede service est assL
par la Société deBaux, quiexploite sous
contrat d’affermage des infrastructure

appartenant a I'Etat. Emonesrurales, la
gestion est dite @oemmunautait » : depuis
les années 1980, demmités de gestic
sont en effetresponsablesdes services
d’eau et des ouvrages hydrauliq. A la
suite du prgramme Régéfor, ces comi
transformés en

ont été association

d’usagers.

2002 : Diawara est
érigé en Commune.

La nouvelle Mairie p
réalise des extensions

Bien qu'elles n'aient pasobtenu la
« compétence eaulsrs de la réforme d

décentralisation de 19, les communes
peuvent investir dans les infrastructu

hydrauliques. Ude récente loi sur le servi

de I'eau prévoit qu’elledeviennena terme

les autoritésorganisatricesdu service de
'eau. Mais cette lon’esttoujours pas mise
en ceuvre, et soapplicationest prévue au
cas par cas.

Historique de la gestion de I'eau a Diawat

Diawara est un villagele 12 000 habitants
situé au bord du fleuve Séné
Appartenant autrefois a urcommunauté
rurale constituée dplusieurs villages, ia
été érigé en commune en 2. Les
nombreux villageois de Diawara qui ¢
émigré en France somegroupésau sein
d'une organisation CoReDia omité de
rénovation de Diawara).

Depuis le début deannées 199(Diawara
dispose din réseau d’eau potatéquipé de
bornesfontaines et de guelques
branchements privéke schéma de maitri
d’'ouvrage a fortemengvolué au fil es
années, en méme temps que
développaient deservices alternatif(puits
privés, petitsvendeurs (eau ambulants,

‘au n'est donc
1992-1994 : premier réseau

financé par I’Etat (2 BF) et Ie
village (le reste)
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Le réseau a fait I'objet de différentes phases
d'investissements réalisés par plusieurs
acteurs.

Le premier projet d’envergure date de 1992.
A cette époque le village ne comptait que
5 000 habitants. Grace a un financement de
I'’Arabie Saoudite, I'Etat a réalisé un forage

ainsi qu'un chateau d’'eau et deux bornes-
fontaines. De leur coté, les villageois ont

construit le reste, notamment des bornes-
fontaines supplémentaires, avec le montant
des cotisations payées par les émigrés.
Jusqu’en 2002, les branchements privés
étaient interdits : le forage n’ayant pas un
debit suffisant, les habitants devaient se
contenter d’'un accés aux bornes-fontaines.

Des délégués ont été désignés dans chaque
quartier pour former le comité de gestion et
des fontainiers ont été recrutés pour geérer
les bornes-fontaines. Chaque ménage, gu'l
soit utilisateur ou non du réseau, devait
s'acquitter d’'une taxe de cent francs CFA
par femme mariée habitant la maison. Ces
taxes étaient percues par le comité de
gestion mais la fixation de leur montant
était du ressort de la chefferie. Des
personnes rechignaient a payer cette taxe,
puisque le réseau ne desservait pas tous les
nouveaux quartiers: le paiement était
déconnecté de l'usage effectif du service.
Quand l'argent venait & manquer dans la
caisse du comité pour payer des réparations,
la chefferie prélevait dans la caisse
villageoise, alimentée par les villageois et
les émigrés, ou bien sollicitait un mécéne.

En 1996, les membres du comité de gestion
ont décidé de passer a une tarification
volumétrique de I'eau. Tous les fontainiers
sont alors devenus des abonnés du comité
de gestion. Le comité évaluait le montant
d0d par chaque fontainier en fonction de
I'affluence constatée a chacune des bornes-
fontaines. Les usagers quant a eux payaient
les fontainiers en fonction des bassines ou
des seaux puisés. Plus tard, ce systeme
approximatif a été relayé par linstallation
de compteurs d’'eau. C'est a ce moment que

la plupart des fontainiers ont présenté leur
démission. Face a ces démissions, les
membres du comité de gestion ont décidé
de prendre chacun en charge une borne-
fontaine. En  devenant eux-mémes
fontainiers, ils sont devenus leurs propres
abonnés. Nous pouvons ici parler de
« privatisation ~ communautairé®™  du
service. A mesure qu'il devenait évident
gu’il s’agissait d'une activité rentable,
d’autres personnes se sont progressivement
portées volontaires pour devenir fontainiers.
Le systeme des bornes-fontaines a perduré
ainsi jusqu’a aujourd’hui.

En 2002, aprés l'érection de Diawara en
commune, la mairie a décidé d’étendre le
réseau a partir d’'une dotation de I'Etat. Elle
a alors réalisé des travaux d’extension et
installé de nouvelles bornes-fontaines. Mais
au moment de raccorder les sections
d’extension au réseau existant, les membres
du comité de gestion ont marqué leur
opposition, craignant une volonté de
municipaliser le service. Certains membres
ont déclaré : « Nous avons l'autorité 1égale,
'eau n'est pas de votre compétence, vous
n'avez pas de légitimité. » Il s’agissait d’'un
conflit entre d'un coté une légitimité légale,
officielle, confortée par la pratique de
gestion du service pendant une dizaine
d'année, et de [lautre une Iégitimité
financiére. La médiation des représentants
du ministere de I'Eau a été nécessaire pour
gérer ce conflit. La mairie souhaitait
reprendre la responsabilité de la gestion du
service, en partie a la demande des émigrés
qui avaient beaucoup investi, et
n'acceptaient pas que le service soit
privatisé au bénéfice des fontainiers.

Aprés plusieurs tractations, I'arrangement
suivant s’est dessiné : une taxe allait étre
versée annuellement par le comité de
gestion a la mairie en fonction des profits

10 Jaglin, S. et Bousquet, A., 200Tonflits
d’influence et modéles concurrents : I'essor
de la privatisation communautaire dans les
services d'eau d'Afrique subsaharienne
Working Paper, LATTS.
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réalisés. Il est intéressant de noter la
justification donnée a cette taxe : les élus
municipaux de I'époque la justifiaient en se

référant aux autres services publics présents
dans la commune qui payaient une taxe.
Cependant, les entreprises d’'électricité et de
téléphone payent directement au Trésor
public et la commune doit faire des pieds et
des mains pour voir ces taxes lui revenir,

parfois sans résultat. Cela s’explique par
l'unicité de caisse définissant les comptes
publics sénégalais : les communes ont un
seul et méme compte logé au Trésor public.
En outre, pour obtenir un versement du

Trésor public, il faut s’engager dans des
procédures lourdes et souvent lentes. Cette
taxe informelle sur le réseau deau

arrangeait donc tout le monde: elle

permettait de contourner l'unicité de caisse
et la lourdeur des procédures du Trésor
public, tout en garantissant une

disponibilité de fonds en cas de besoin
(pour des réparations par exemple). Cet
arrangement a prévalu jusqu'en 2009 ;

'équipe municipale a ensuite été

renouvelée, et le nouveau maire n'a pas
reconduit cette taxe.

Le programme PacepaS face aux questions
de Iégitimité

En 2011, aprés plusieurs années de
discussion avec l'association CoReDia, le

programme Pacepa$S est engagé a Diawara.

Il prévoit de construire une station de
traitement des eaux du fleuve ainsi qu’un
second chéateau deau. Il est également
guestion d’étendre le réseau de distribution
et d’'installer des branchements. Enfin, il est
proposé de déléguer la gestion du service a
un opérateur professionnel.

Les financements du projet transitent par un
compte avec une double signature
Gret/CoReDia, alors méme que la mairie
est maitre douvrage et |également
responsable du service public. L’association
CoReDia est financée par les cotisations des
émigrés. Chague homme natif de Diawara,
marié et ayant un emploi, qu’il vive a

Diawara, a la capitale, en France ou
ailleurs, doit verser wune cotisation
mensuelle & une caisse gérée par la
chefferie du village. La chefferie reverse
ces sommes a l'association CoReDia, qui
méne des programmes depuis la France. La
chefferie a mis en place une fiscalité locale
informelle : tous les ans, chaque homme
marié doit payer cet impdt en fonction du
nombre d’enfants a sa charge, etc., ainsi que
des cotisations spéciales qui ne transitent
pas par la commune, mais sont controlées
par la chefferie. Dans le cadre du schéma de
maitrise d’ouvrage, on peut dés lors
s’interroger sur lidentité du véritable
décideur du projet: la mairie, maitre
d'ouvrage officiel, le CoReDia, partenaire
du Gret et cosignataire du compte sur lequel
sont versés les financements, ou bien la
chefferie, autorité locale traditionnelle
[égitime ?

Pourquoi, sans payer d'imp6éts officiels, les
villageois ont-ils quand méme acces au
service d'eau ?

Les villageois bénéficientde fait des
services publics sans payer d'impéts. Le
service d’eau, comme la santé, I'éducation,
sont gérés par le biais d'associations
d’'usagers qui ont chacune sa propre caisse,
alimentée par les taxes et les cotisations. En
tant que villageois, je devrais étre satisfait
de payer mes impéts, si je savais que ceux-
ci servaient a financer des services publics
dont je peux bénéficier. Or a Diawara, les
services publics sont sous la responsabilité
des associations d’'usagers et des comités de
gestion. De nombreux opérateurs de projets
de développement mettent en place des
comités pour les projets gu'ils financent. Ce
financement n'est pas un appui budgétaire
des collectivités locales ou des pouvoirs
publics, il contourne au contraire les
collectivités locales, et permet la délivrance
de services publics sans que ceux-Ci ne
soient financés par les impdts payés par les
citoyens du pays bénéficiaire, mais par les
imp6ts des contribuables des pays d’origine
des ONG ou des bailleurs. Ce n’est pas un
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probléeme spécifique au Sénégal, ce constat
peut étre généralisé a I'ensemble des pays
sous dépendance de I'aide internationale.

De plus, les services publics ont déja
participé a leur financement, méme sans
passer par des imp6ts. Chaque participation
a un projet de développement requiert le
paiement d’'une cotisation villageoise qui
est censée garantir I'appropriation des
infrastructures, ainsi que la volonté de
participation des usagers. Ce prélévement
peut étre considéré comme une taxe
informelle : le financement des services
publics va directement de l'usager aux
infrastructures sans passer par les
collectivités locales.

Certains chercheurs concluent ainsi a un
effet anti-démocratique de Il'aide au
développemefit Dans un contexte ol la
chefferie gére depuis longtemps les services
collectifs de maniéere informelle, ou les élus
locaux font face a de nombreuses difficultés

pour asseoir leur [égitimité, ou les
collectivités locales sont nouvellement
créées, il serait politiqguement difficile

d’exiger le paiement de I'impét quand les
services publics peuvent étre financés grace
a l'aide au développement. Pour un élu
local, il apparait ainsi logique d’exploiter la
rente du développement plutét que de
développer la fiscalité locale. C'est un effet
pervers de I'aide au développement : si les
élus veulent mettre en place des services
publics et étre réélus, il faut se reposer sur
'aide au développement et surtout ne pas
faire payer d'impét a leurs administrés.

La Iégitimité de la commune n’est donc pas
donnée demblée. Elle se construit
progressivement. Et surtout, elle se
superpose a des légitimités préexistantes :
chefferie, comités de gestion... Un exemple
récent permet d'illustrer le fait que cette
superposition puisse parfois se muer en

™ Juul, K., 2006, « Decentralization, Local
Taxation and Citizenship in Senegal »,
Development and Chang8&87 (4), pp. 821-
846.

conflits : dans le cadre du projet PacepasS,
une parcelle devait étre traversée pour que
Soit posé un tuyau de distribution, ce qui a
provoqué un conflit foncier entre les
représentants de la chefferie et l'actuelle
mairie. Le chef du village a fini par décréter
gue plus personne ne devait payer de taxes
a la mairie (taxes des transports publics, de
marché, etc.).

Recommandations

Quels que soient les schémas promus par
les interventions de développement, il faut
les adapter aux dynamiques locales. C’est
facile a dire, mais difficile & mettre en
ceuvre. Ces interventions se situent dans des
processus  dynamiqués Devons-nous
prendre ce qui existe, et essayer d’influer a
la marge pour aller dans les directions qui
nous semblent plus pertinentes, ou bien
partir du principe que ce qui existe n'est pas
bon, et créer une collectivité locale par
exemple, comme a Diawara, afin de mettre
en place un autre systeme, sans étre certains
des résultats ? Ces processus s'inscrivent
dans la durée, et c’est ce qui rend le choix
difficile. Chercher a <s’adapter aux
conditions locales nécessite de définir ce
guest le local: faut-il privilégier
'application des politiques sectorielles
nationales ou des processus de
décentralisation, qui produisent des
solutions standardisées applicables a
I’échelle nationale, ou bien se focaliser sur
les fonctionnements concrets des systemes
sociaux, politiques et économiques ? A
I'échelle villageoise ou communale ? Une
voie médiane est souhaitable, mais bien
souvent délicate a emprunter.

Il pourrait également étre envisagé de
formaliser la taxe sur I'eau. Pour linstant,
elle est mise en place en dehors de tout
contrbéle légal. Or, cette taxe pourrait étre
justifiée par le contréle de la qualité des

2 Elwert, G. et Bierschenk, T. 1988,
« Development Aid as an Intervention in
Dynamic  Systems. An  Introduction »,
Sociologia RuralisXXVIII (2/3). pp. 99-112.
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eaux qui serait effectué par la commune.
Celle-ci, méme si elle n'a pas forcément
son mot a dire dans la gestion de I'eau,
pourrait exiger que I'eau soit d'une certaine
qualité, qu’il s’agisse du puits, du livreur

d’eau ambulant, du robinet privé ou de la
borne-fontaine. Ceci se rapprocherait d’'un
service de santé publique, et moins d’'une
gestion technique du service de I'eau.

Enfin, il pourrait étre également envisagé
d’allouer une aide budgétaire a la
commune. Il faudrait travailler la question
de l'unicité de caisse, mettre en place des
mécanismes budgétaires adaptés, qui
permettraient a la commune de maitriser ses
financements et réaliser des investissements
par elle-méme. Cela Iui permettrait de
construire une légitimité auprés des usagers
des services d'eau. Cela fait partie des
réflexions en cours : I'acces au crédit de ces
collectivités locales.

Clément Repussard est docteur en
anthropologie du développement. Il a soutenu
en 2011 une thése sur la construction du service
public de I'eau en milieu rural au Sénégal. Il a
travaillé au Sénégal sur des programmes
d'acces a I'eau potable du Gret de 2005 a 2010.
Il réalise désormais des études d'impact
environnemental et social au sein du bureau
d'étude Poyry.

Publications récentes :

Etienne, J.,
Naulet, F., Gilquin, C.,
services d'eau potable dans les petites
agglomérations via des opérateurs privés
locaux, coll. Débats & controverses n°4, Gret -
AFD.

Monvois, J., Repussard,

2011, Financer

C.,
les

Jaglin, S., Repussard, C. et Belbeoch, A., 2011,
"Decentralisation and governance of drinking
water services in small West African towns and
villages (Benin, Mali, Senegal): the arduous
process of building local governments", in
Canadian Journal of Development Studies
/Revue canadienne d'études du développement,
32 (2), pp. 119-138.

Repussard, C., 2011, «La planification de
l'accés a l'eau potable en milieu rural au
Sénégal », in. Bomberger, P.H. et Picquette, E.
eds., Du global au local. Connaissances
expertes et savoirs territoriaux, Rennes, Presses
Universitaires de Rennes, pp. 63-100.
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Echanges avec la salle

Q : Pourriez-vous clarifier la répartition des réles ?Qui est propriétaire des ouvrages, qui
les gére ? Quel est le réle de la commune ? Doiteelintervenir dans le cycle de
financement ?

R : Les associations d’usagers sont reconnues légaleeteleurs membres sont élus pour
représenter les usagers. Aujourd’hui, ce sontuésriéés délégantes : elles peuvent déléguer la
gestion du réseau ou assurer I'exploitation ellésaes. Elles collectent les factures, gerent le
compte en banque et sont responsables du renaueelledes infrastructures. Les services
déconcentrés du ministere de I'Hydraulique ont womiesion d’assistance aux associations
d'usagers. lls sont supposés leur apporter desisppchniques, et il est prévu que de la
maintenance, ils passent a un réle de contréleeddcg. Quant aux collectivités locales, elles
contrblent les associations d’'usagers. Elles nenfixpas le prix de I'eau, ne prennent pas de
décisions par rapport au service. Certains élémeetsvent paraitre contradictoires dans le
cadre actuel. Les collectivités sont maitres d’agerdu projet d'investissement, mais de fait les
décisions relatives au service d’eau sont gérémsterpar les associations d’usagers.

Pour la question de la propriété, je ne suis pagealiavoir comprise moi-méme. Le forage, les
chateaux d’eau, le gros ceuvre, finalement toutucest renouvelé a plus de vingt ans semble
appartenir a I'Etat. Le réseau, quant a lui, espriapriété de I'association d’'usagers, mais
propriétaire au sens de « responsable de son rellmment ». De fait, la question de la
propriété se pose quand surviennent les pannes.

Enfin, les collectivités locales n'ont pas de mayarpart une faible dotation de I'Etat et la
perception de quelques taxes. Les financementsgmment de I'Etat et de l'aide extérieure,
sans oublier I'association de migrants qui est ailidur potentiel pouvant contribuer a certains
projets ou financer les infrastructures directement

Q : Comment ces différentes maitrises d’'ouvrage concuentes se traduisent-elles en terme
de durabilité du systeme ?

R : Au-dela de la complexité du schéma institutionrielest important de retenir que les
associations d’'usagers ne fonctionnent pas comtes lel devraienthéoriquement dans la
pratique, c’est la chefferie du village qui dirigée ne sont pas les usagers qui prennent les
décisions, mais les «vieux » de la municipalit@éj ge cotisent pas. Les financements
proviennent de leurs fils, qui envoient I'argent Jes associations d’émigrés ou de facon
directe.

D’ailleurs, ceux qui décident n'ont pas intérétmimiser le fonctionnement du service. Certes,
la légitimité de la chefferie vient du fait que &ervice fonctionne. Mais si le service
fonctionnait trop bien, I'association d’'usagers idadrait trop indépendante et pourrait devenir
un pouvoir concurrent a la chefferie. La cheffez@tréle I'argent des émigrés, envoyé par
leurs enfants. Ainsi, ils ont intérét a conservertarif de I'eau relativement bas, méme si ce
n'est pas rentable, afin que I'association contiaudemander régulierement une cotisation aux
migrants.

Q : Ce qui frappe, c’est que le contrble de la qualitéle I'eau est financé comme une
dépense d’exploitation, pas une taxe. Qui produit Vérifie les comptes dans le cas de
Diawara ?

R : A Diawara, c’est I'Etat qui est en charge du cdetides comptes. En réalité, I'Etat est trop
loin : il N’y a donc aucun contrdle.
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RqQ. : Le projet PacepaS a essayé de composer avecdetwtis du ministére de I'Hydraulique
tout en s’efforcant d’analyser les différentes disiens de la maitrise d’ouvrage afin d’en faire
ressortir les principales taches. Et en fonctioa dgportunités, de transférer ces taches aux
institutions les plus légitimes localement. Nousorass distingué : l'association d’usagers,
autorité délégante, qui contrdle le service ; lmgwne qui joue le réle de maitrise d’ouvrage
pendant les travaux (lancer des appels d'offrdecsénner des entreprises, etc.) ; 'association
de migrants, par laguelle nous sommes obligés deepdorsque les financements proviennent
des émigrés. Il est intéressant de noter que hedsfde migrants sont difficiles & mobiliser si la
commune est maitre d’ouvrage.

Je pense qu’il s’'agit d’'un processus — il faut daontinuer dans cette idée de maitrise
d’ouvrage communale. Au Sénégal, les associatiusagders sont trés isolées. Elles ont besoin
d'un relais, d’'une reconnaissance des communesdgwent les appuyer et relayer leurs
doléances au niveau de I'Etat via les réseauxigotis.

Rq. : Je souhaite apporter un éclairage différent, &tsallexemple des territoires palestiniens.
Les logiques de décentralisation y sont faiblesque les municipalités sont les seules entités
ayant perduré au cours des périodes de guerreetupation. Elles sont en charge de I'eau
mais rencontrent beaucoup de difficultés a asdeoir |€gitimitéinstrumentale notamment a
cause du probléme de ressources. Le service ded@ame le service d’électricité procurent
des recettes qui sont captées par la collectioitélé pour alimenter les budgets généraux. |l
nous faut donc adopter ici une logique inverse,traine a la décentralisation, a savoir
s’interroger sur la maniere dont ces compétenaaispsises en charge par la municipalité. Il me
semble également intéressant de réfléchir au #endé compétences : jusqu’a quel niveau ?
Comment se prémunir de logiques politiciennes guidaisent des municipalités a utiliser les
fonds dédiés a I'eau potable a d'autres fins ? &la-dlu transfert de compétences et de la
légitimité politique, qu’est-ce qui permet a la leotivitté de construire sa légitimité
instrumentale ?

RQ. : Le cadre institutionnel sénégalais pour I'eau pletaloit étre respecté. Mais quel que soit
le schéma en vigueur, chaque fonction du serviéeédiee identifiée et attribuée a un acteur
précis. Dans ce pays, il semble clair que I'assiociad’'usagers assure la fonction de maitrise
d'ouvrage du service d'eau une fois que le projst &rminé. Pour revenir aux
recommandations, développer un service technique poe ville de 12 000 habitants ne me
semble pas viable. Mettre en place une aide budgé&@ur financer les investissements,
pourquoi pas. Mais ce n’est pas ce qui va fairetfonner le service ! Les bailleurs vont refuser
de financer tant que le schéma institutionnel HKisible. Il faut le clarifier. Un autre point
fondamental concerne la séparation des recettd®ae des recettes fiscales. Ce sont des
choses différentes : d’'un c6té un service qu'onuridne et de I'autre des imp6ts.

R. : Est-ce un systéme en retard ou un systeme trégagice ? En tout cas, on voit bien qu’un

systéme qui implique trés fortement ses usagees &rsites, tout comme il y a aussi des limites
a un systéme tres centralisé... Le modele de Diagstraraiment original.
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DEUXIEME THEMATIQUE

STRATEGIES DE RENFORCEMENT
DE LA MAITRISE D'OUVRAGE
DANS LE DOMAINE DE L'EAU

Les projets et les stratégies de coopération sitaie vers des appuis renforcés aux
collectivités territoriales et aux services décones de I'Etat. Des actions et des outils
diversifiés sont mobilisés par les acteurs du dampdment pour renforcer les capacités
techniques et organisationnelles des collectivatdsrmer le personnel.

L’assistance technique constitue depuis les and&&® une des modalités les plus
importantes de l'aide publique au développemenseMin ceuvre par des bureaux d’études
nationaux ou internationaux, elle peut étre régidde ou se traduire par des appuis
ponctuels. Selon les cas, elle contribue au reafoent des capacités au niveau individuel,
organisationnel, ou a la définition d’un cadre ttatégie sectorielle. Bien qu'il soit difficile
d’en évaluer l'impact, elle fait régulierement ljebde critiques portant notamment sur son
manque d’efficacité. En I'absence d’'une demandm@itée en termes de renforcement des
capacités par les collectivités ou les servicekFtat, on constate souvent la mobilisation
de l'assistance technique sur des taches connexegrastations prévues: le risque de
substitution est bien réel, au détriment d’'un tfansge connaissance. Comment éviter les
biais de I'assistance technique ? Existe-t-il @estiles innovantes ?

Gret — Collection débats et controverses — n7 — pa ge 27



Décentralisation et services d’eau potable et d’assainissement

La formation continue réalisée dans un cadre psafasel inclut les formations courtes
dispensées aux bénéficiaires des projets, et baetrau renforcement des capacités au
niveau individuel. Ces formations sont souvent tige@s et ne ciblent pas toujours les
personnes les plus concernées (ce sont souveotdless supérieurs qui bénéficient des
formations). Par ailleurs, elles ne sont génératenpas liées au plan de formation des
ressources humaines de ces mémes administratimmmeént évaluer les besoins des
acteurs et sélectionner les « bons bénéficiairde ses formations afin qu’elles profitent
également au personnel faiblement qualifié (teéang; comptables, etc.) ?
L’accompagnement des services déconcentrés de VEta une fonction d’assistance a la
maitrise d’ouvrage a destination des collectivitéatribue également a renforcer leurs
capacités. De nombreux projets d’hydraulique ruralesemi-urbaine comportent une
composante d’appui a ces services. Mais ces égnhitbrganisationnelles sont souvent a
l'initiative des bailleurs de fonds, ce qui poseqglaestion de la volonté des services de
I'hydraulique de se désengager de la mise en ogl@g@rojets pour assurer I'appui-conseil
aux collectivités. Par ailleurs I'absence de litargtionnels entre les services déconcentrés
de I'Etat et ces collectivités limite I'efficacitie cette assistance a la maitrise d’ouvrage.

Certaines ONG et structures privées locales seia@@ent dans 'assistance a la maitrise
d’ouvrage communale en réponse a une demande amtasdes collectivités. Ces acteurs
assument le role de coordinateur (ou d’ensembéerournissent des services d’appui-
conseil pour faciliter I'élaboration et la mise @uvre des stratégies de développement des
services d’eau et d’assainissement a I'échelle comate. Notons aussi I'existence de
dispositifs de contrdle des opérateurs (disposBifgFl) lorsque la gestion des services est
déléguée a des associations ou des acteurs p@essmodalités de suivi des services
peuvent egalement participer au renforcement descigés de maitrise d'ouvrage des
collectivités qui disposent via les STEFI d’'outdsur évaluer les performances de leurs
délégataires.

Finalement, quels que soient l'action ou I'outil smen ceuvre pour contribuer au
renforcement des capacités des collectivités, tiestions transversales semblent
essentielles a la réflexion :
* Qui finance le renforcement des capacités et avetsautils ?
* Quelle est la bonne échelle d’'organisation et deualisation des services ?
* Quel est le niveau de délégation ou de sous-tEtasie tout ou partie des
responsabilités du maitre d’ouvrage pertinent ?
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L’assistance technique
en question

par Romain Andre,
Agence francaise de développement

En 2009, une cellule «appui au
renforcement des capacités » a été créée a
'AFD au sein de la direction des
opérations. Cette cellule s’est vu confier les
mandats suivants :

- soutenir le cadrage des interventions de
renforcement des capacités : élaboration des
lignes directrices, développement d’outils et
de méthodologies, etc. A ce titre, une

stratégie dédiée au renforcement des
capacités est en cours d’élaboration ;
- accompagner les opérations de

renforcement des capacités inscrites dans
les projets : conception, mise en ceuvre et
évaluation de programmes de renforcement
des capacités, dialogue local autour de
I'assistance technique ;

- assurer le suivi et consolider I'activité
globale de [PAFD en matiére de
renforcement des capacités, a des fins
notamment de redevabilité aupres des
tutelles de I'AFD ;

- animer un dialogue avec les fournisseurs
d’expertise, en vue notamment de
contribuer a I'amélioration de la qualité et a
la structuration de I'offre d’expertise.

Ma présentation vise a apporter quelques
éléments sur la maniere dont 'AFD définit
I'assistance technique et les enseignements
gu’elle tire de ses expériences en la matiére.
Par ailleurs, je proposerai quelques pistes
de réflexion sur la problématique de la
décentralisation.

Les principales caractéristiques et critiques

L’assistance technique est une modalité
d’intervention plurielle pourtant souvent
réduite & un seul de ses outils : I'assistance
technique résidentielle (ATR). Cette
simplification s’explique sans doute par le
fait que la France a eu énormément recours
a I'ATR dans le passé. Officiellement celle-

ci est définie de la maniére suivantan
expert est considéré comme ATR lorsqu'il
exerce en continu au sein dune
administration pendant plus de six mois, et
gu’il est doté d'une expertise de haut
niveau (pour distinguer des volontaires
internationaux).

L'assistance technique, en particulier
'ATR, a fait l'objet de nombreuses
critiques ces derniéres années. Ces critiques
portent principalement sur les points
suivants :

- les codts: [l'assistance technique se
traduit en général par la mobilisation
d’experts internationaux, lesquels sont
souvent chers par rapport a une expertise
locale ou d’autres formes d’appui ;

- lefficacité : I'assistance technique est
employée depuis trés longtemps dans de
nombreux pays en voie de développement.
Or, les souvent
mitigés :

- Les effets de substitution : les assistants
techniques peuvent étre amenés a prendre en
charge des fonctions devant théoriguement
étre assurées par les organisations ou les
institutions  bénéficiaires. L'ATR en
particulier peut engendrer des effets de
dépendance. Ce risque est dautant plus
grand quand les assistants techniques sont
placés au sein d’administrations pendant
plus de deux ans et dont les « postes » sont
souvent renouvelés.

- Les contradictions: les
poursuivis par [l'assistance
peuvent étre ambivalents, voire
contradictoires, entre renforcement de
capacités, sécurisation des projets des
bailleurs et influence politique.

résultats apparaissent

objectifs
technique

Une grande diversité de modalités

Si ces critiques générales sont en partie
justifiées, il convient toutefois de rappeler
la diversité des schémas d'assistance
technique existants.

Premierement, dans les formes, on doit
distinguer I'ATR de l'assistance technique
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dite « perlée »
mobilisation de

qui se traduit par la

l'expertise de maniére

fractionnée, en la répartissant sur une
période plus longue (par exemple

prestations d’une semaine par mois sur une
année). Cette modalité d’'appui connait une
demande croissante. Parce qu’elle permet
de mieux dissocier I'apport d’expertise des
processus de prise de décision, elle peut
limiter le risque de substitution et de

banalisation dans le paysage administratif.
De plus, la délimitation de [l'assistance

technique dans le temps oblige a établir des
échéances, ce qui permet dinsuffler une
certaine dynamique. Une autre forme

d’assistance technique est [Iassistance
technique « ponctuelle », laquelle regroupe
I'appui conseil de court terme, les études
spécifiques, les activités de formation et les
échanges entre pairs (jumelages et
partenariats, mise en réseau).

Deuxiemement, dans sa portée (scope),
lintervention peut tout autant concerner
I'élaboration d’'une politigue publique
qu'un projet d’investissement trés ciblé.
Elle peut porter sur l'ensemble d'un
processus de changement ou certaines
parties seulement (diagnostic, élargissement
du référentiel de connaissances, conception,
mise en ceuvre, évaluation, etc.).

L'assistance technique est diversifiée : les
fonctions assurées par les experts
concernent la  stratégie (pilotage,

management), 'opérationnel (technique), le
soutien (financier, juridique, ressources

humaines). Ce dernier volet n'est pas a
négliger, car il a son impact lors dun

processus de renforcement des capacités
(motivation du personnel, passation de
marchés, etc.).

De méme, il faut distinguer les types
d’entités  fournissant I'expertise :  prive,
public (dont GIP, EPIC, etc.), ONG et
associations, universités, etc. Enfin, les
modalités de financement de [I'assistance
technique peuvent varier considérablement.
Certains bailleurs de fonds assurent une

gestion directe de l'assistance technique.
Dans ce cas, ils recrutent directement
I'expert qui est alors sous contrat avec le
bailleur. Dans d'autres situations, le
financement est assuré par le bailleur de
fonds mais le marché de prestation de
service est passé directement entre
I'organisation bénéficiaire et un prestataire.

Néanmoins, quelle que soient les formes
d’assistance technique décidées, toutes
doivent concourir & un objectif commun qui

est I'amélioration de la performance des

organisations partenaires, ou

'accroissement des capacités des individus
a exercer efficacement leurs missions, a
s'adapter a leurs environnements et a ajuster
leurs pratiques.

Principaux enseignements tirés

Cependant, notre expérience révéle que les
résultats ne dépendent pas uniquement de la
qualité des prestations fournies, les facteurs
exogenes jouant un role particulierement
important dans la réussite des missions :
faiblesse institutionnelle, instabilité
organisationnelle, rotation du personnel,
résistance au changement, etc. Par ailleurs,
face a la diminution des ressources
publiques et a I'’évolution des demandes, les
bailleurs de fonds sont amenés a repenser
leurs dispositifs dans le sens d'une plus
grande adaptation et efficience : mix de
différentes formes d’appui, formation a
distance, importance de la fonctiorback
office» des prestataires, régionalisation et
mutualisation des dispositifs d’expertises...

La réussite d'un programme d’assistance
technique se joue en grande partie lors de
I'identification des besoins. En effet, cette
étape conditionne en partie la suite du
processus de mise en ceuvre du programme
d’assistance technique. Il est important de
privilégier les deux approches suivantes : la
premiére, systémique, vise a analyser
I'environnement institutionnel,  socio-
économique, culturel, etc. dans lequel
'assistant technigue va opérer; la
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deuxiéme, participative, vise a impliquer les
partenaires pour identifier des besoins.

Quelques questions clefs doivent étre
posées au moment de la définition d'un
programme d’assistance technique. En voici
quelques-unes. La liste n'est pas
exhaustive :

- Quelle forme d’'appui privilégier ? Faut-

il combiner différentes formes ?

- A-t-on besoin d'une expertise précise,

d’'une connaissance de terrain, d’'un profil

d’accompagnement au changement ?

- Le recours a une expertise internationale
est-il nécessaire ? Doit-on faire une veille
en amont et peut-on s'appuyer sur
I'expertise locale ? Est-ce nécessaire de
mixer expertises internationale et locale ?

- La question du positionnement: en

fonction de I'appui a délivrer, doit-on étre

au plus prés des bénéficiaires finaux, au
sein d’'une direction ministérielle ou placé

aupres d’'un niveau hiérarchique supérieur ?
Cherche-t-on a expérimenter de nouvelles
pratigues, a avoir un effet de levier

important sur le systéme, a accompagner
une activité transversale impliquant

plusieurs acteurs (...) ?

- La durée de la prestation, les étapes a
mener et les résultats: a lissue de la
prestation, il faut que le bénéficiaire soit
autonome. Comment construire cela ?

Enfin, il faut souligner l'importance du
processus de mise en oceuvre. Le mode
d’accompagnement de l'assistant technique
est aussi important que I'expertise qu'il
détient. Des personnes parfaitement
compétentes sur le plan technique ne
sauront pas nécessairement animer une
équipe, former des individus, s’adapter a un
contexte politique donné, etc. Il est
nécessaire de s’appuyer sur un dispositif de
pilotage-suivi efficace qui regroupe les
différentes parties prenantes et permet un
suivi des activitées réalisées. Il faut
également s’appuyer sur lack officedu
prestataire pour assurer le contrdle-qualité,
et 'accompagnement de I'expert.

Conclusion :  assistance
processus de décentralisation

techniqgue et

De par la diversité des acteurs concernés et
les changements structurels qu’ils impliquent
pour les institutions, les processus de
décentralisation sont tres complexes a
appréhender et dépassent la seule notion de
« transfert de compétences ».

Pour ouvrir le débat entre assistance
technique et processus de décentralisation
dans le domaine des services d'eau et
d’assainissement, nous pouvons commencer
par poser plusieurs questions : ol positionner
l'assistance technique pour obtenir un
meilleur effet de levier ? Souhaitons-nous
appuyer des communes directement dans
leurs nouvelles missions ou des directions
régionales qui vont appuyer ces communes ?
Quels types de profils, de connaissances
sont nécessaires dans ces activités tres
proches du terrain ? Comment faire face
aux difficultés récurrentes identifiées (telles
gue la rotation du personnel) ? Quel devrait
étre le poids deper diem (extrémement
importants sur certains projets, mais a
I'efficacité limitée) ? Comment mesurer les
résultats en matiére de renforcement de
capacités ? Et enfin, comment s’assurer
gua la fin dune prestation, une
commune/district  sache  efficacement
mesurer ses résultats, identifier ses besoins
et les retranscrire en activités ?

Romain André est chargé de mission au sein
de la division «appui au renforcement des
capacités» de I'Agence francaise de
développement. Il participe a la formulation de
lignes directrices pour I'AFD en matiére d’appui
au renforcement des capacités et accompagne
les opérations sur le montage de programmes
d’accompagnement technique. Il était
précédemment en poste au Burkina Faso pour
'’AFD, en charge du suivi des projets dans les
secteurs sociaux, de I'aide budgétaire globale et
des initiatives en matiéere d’efficacité de I'aide.

Contact Romain André : andrer@afd.fr

Publication récente : André R. et Lecallo, 2011,
Cas pratigque sur lassistance technique
résidente : enseignements tirés de l'appui au
secteur de I'éducation en Mauritanie, Ex-post
n43, AFD, site Internet : www.afd.fr
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Echanges avec la salle

Q : Disposez-vous de données chiffrées permettant d’ageier la place de I'assistance
technique dans les secteurs de I'eau d’'une part dé la décentralisation d’autre part ?

R : Malheureusement, notre systéme d’information perawcttellement de suivre seulement
I'ATR. Nous souhaitons le faire évoluer pour inggtoutes les formes d’accompagnement et de
prestations intellectuelles. En 2010, sept contlddI R étaient recensés dans les domaines de
I'eau potable et de I'assainissement. Mais hormssaontrats, il existe également des prestations
d’appui a la maitrise d’ouvrage (contrats diffiolent quantifiables). De maniére approximative,
on considere que 30 % des crédits alloués par €A 'AFD concernent des « prestations
intellectuelles », dans lesquelles figure I'assistatechnique. S'ajoutent les assistants techniques
financés directement par le MAEE pour les politgjute décentralisation (au moins un dans
chaque pays de la zone de solidarité prioritaMelus nous sommes intéressés aux projets d'eau
et d’assainissement en demandant aux responsabl@ejats quelle était la part des budgets de
leur projet consacré au renforcement de capadéésrois me souvenir du chiffre de 40 millions
d’euros (sur 700 millions engagés), soit 5-6 % duntant global.

Q : Quels dispositifs de suivi-évaluation avez-vous déloppés pour apprécier la qualité de
I'assistance technique ?

R : S'agissant des dimensions techniques et orgamseiies des missions d’assistance
techniques, nous pouvons facilement identifieriddateurs. En revanche, il est impossible de
distinguer ce qui est directement imputable a &station d’assistance technique de ce qui est
lié & d’autres facteurs. Aussi, notre suivi se emi@ sur les indicateurs de performance de la
prestation que nous appuyons.

Rg. : Je suis moi-méme assistant technique en résidanddaé. Je confirme qu’un risque
important de ce mécanisme d'appui est la substitutiSouvent, les organisations qui
bénéficient de ce type d’appui ne savent pas comudiser efficacement I'« outil ». Leurs
attentes sont floues et I'assistant technique faég ce qu’il veut, comme il le veut et avec qui
il veut. Ainsi, il n’est pas rare de se voir propopar le chef de division : « Il y a ce travailda
faire, pourquoi ne le ferais-tu pas ? ». Tout Bengonsiste a répondre : « Ce n’est pas a moi de
le faire », et d’accompagner les cadres de I'oggitin pour qu’ils effectuent eux-mémes le
travail en question. Les administrations maliensesit peuplées de cadres agés. Leur
remplacement s’effectue au compte-gouttes avegeles d’un niveau scolaire inégal. Un autre
point : I'assistance technique est localisée edkmhent a Bamako alors que les besoins hors
de la capitale sont nombreux. L'assistant technigqie pas les moyens de se rendre
régulierement sur le terrain. Le renforcement dexessus de déconcentration, I'appui a la
décentralisation se passent dans les régions,ily @peu d'assistance technique.

Rq. : Je voudrais apporter un autre éclairage, a traietesmple du Togo. Dans ce pays, la
responsabilité de la maitrise d'ouvrage des sesvideau potable a été transférée aux
communes. Cependant, parce qu’elles ne dispossrdgzaressources nécessaires pour assumer
ce rble, elles en déléguent la responsabilité auées d’exécution des projets. Au final,
l'institution lIégitime ne joue aucun rdle dans lastion des ouvrages. Les départements du
ministere et leurs agents d’exécution gardentibeatresponsabilité de ces projets.

Rq.: L'assistance technique est amenée a évoluer fonteragec les politiques de

décentralisation. Nous voyons émerger progressinernee offre d’assistance a maitrise
d’ouvrage locale. Au Burkina Faso par exemple,@émisaire s’est tenu récemment pour former
des ONG ou des bureaux d'études locaux a I'exemdicee type de fonctions. Ces bureaux
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locaux peuvent apporter un appui aux communes lpopaissation des marchés organisés dans
le cadre de projets. Grace aux recettes du prigetcommunes pourront faire appel a ces
mémes personnes ultérieurement. Par les commumasngilleure assistance technique reste
I'assistance technique locale, qui ne colte pasctiér.

Rg. : Un probléeme central du renforcement des capacgtfaecoordination des bailleurs de
fonds. Chaque bailleur développe son approche a@ar propre dispositif d’assistance
technique. Sans doute serait-il préférable de aiéfléen amont & une approche commune de
renforcement de capacités. Ceci peut passer pafodeations aux collectivités afin qu’elles
sachent mieux s’appuyer sur les compétences etdstamn niveau local, et ainsi mieux suivre
les actions. De plus, les bailleurs devraient gesconcerter afin de mieux répartir I'appui
technique a I'échelle nationale.

Rg. : Quand on s'intéresse a une institution, il est irtgrd d’analyser les fonctions qu'elle
choisit d'internaliser et celles qu’elle préferderraliser. Les programmes de renforcement de
capacités doivent se concentrer sur les fonctioesl'grganisation a internalisées. Cependant,
méme pour les fonctions externalisées, le renfoecgme capacités doit chercher a identifier les
besoins, le suivi des marchés, etc. C'est impodargouvoir s’appuyer sur une expertise locale,
et de pouvoir renforcer cette expertise localdaguelle I'organisation va s’appuyer.

Rq. : Nous évoquions tout a I'heure les risques de dulisth de la part de l'assistance
technique. Il me semble que ceci renvoie a la guestes attentes des bénéficiaires. Je crois
gue la substitution est une conséquence du manguaogens humains : il faut sensibiliser,
travailler avec les interlocuteurs sur la questies ressources humaines. Si I'assistance
technique n’est pas demandée, comment ne pas fescprocessus ?

Rg.: La substitution peut étre utile, si la maitrise Wmage est trés faible. Il n'est pas
nécessairement néfaste de mettre en poste uraasdethnique résidentiel pour faire dans un
premier temps un peu de substitution et appuyegressivement les équipes locales. Il faut
veiller & ce que cela ne s’inscrive pas dans dg terme.

Rq. : Notre expérience d’'assistance technique aupresalamunes nous conduit a identifier
deux tendances: 1) la collectivité territorialensidére l'assistance techniqgue comme une
prestation « extérieure » ; 2) la collectivité itemiale essaye progressivement de remplacer
I'assistance technique par des agents territoriaux.

Dés lors, la solution serait-elle d’'intégrer disoent une prise en charge progressive d'un
agent technique communal destiné a rester a teane Equipe communale ? Il existe un
certain nombre de conditions a cela :

- Une condition technique : il faut avoir un centle formation dans le pays, avec des agents
d’'un niveau technique stable.

- Un renforcement des capacités économiques ehdi@@es (renforcement de la fiscalité
locale). Il faut travailler au renforcement des a@fes des communes a activer les fiscalités
locales. Dans I'état actuel d'indigence des buddets collectivités, les communes ne peuvent
pas prendre en charge I'assistance techniqueutlégalement travailler au renforcement des
capacités économiques, afin d’adjoindre a ces tsrdies volets d’appui économique, pour qu'il
y ait non pas une prise en charge de ces nouvesastissements a budget constant, ce qui est
impossible, mais une augmentation du niveau ddgtias des services publics...

- Enfin, des conditions institutionnelles. Il fagte les collectivités puissent embaucher du
personnel technique. Il faut limiter les biais gatéme de I'aide qui engendre souvent des effets
de substitution.
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Assurer une maitrise d’ouvrage
directe : 'exemple du Ghana

par Karine Frouin,
Agence francaise de développement

Le Ghana fait partie des pays d’Afrique ou

le processus de décentralisation dans le
secteur de l'eau est relativement avance.
Selon la terminologie consacrée,

I'organisation que je vais vous présenter
s'apparente a un schéma hybride entre
décentralisation et déconcentration. Mais
pour les autorités ghanéennes, il s’agit bel
et bien d'une forme de décentralisation.

L'objet de cette présentation est d’apporter
des éléments de réponse aux deux questions
suivantes : comment s’assurer que les
ouvrages hydrauliques soient réalisés dans
les régles de l'art dans un contexte de
décentralisation (qualité, codt, durabilité) ?
Quelle répartition des rdles mettre en place
entre les acteurs pour atteindre ces
objectifs ?

Quelgues rappels sur le contexte

La décentralisation politico-administrative
au Ghana est assez ancienne par rapport aux
pays voisins d'Afrique de [I'Ouest,
notamment le Burkina Faso et le Mali. Les
premieres collectivités locales ghanéennes
ont vu le jour dans les années 1990,
I'équivalent des « communes »
correspondant aux « districts ». Chaque
région comprend une vingtaine de districts.
Ces entités décentralisées sont vouées a
devenir progressivement autonomes, ce qui
n'‘est pas encore tout a fait le cas
aujourd’hui. Actuellement, le maire du
district est nommé par I'Etat et 'assemblée
délibérante qu'il préside est constituée pour
2/3 de personnes élues et pour 1/3 de
membres nommés. |l existe plusieurs
représentations ministérielles au sein des
districts mais pas de fonction publique
territoriale. Il y a une forte volonté politique

de décentralisation : les discours politiques
y font systématiquement référence.

Le transfert des compétences de I'Etat vers
les districts, notamment en matiere d’eau et
d’assainissement, a été realisé trés
rapidement. Cependant, si ce processus
s’est accompagné d’un transfert de moyens
matériels (aujourd’hui certains districts sont

tres bien équipés), les dotations en

ressources financieres posent encore
probleme.

En 1998, la CWSAGommittee Water and
Sanitation Agengy une entité publique
nationale, a été créée pour appuyer les
districts dans la mise en ceuvre de la
politique d’eau potable et d’assainissement
de base au niveau local. Le niveau le plus
déconcentré de cette entité publique est la
région.

Qu'est-ce qui est décentralisé dans le
secteur de l'eau et de l'assainissement au
Ghana ? Le tableau page suivante récapitule
les principales informations.

Quelles sont les fonctions assurées par les
districts dans le secteur de l'eau et de
l'assainissement ? Nous allons nous
intéresser exclusivement aux districts

ruraux car une entreprise publique gere
I'eau urbaine. Les districts sont chargés de
la planification des investissements, de la
gestion patrimoniale (y compris dans sa
dimension financiere) et de la gestion

commerciale des services.

Le projet

En 2008, I'AFD a octroyé a I'Etat ghanéen

un prét de 17 millions d’euros associé a une
subvention de 1,6 milions d'euros

(assistance technique) pour qu’il mette en
ceuvre un vaste projet d’hydraulique rurale.
Toujours en cours d’exécution, le projet
intervient dans une des treize régions du
Ghana, le Brong Ahafo, qui comprend 22
districts. Il vise a réaliser des miniréseaux
d’approvisionnement en eau potable, des
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forages équipés d'une pompe et d’ouvrages
d'assainissement de base (latrines
individuelles et collectives).

Les districts assurent la maitrise d’ouvrage
du service tandis que la CWSA leur apporte
une assistance technique, conformément a
ses missions. La CWSA dispose d'une
représentation régionale au sein de laquelle
travaillent des techniciens compétents. Elle
assure le suivi technique et financier du
projet : les fonds du projet transitent par elle
avant d'étre rétrocédés aux districts. Une
assistance technique résidentielle a été mise
en place auprées de la représentation
régionale de la CWSA. Elle comprend une
équipe permanente et mobilise des missions
d’expertises courtes.

Les principales difficultés qui ont été
rencontrées au démarrage du projet sont
rappelées ci-dessous :

- Les districts peinent a assurer leur
compétence de maitrise d’ouvrage du
service : ils ne disposent pas d’outils de
planification ; il n'existe pas de plan de
développement au niveau de la commune.

- Les districts manquent de compétences
techniques et financiéres, notamment pour
organiser la passation des marchés publics
et assurer le suivi des projets
d’'investissement.

- Le niveau « district » n'est pas approprié
pour la passation de certains marchés
publics  qui pourraient  bénéficier
d’économies d’échelle. Par exemple, il était
difficilement envisageable d’organiser dans
chacun des 22 districts ciblés un marché de
forages alors quil n'existe que quelques
entreprises nationales. De plus, sur ce genre
de marchés, les postes les plus colteux sont
ceux de la mobilisation/démobilisation de
l'atelier. Regrouper les marchés permet
donc de faire des économies d’échelle.

- Les entreprises et les fournisseurs locaux
manguent souvent de capacités techniques.

Cela a des répercussions sur la qualité des
ouvrages et les délais de réalisation. Les
entreprises les plus performantes, souvent a
dimension nationale, ne sont pas intéressées
par des petits marchés exécutés au niveau
d’un seul district.

- Il n'existe pas de cadre réglementaire sur
l'intercommunalité.

- La CWSA manque doutils de
planification. Elle abrite des techniciens
qualifiés mais pas de socio-économistes, et
cela a des conséquences sur la durabilité
des ouvrages réalisés. D'autre part, la
CWSA n’'est pas assez déconcentrée pour
assurer un réel appui a maitrise d’ouvrage
(districts). Dans la région du Brong Ahafo,
certains districts sont & 200 km du chef-lieu
de la région.

Les solutions qui ont été envisagées pour
remédier a ces problémes sont présentées
ci-dessous :

- Les districts assurent la maitrise d’ouvrage
du projet (passation des marchés) au travers
des lead districts une forme d'inter-
communalité créée pour l'occasion. Ce
schéma institutionnel est en cours de test
pour certains marchés. Il devient également
une référence au niveau national.

La CWSA lance elle-méme certains
marchés (exemple: forages de gros
diamétres, fournitures de pompes) au hom
des districts. Elle continue d’assurer une
assistance a maitrise d’ouvrage en parallele
aupres des districts et désad districts
Cela permet de réduire le nombre de
marchés a contréler, suivre, et réceptionner
par les districts et CWSA. Initialement la
CWSA avait envisagé plus de 200 contrats
dans le cadre du projet, ce qui paraissait
totalement ingérable. Actuellement 70
contrats sont prévus, ce qui semble plus
pertinent.

13 Cf. tableau page suivante.
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EAU POTABLE District rural District urbain
Planification {réalisation des Medium |District District, en collaboration avee GWCL
Term Development Plans)

Financement des ouvrages District GWCL

Gestion patrimoniale District GWCL

Passation et sulvilcontréle des District, avec ['appui de CWSA GWCL

marches

Gestion commerciale

District, comités locaux, opérateurs | GWCL, parfois en collaboration avec des
privés el assoclations d'usagers

Avec l'appul de CWSA

comités locaux, des opérateurs privés ou
des associations d'usagers

Gestion technique

District, comités lecaux, opérateurs | GWCL, parfois en collaboration avec des
priviés ol azsociations d'usagers

Avec l'appul de CWSA

comités locaux, des opérateurs privis ou
des associations d'usagers

Perspectives

Les premiers résultatobtenus ont été
capitalisés afinque puisse étreenvisagée
linstruction d'un nouveau programn
ciblant quatre autres régions, en
cofinancement AFD/Bnque européenne
d’'Investissement (BEI) L'objeciif est
d’expérimenterune approche programr
dans le secteur de leau et
I'assainissement rural. Les réflexions
cours depuis 2002 avancedifficilement
faute de réflexion sur les conditions
succeés d’'une telle approchmieux clarifier
les roles des acteurs, les niveaux
passation des marchés et llux financiers.
Il est envisagé que :

- les districts assurent la maitrise d’ouvr
du projet avec #ssistance de CWSA, pc
certains marchés qui seront lancés
niveau des districts ;

- CWSA asure la maitrise d'ouvrag
déléguée pour certains marc, sur
lesquels des économies d’échelles s
envisageables ;

- une assistance technique aupres
représentations régionales la CWSA soit
mise en placeparallelement at appuis
directs aux districts. Son également
envisagéesel formations de divers acte

du secteur et une assistance techn
« perlée »qui évaluerait les indicateurs
résultats. Enfin, au niveau national, 1
assistance technique long terme et pe
avec des bases en régieafin qu’elle reste
proche du terrain et capitalise des
expériences sera mise en plac

Karine Frouin est ingénieur agronome avec une
double spécialité en eau potable et
assainissement et en sociologie rurale (DEA
Essor a Toulouse). Aprés deux années de
volontariat a I'AFD de Ouagadougou (2004-
2005), elle a intégré le bureau d'études ANTEA.
Dans ce cadre, elle a travaillé entre 2006 et
2009 au sein d'une équipe de maitrise d'ceuvre
d'un projet d’hydraulique villageoise dans la
région du Sahel au Burkina Faso. Depuis mars
2009, elle a rejoint la division eau potable et
assainissement du siege de I'AFD a Paris.

Contact : frouink@afd.fr

Publications récentes :

Frouin, Karine (coord.), 2011, Réalisation et
gestion des forages équipés d'une pompe a
motricité humaine en Afrique subsaharienne,
guide méthodologique, ouvrage collectif.

Frouin, Karine (coord.), 2010, Vers une gestion
concertée des systemes aquiferes
transfrontaliers, guide méthodologique, ouvrage
collectif, (2011, version en anglais)
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Echanges avec la salle

Q : Pourquoi n’était-il pas possible de retenir six eneprises pour exécuter 22 marchés ?

R : L'exemple qui a été présenté concerne les mardbéerage. Dans le cadre du projet, si
chaque district avait lancé son propre appel désffau méme moment, les six entreprises
nationales présentes au Ghana n’'auraient pas pndep a 'ensemble des offres. Dans une
logique de projet, tous les appels d'offres sedahen méme temps.

Q : Vous avez indiqué gu'il n'y avait pas d’'intercommuralité au Ghana. Est-ce la loi qui

ne le permet pas ou est-ce parce que les municipél y sont opposées ?

R : L'intercommunalité n'est pas encore prévue dasgdgtes de loi. Lekead districtsqui ont

été mis en place rassemblent entre six et dixiclistrJe crois que les autorités des districts
adherent & ce schéma. Elles ne souhaitent pag prioypasser elles-mémes les marchés, leur
priorité étant de desservir rapidement les poputati Ce qui importe auead districts c’est
d’assurer le leadership dans la planification deestissements et la gestion des projets. Pour
I'instant, leslead districtssont des structures informelles, non pas illégalesis pas encore
inscrites dans les lois.

Q : Comment s’effectue le suivi financier de ces projst?

R : Le contexte ghanéen est assez favorable puisgueidéricts peuvent ouvrir autant de
comptes en banque commerciaux qu'’ils le souhaiteeti facilite le suivi des décaissements,
lequel est effectué par la CWSA qui vérifie commkast districts réglent leurs factures aux
prestataires. C’'est important, car au début dueprdfp CWSA devait suivre plus de 200
contrats, donc controler énormément de factures.

Q : Comment s’'est passée la création ddead districts? Y a-t-il eu des conflits, une
politisation de I'événement ?

R : Leslead districtsont été sélectionnés en fonction du type de maréhpasser : pour le
marché de forages par exemple, trois ou queate districtsont été créés, mais pour un autre
type de marché, il y en a eu cing. Ce schéma préfisé suite & un processus de concertation
animé par la CWSA et les structures déconcentéggarrales concernées.

Q : Le fait que les maires soient nommes a-t-il facit ou envenimé les choses ?

R : Le fait que les maires soient nommés facilite ¢heses car ils ont une compétence,
contrairement aux €lus de I'assemblée. Ce sontdes éduqués qui viennent de différents
endroits du pays (pas forcément du district). léadsiée qui est élue constitue un contre-
pouvoir.

Q : Comment s’organise ensuite I'exploitation du servie d’eau ?

R : Tout dépend du type d’ouvrages. Pour les pompemtéicité humaine, les organisations
communautaires sont formées par la CWSA et lesiasstassurent I'exploitation. Pour les
mini-réseaux, le district peut déléguer la gesionne association d’'usagers ou a un acteur
privé. Enfin, en ce qui concerne les latrines,datign communautaire prévaut. Mais la question
de la gestion des ouvrages reste a développeradie cectoriel ne définit pas clairement les
roles des acteurs. La CWSA doit s’approprier gattdlématique avant de former les districts.
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Q : Lavision ghanéenne de la décentralisation sembleetle fonctionner ?

R : Mon appréciation personnelle est que dans beauctupays ou un processus de
décentralisation est engagé, et ou les maires &ast (par exemple au Burkina Faso), les
problemes politiques sont prégnants. Le fait d'adas élus a une incidence sur beaucoup de
choses, sur la planification des investissementsxample !

A mon sens, au Ghana, plus d’équité est assuréeaile agit comme un contre-pouvoir. C'est
un fonctionnaire qui peut discuter des optionsgsripar I'assemblée, s’assurer qu’il y a une
cohérence dans les choix d’'investissement. Ce raddélctionne au Ghana, bien qu'il faille
encore I'améliorer, notamment sur les différenteeaiux de décentralisation, en lien avec les
niveaux de déconcentration.

Rg. : Ce qui est intéressant avec ce projet, c'est gpjlréhende a la fois les enjeux sectoriels
('eau potable) et la dimension décentralisationparavant, la CWSA ne remplissait pas son

réle d’'assistance aux districts. Elle prenait digewnt en charge la maitrise d’ouvrage des
projets (passation des contrats de travaux, dde)leur coté, les projets de décentralisation

financaient un appui général a des collectivitéalles sur plusieurs secteurs. Ce projet avait été
I'occasion de fusionner les approches, d’'avoir uojgh eau décentralisé, et de remettre le

CWSA a son vrai role.
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Contrairement & la Mauritanie, au Sénégal
la compétence « eau » n'est pas transférée
aux communes. Néanmoins, ces dernieres
sont responsables de la planification. En

La planification locale

dans le secteur de I'eau potable :
retours d’expériences au Sénégal et
en Mauritanie

par Benoit Paldrup
et Laetitia Loseille,
Gret

Nous allons vous présenter une approche de
planification que le Gret expérimente
depuis plusieurs années dans différents pays
ou il accompagne des projets d’eau potable
et d'assainissement. Cette approche vise a
renforcer les compétences des communes
en matiére de maitrise d’'ouvrage. A partir
d'exemples issus du Sénégal et de la
Mauritanie, nous allons tracer les contours
de cette démarche, en insistant sur les
questions méthodologiques.

Rappels sur les cadres sectoriels de la
Mauritanie et du Sénégal

En Mauritanie, les communes détiennent la
compétence d’approvisionnement en eau
potable et d'assainissement depuis 1987.
Cette disposition a été renforcée en 2005
avec la révision du Code de I'eau
mauritanien qui stipule que les communes
participant au financement d’activités ou
d’infrastructures hydrauliques sont maitres
d'ouvrage. En termes de planification, cela
se traduit de la maniere suivante :

- Au niveau local, les communes réalisent
des plans de développement communaux,
généraux et peu opérationnels.

- Au niveau régional, trois wilayas
(provinces) sur les treize existantes ont
réalisé des plans d’investissement
régionaux pour l'eau potable. Ces plans
sont peu connus des acteurs locaux et des
partenaires techniques et financiers.

- Au niveau central, la planification est
qguasi inexistante. Nous observons un flou
important : pas de méthodes de sélection de
sites, pas de bases de données, une diversité
d’acteurs qui ne savent pas ou aller, ni quoi
financer, etc.

outre, un programme national, le
Programme d’eau potable et assainissement
du millénaire (PEPAM), a développé des
procédures d'intervention laissant une place
aux collectivités locales en matiére de
maitrise d'ouvrage de projet. En ce qui
concerne la planification :

- Au niveau des communautés rurales, les
plans locaux de développement (PLD),
destinés a fournir des informations
hydrauliques, se sont révélés inopérants du
fait de leur manque d'appréhension des
enjeux de 'hydrauliqgue et de
'assainissement. Ces PLD ont été relayés
par des plans locaux hydraulique et
assainissement (PLHA) plus opérationnels.

- Au niveau régional, quelques plans
sectoriels existent, issus d'initiatives
impulsées par certains  partenaires

techniques et financiers.

- Au niveau national, le PEPAM a souhaité
consolider les PLHA pour agréger les
informations dans une base standardisée et
ainsi analyser les besoins et les projets a
réaliser dans les différentes zones du pays.
De grands programmes régionaux sont ainsi
congus a partir des PLHA. De méme, c’est
a cette échelle que les financements
extérieurs sont orientés en fonction des
priorités et des projets identifiés.

Description de la méthodologie

Avant de vous présenter la méthodologie, il
convient d’apporter quelques éléments de
réponse a la question suivante : pourquoi
s'intéresser a la planification sectorielle
locale ?

Pour intervenir, les acteurs locaux ont
besoin de connaitre précisément les
problématiques d'eau et d’assainissement
rencontrées sur leur territoire afin de définir
les projets potentiellement réalisables. C’est
ce que nous offre la planification. Son
intérét réside aussi dans I'appropriation de
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ces outils par le conseil municipal ou rural,
qui va prioriser les projets et les dépenses,
participer a la mobilisation des finan-
cements et des partenaires. L'ensemble du
processus de planification contribue au
renforcement des capacités des communes
ou des communautés rurales et des services

déconcentrés.

Voici les principales étapes du processus de
planification.

- Etape 1 ia préparation du processus de
planification. Le conseil rural au Sénégal
ou le conseil municipal en Mauritanie
commence par délibérer sur l'intérét de
réaliser un plan communal d’hydraulique et
d’assainissement. Dés le départ, les élus
sont impliqués dans le processus, de méme
que les services déconcentrés de
I'hydraulique ou les agences régionales de
développement (assistant a la maitrise
d’'ouvrage des collectivités au Sénégal). Un
comité de suivi est constitué, lequel est
composé délus et de techniciens des
services technigues de la commune ou des
administrations déconcentrées. Ce comité
assure le suivi du processus de la
planification du début a la fin.

- Etape 2 la réalisation de l'inventaire.

Cette étape comporte plusieurs activités :
revue documentaire des localités (données
sur les populations, cheptels, etc.),
préparation des enquétes, formation des
enquéteurs et du comité de suivi aux
modalités  d'enquétes, conduite des
inventaires/enquétes, restitution des
enquétes et validations des données auprés
des notables et des autres représentants
villageois’. Les inventaires portent sur les
éléments suivants : points d’eau existants,
infrastructures de production d’eau potable,
équipements sanitaires dans les
établissements publics (écoles, etc.), chez

4 Au Sénégal, la restitution se fait au niveau de la
communauté rurale en présence des conseillers
ruraux qui représentent les villages. Les chefs de
villages peuvent étre représentés si les moyens le
permettent.

les ménages (enquétes sur un échantillon),
etc. Des enquétes complémentaires peuvent
étre réalisées pour lever les éventuelles
ambiguités repérées suite a la restitution.

- Etape 3 bilans, solutions et priorisation.

Le bilan en termes d’'acces est effectué sur
la base d’'une référence nationale : un point
d’eau potable défini comme moderne doit
alimenter 300 habitants. En recensant les
points d’eau existants, les taux d'accés et
les taux de desserte peuvent étre calculés
pour chaque localité et sur 'ensemble de la
collectivité. A partir de ces données
chiffrées, les besoins les plus urgents sont
cartographiés. Cela permet de formuler des
solutions techniques et de les budgétiser
(arbres de décision, codts de référence...)
en favorisant la mutualisation des moyens
et les synergies entre les villages (réseaux
multivillages). Le conseil municipal définit
les solutions a envisager puis les priorise,
au regard des taux d'acces enregistrés par
chaque localité. Le caractére politique qui
prévalait jusque la dans les choix est alors
confronté a des données cartographiées plus
objectives en termes d’'acces et de desserte.

- Etape 4:a finalisation et le partage du
document de planification sectorielle.

Un atelier de diffusion des résultats est
organisé auquel les partenaires techniques
et financiers sont conviés, de méme que
administration centrale, les services
déconcentrés, etc., pour présenter le rapport
provisoire. Une fois que les amendements
émis lors de [latelier sont intégrés au
document, celui-ci est diffusé sous sa forme
définitive aupres des Dbailleurs, des
partenaires, des migrants, ainsi qu'au
PEPAM qui l'enregistre dans sa base de
données. Les élus sont chargés de la
présentation des résultats avec I'appui des
services techniques ou de [I'Agence
régionale de développement. Cette étape
constitue un temps de concertation et
d’appropriation  important  pour la
collectivité.

Les outils utilisés pendant le processus de
planification doivent étre facilement
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utilisables et relativement homogénes :
(fiches d’enquétes standardisées, normes et
colts de référence, cartes-types, fiches
projets  récapitulatives, modules de
formation thématiques.

Quelles perspectives et quelles limites ?

Au Sénégal, sous l'impulsion du PEPAM,
200 PLHA ont été réalisés jusqu’a ce jour.
Les bureaux d'études locaux, les services
de [I'hydrauliqgue et -certaines agences
régionales de développement se sont bien
approprié l'approche et les outils. En
Mauritanie, un seul plan communal a été
réalisé mais cing autres sont en cours dans
le cadre du Projet AICHA. La
méthodologie n’est pas encore totalement
reconnue par le ministére mauritanien de
I'Hydraulique et de I'Assainissement mais
elle fait ses premiers pas.

Cet outil de planification permet de
raisonner a I'échelle du territoire
communal. 1l permet notamment de
promouvoir les réseaux multivillageois,

comme l'illustre 'exemple de Keur Macene
en Mauritanie. En effet, ce village disposait
d'un réseau deau que la municipalité
souhaitait rénover. Un plan communal
d’hydraulique et d'assainissement a été
élaboré afin de définir ce qui allait étre fait
du réseau. Plusieurs villages environnants
n’avaient pas d’autres ressources en eau que
celle du village central. Cela a conduit
I'équipe a dimensionner le réseau du village
principal de facon a approvisionner a
moyen terme les villages aux alentours.
Cette année, le réseau central a été fait, I'an
prochain, deux villages supplémentaires
seront connectés et, dans les années a venir,
la commune pourra connecter les autres
villages périphériques. Ce plan communal
permet de Iégitimer les élus et les maires
dans leurs réles.

Par cette approche, les différents acteurs
intervenant sur le territoire prennent le
temps de se concerter et d’harmoniser leurs
interventions. Via les PLHA, une

consolidation s’opére au niveau national.
Tous les acteurs utilisent les mémes outils
et les mémes normes, ce qui permet a I'Etat
d’avoir une vision plus précise et de
concevoir des programmes régionaux sur la
base des PLHA. En outre, le caractére
consensuel et le niveau de technicité de cet
outil permet de lever davantage de fonds,
gue ce soit aupres des migrants ou des
coopérations décentralisées.

Quelques limites et questionnements

L’échelon communal est-il toujours
pertinent pour organiser la planification en
matiére d'eau et d’assainissement? En
Mauritanie, des plans régionaux existent,
dans lesquels deux types de communes sont
appréhendés : les communes urbaines,
disposant d'un service technique et de
moyens financiers un peu plus importants,
qui peuvent participer a la réalisation de
leur plan; les petites communes rurales,
avec trés peu de moyens financiers, a savoir
moins de 10 000 euros par an pour tous les
secteurs et une poignée d’élus...

Quelle place doivent occuper les services
déconcentrés dans ces contextes ? Ceux-Ci
peuvent vraiment jouer un rdle d’assistance
a maitrise d’ouvrage aupres des communes
et ainsi renforcer ces petites communes qui,
seules, n'ont pas les moyens d’assurer un
service technique.

- Pour la Mauritanie, comment diffuser
cette meéthode au sein des services
centraux ? Comment convaincre les
bailleurs de travailler avec les communes ?
Les bailleurs passent souvent par le MHA ;
il est souvent plus compliqué et plus cher
de travailler directement au niveau des
communes.

- Ou placer le curseur entre la méthode
participative et I'expertise technique ? Il est
intéressant de confronter la vision technique
et financiere des propositions avec les
réalités sociales et les attentes des
responsables communaux.

- Les questions de gestion des services
d’eau ne sont pas abordées dans les PLHA,
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alors que souvent elles déterminent la
durabilité des investissements.

- Les normes standard véhiculées dans les
PLHA tiennent peu compte des spécificités

locales — un branchement privé peut étre
installé pour dix habitants dans une ethnie,
pour cent habitants (d'un méme foyer) dans
une autre ethnie... Mais lintérét de cet

outil est de créer une référence nationale

avec des valeurs de moyennes normalisées.

De plus, au vu des faibles compétences
techniques et du manque de moyens au
niveau local, quel sera le suivi des PLHA

par les collectivités et comment inciter les

acteurs a continuer de suivre le formalisme
des PLHA ?

Benoit Paldrup est Ingénieur INSA diplémé en
Génie civil environnement et il dispose d'un
master 2 |EDES-Paris| en économie du
développement dans les PED. Depuis 2004, il
met en ceuvre des projets d’'adduction d’eau
potable et d'assainissement en milieu rural
Sénégalais pour le compte du Gret.

Contact : paldrup@gret.org
Site : www.gret.org

Laetitia Loseille possede un dipléme
d’ingénieur spécialit¢ Eau Environnement (ENSI
Limoges). Aprés une expérience a Madagascar
sur la thématique de la gestion des eaux usées
a Antananarivo en 2007, elle travaille depuis
2008 au Gret en Mauritanie comme assistant
technique sur des projets de mise en place de
services d'eau potable et d’assainissement en
milieu rural et semi-urbain.

Contact : loseille@gret.org
Site : www.gret.org
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Echanges avec la salle

Q : Quelles suites seront données aux PLHA apres la fitu projet ?

R : Au Sénégal, 'actualisation des PLHA est principsat effectuée par I'Etat, mais souvent
en repartant de zéro selon une logique de prestafiaelqgues communautés rurales essayent
d’actualiser leur PLHA, mais elles sont confront@esin défaut de moyens et d’expertise
technique. Dans la région de Saint-Louis, 'Agemégionale de développement, assistant a
maitrise d’ouvrage des collectivités locales, saaparée de cet outil. Elle réalise des PLHA et
les actualise sur ses fonds propres. L'intégratims PLHA dans les plans locaux de
développement (PLD) n’est pas automatique. Cedaagences régionales de développement
réintroduisent les PLHA dans les PLD, mais cesaitives restent marginales.

R : La question de l'actualisation se pose aussi euaritéenie. Au démarrage du processus, le
projet prévoit d’'intégrer I'actualisation au nivede la commune, en organisant des assemblées
générales annuelles pour faire vivre ces plans aomox et suivre la gestion des
infrastructures d’'eau. Il s’agit donc de mettre gace dans la commune des routines de
rencontres annuelles des groupes usagers, desngestes, des élus, etc.

Q : Quelest le degré d’appropriation de ce processus pardeautorités locales?

R : Le niveau d’appropriation est tres dépendant dedthodologie. Au Sénégal, de nombreux
PLHA sont réalisés a la chaine, a la suite d’apgieléres (certains sont organisés pour élaborer
cent PLHA). Dans ces conditions, le bureau d'étudétectionné ne peut consacrer
suffisamment de temps & la concertation et a lagiéon, qui sont pourtant importantes pour
I'appropriation par la collectivité.

Q : Pourriez-vous préciser le prix de I'eau ? Est-il mtualisé ?

R : Au Sénégal, dans la mesure ou nous avons affales grofessionnels, il y aura un impact
sur le colt d’entretien. La situation actuelle @sé chaque point d’eau s’organiseuve un
artisan local, etc. Il fera souvent mal le traveilcela reviendra trois fois le prix que cela dura
da colter. Certains intéréts vont étre Iésés, mat®mmunauté dans sa globalité s’y retrouve.
Le probleme reste de convaincre les usagers gugehiaqui sera transféré a I'intercommunalité
sera bien géré.

R : En Mauritanie, plusieurs modeles de gestion pduseexister dans une méme commune :
gestion communautaire avec tarifs fixés par leag#, gestion via I'Office national des services
d’eau en milieu rural, qui est subventionné a 60d#¢egation de service... L'existence de
plusieurs modes de gestion dans une méme commutespsciter des tensions entre les
communautés. Les usagers ne vont pas forcémeandercompte des différences de qualité de
service, ils vont seulement comparer les prix. lganifications peuvent contribuer a
homogénéiser les modes de gestion de I'eau auuntkeda commune et regrouper les villages
pour faire des économies d’'échelle.
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programmé pour la réhabilitation. En se
référant au rythme prévu dans le cadre de
dépense a moyen terme 2010 (CDMT), il

Intercommunalité et mutualisation de
la gestion d’'un parc de pompes :
'exemple de Bougouni au Mali

par Daniel Faggianelli,
Acqua-OING

Ma présentation porte sur une expérience de
mutualisation de la gestion d'un parc de
mille pompes a motricité humaine (PMH)
réparties dans 26 communes du cercle de
Bougouni situé au sud-est de Bamako.
Depuis 2004, ces communes se sont
constituées en syndicat intercommunal
mixte, « Bulonba », en remplacement des
cellules de conseil aux communes (CCC)
qui ont cessé de fonctionner suite a l'arrét
des financements.

Bulonba souhaite mettre en place un
mécanisme de gestion mutualisée des mille
PMH installées sur le territoire de ce

syndicat (il comprend 300 000 habitants
environ). Cette idée s’est concrétisée par
une demande du président de Bulonba a
notre ONG pour l'assister dans la création
d’'une mutuelle de maintenance des PMH.

Suite a cette demande, un diagnostic de la
situation a été conduit, qui a révélé un taux
élevé de fonctionnalité des pompes dans le
cercle par rapport a la situation générale du
Mali : 82 % dans le cercle et 66 % au Mali.
Ceci indique une certaine capacité des
usagers a payer le service d’entretien des
équipements hydrauliques. La coopération
suisse intervient depuis de nombreuses
années dans ce cercle et elle a appuyé la
création de cette intercommunalité. Le
probléme des pompes est qu'elles sont
vieilles, plus de la moitié ayant aujourd’hui
plus de vingt ans. La direction de
'hydrauliqgue estime le colt de
réhabilitation d’'une pompe a 2,4 millions
de francs CFA. Or, I'épargne disponible est
dispersée dans un nombre important
d’associations d'usagers. Elle n’est pas
sécurisée et il est impossible de l'utiliser
pour financer les projets de réhabilitation.
De plus, aucun financement n’est

faudrait 150 ans pour renouveler le parc.

Mais nous avons un certain nombre
d'atouts : Il'existence du syndicat, qui
bénéficie du soutien technique régulier des
services déconcentrés ainsi que des
structures de gestion mises en place avec la
coopération suisse. Le schéma institutionnel
est clair et il existe quelques guichets
nationaux pour mobiliser des financements.
La maintenance est assurée, chaque village
disposant d'un opérateur chargé de
I'ouverture, de la fermeture et de I'entretien
courant des pompes. Il existe 17 artisans
réparateurs organisés en coopératives avec

de bonnes capacités techniques,
'approvisionnement en pieces détachées
répond au besoin et les réparateurs

interviennent lorsque les pompes tombent
en panne.

Dans ces conditions, une gestion
communautaire est effectivement
intéressante, permettant des économies
d’échelle, une amélioration de Ia

gouvernance, une utilisation possible de
fonds mutualisés a tout moment, un
mécanisme de suivi de I'épargne. L'intérét
d'une organisation intercommunale est de
pouvoir travailler plus facilement sur la

professionnalisation de la maintenance.
Cest l'enjeu du renforcement des

capacités: nous travaillons avec la
coopérative pour l'aider a s’organiser. Cela
permet d'accélérer les procédures de
contractualisation et d’optimiser les actions
d’'information et de formation des

populations.

Etat des lieux

Le projet est porté par le président du
syndicat, lequel fait preuve d'une forte
volonté politique, avec le soutien de 26
maires. Un projet a été élaboré autour de ce
syndicat qui deviendrait maitre d’ouvrage
des PMH. Les communes prévoient de lui
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transférer une partie de leurs compétences
en matiere d’'eau potable et la gestion sera
déléguée a un professionnel qui sera
certainement la coopérative existante.

L'avantage de ce schéma est que les PMH
seront réparées dans un délai maximum de
48 heures, la gestion sera plus transparente
et sOre, le syndicat pourra mobiliser plus
facilement des financements nationaux en
qualité de maitre d'ouvrage auprés des
bailleurs, et la planification pourra se faire
plus facilement. Bulonba maitrise bien
toutes les activités de gestion et peut
développer de bonnes programmations de
maintenance et de réhabilitation.

Le risque principal est le détournement des
fonds pour d’autres activités (cent millions

de francs CFA par an de chiffre d’affaires).

Si les PMH ne sont pas réhabilités

rapidement, il y aura également un risque
financier pour Bulonba puisque les villages
cesseront de payer leur redevance.

les
étre

Pour la
conditions

réussite du programme,
suivantes doivent

respectées : un suivi externe en particulier
sur le plan financier, avec une restitution du
suivi deux fois par an aux maires en
présence des institutions représentatives des
usagers ; une bonne gouvernance et une
lutte contre la corruption ; la séparation des
recettes des PMH des recettes des autres
activittss du syndicat; le respect de
lengagement des villages a payer la
cotisation et le financement de la réhabi-
litation des PMH ayant plus de vingt ans.

Les dispositifs a mettre en ceuvre : mise en
place des outils de gestion, information des
usagers, mobilisation de I'opérateur de suivi
technique et financier et formation du
syndicat et du gestionnaire aux outils de
gestion.

Des partenaires financiers nous ont signalé
étre intéressés et la coopération suisse nous
a confirmé poursuivre son soutien a
lintercommunalité. D'autre part, quelques
réhabilitations sont programmées par un
projet de coopération dano-suédois, ainsi
gue par notre ONG qui va financer le
programme a hauteur de 30 000 euros.
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Echanges avec la salle

Q : Dans le cadre des délégations de service qui oné éhises en place pour ces adductions
d’eau, les délégataires seraient-ils des acteursrppents pour assurer la maintenance, afin

de mutualiser encore davantage les co(ts ?

R : Cette idée a été appliquée dans le cadre d'untgetgmete W au Mali — il y avait alors eu
des tentatives d'utiliser les capacités et perfoirea des gestionnaires de réseaux pour aider les
villages. Cela a été mis en place dans le Noreeet®95 et 2000. L’expérience s’est poursuivie
dans un village ou il y a toujours un échange sarbesoins avec le gestionnaire de service
centralisé. Cela existe et fonctionne.

L'idée de l'intercommunalité consiste a sortir @decadre. Il s’agit de créer un service technique
a une échelle suffisante pour gu'il puisse s’offes services d’'un ingénieur hydrogéologue et
mettre en place une gestion plus efficace. Au Buarlkaso, il y a eu également des expériences
similaires de mutualisation de la gestion des pangérée par un opérateur privé. Le probleme
est qu'il n’existait pas de maitrise d’ouvrage camade a I'’époque.

Q : L'idée qu’on puisse mutualiser la maintenance et laéparation des miniréseaux et des
PMH est-elle pertinente dans la mesure ou le périnie minimal des PMH pour atteindre

un équilibre financier n'est pas le méme que celudu miniréseau, sans parler des métiers
qui different ?

R : En ce qui concerne les conflits dans un cadre deatisation, je pense gqu'ils font partie de
tous les projets d’eau. Il n'y aura pas moins deflite dans un cadre de mutualisation ou
d’intercommunalité. En revanche, il faut se plas@run plan de gestion du service public. Des
arbitrages se feront lors d'incidents et des smhstiseront trouvées. Ce sont des décisions
politiques entre des maires, les conflits se raglesez rapidement, selon mon expérience.

Q : Au sujet du paiement des cotisations, y a-t-il ungement régulier, ou seulement au
moment ou il y a un probléme ?

R : Les usagers acceptent de payer s'ils sont sasigfaitservice. Et le service est de qualité si
les usagers paient régulierement. Ce cercle vertesiudifficile a mettre en place, notamment a
cause du manque de confiance entre les usageesgeistionnaire. Le systéme fonctionne a
condition que les cotisations soient payées. Lesesiaavent que si la cotisation n'est pas
payée, le village sera exclu de cette garantie etietu

Q : Actuellement, les comités de gestion gerent chacuypelgues pompes. On se propose
d’'aller vers une intercommunalité. Il va donc y avar des intéréts lésés. Comment est
prévue la transition ?

R : Ce probleme se pose a Madagascar ou la maitriserdge communale doit s'appliquer
dans des endroits ou des réseaux gravitaires gtiparavant en gestion communautaire. Les
maires se demandent comment reprendre la maiegisesiréseaux gravitaires. En général, ils
préférent ne pas y toucher car ce sont des s@esiides politiguement.

R : Dans le cadre de Bougouni, toutes les institutt#ja mises en place ont été maintenues. La
cotisation, au lieu d'étre conservée par le gédmtla pompe, sera transmise a I'échelle
communale puis intercommunale. Rien n’a changé tgaax institutions en place, nous avons
simplement procédé a quelques adaptations pour afisgu des ressources pour une
maintenance plus efficace.

R : Je ne suis pas d'accord avec I'affirmation selguéddie I'intercommunalité change peu de
chose par rapport a la gestion communale. L'interoonalité apporte de nombreux
changements : elle oblige a mettre autour d’une enédble des élus de différentes communes.
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Or, il y aura des arbitrages a faire, notammentmatiére d’investissement. Comment les
arbitrages se feront-ils entre des élus qui foredrsensiderent les problemes de leur propre
commune comme prioritaires ? Les moyens sont raremdfisants pour répondre aux attentes
de tout le monde. Il faut donc faire des comproguissont politiques et complexes.

Q : Est-ce que ces vingt-six maires sont conscients Bienminence de ces luttes internes
pour arbitrer ces investissements ?

R : Au Burkina Faso, un dispositif de gestion des PMitu@lement a I'ceuvre prévoit de
mutualiser les colts a I'échelle communale, niveatfisant pour que Il'artisan réparateur
recouvre ses dépenses. De plus, ce niveau, plebemes villageois, était le niveau le plus
fiable pour assurer une redevabilité dans un comtex les transferts d’argent ne se font pas
facilement.

R : Ce type d’exercice a également été développé danseks pays de la sous-région, I'impact
est assez important en matiére de mobilisation deempaires au Nord. Je le vois
particulierement au Burkina Faso : le fait que desmmunes soient maitres d’ouvrage a aussi
renforcé l'attractivité et la capacité des maireskimabés a plaider leurs causes, a présenter
leurs programmes et a mobiliser plus largementcdésancements, ce qui n’est pas le cas au
Sénégal du fait du contexte politique et du nivieéermeédiaire de décentralisation.
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Maitrise d’ouvrage communale, locales les ressources financieres pour

délégation de gestion, et role des quelles puissent travailler de fagon

services techniques déconcentrés de effective. L'objectif n'est pas atteint

I'Etat au Mali aujourd’hui, en partie parce les modalités
de gestion des fonds n'ont pas encore été
définies.

Pour 2012, I'objectif est de mettre en place
progressivement des ressources matérielles
et humaines dans les communes et les

) . services déconcentrés. A I'heure actuelle,
Le Mali est compose de 700 communes, |og collectivités territoriales n'ont pas

cinquante cercles et huit régions aux
particularités  socio-economiques  bien  pmains. Le travail fait au niveau des
distinctes : milieux nomades au Nord du  gjiectivités passe par les services
pays avec de vastes communes peu techniques de I'Etat.

peuplées, communes concentrées avec des
ressources économiques plus fortes au Sud.
Ces disparités font du Mali un petit casse-

téte ou l'application de la décentralisation | o5 premiéres élections locales ont eu lieu

n'est pas toujours facile. en 1999 tandis que le transfert de
. _ o compétences en matiere deau et
Evolutions institutionnelles du secteur de d’assainissement vers les communes a
Phydraulique au Mall commencé en 2003-2004. Les lettres de

; i . transfert ont été remises aux maires en
Les évolutions institutionnelles du secteur méme temps qu'était engagé linventaire

de l'eau se sont traduites par un certain  yos infrastructures d'eau potable et
nombre d'objectifs a atteindre, repartis g agssainissement sur leur territoire.
entre les annees 2010, 2011 et 2012 : Au Mali, lorsqu'il est question de maitrise

Pour 2010, les objectifs portaient  gouyrage, on distingue en général trois
essentiellement sur des mesures juridiques gyag - | programmation, la passation des
et institutionnelles : mise en place d'une  marchés de maitrise d’ceuvre et de travaux,

cellule d'appui a la décentralisation et a la gt |5 gestion du service d’eau comprenant la
déconcentration au niveau du ministere de  gg|ection des opérateurs et la

'Energie et de 'I Eau, Eaffor'ts sur les contractualisation.
ressources humaines. L'atteinte de ces
objectifs a témoigné de la bonne volonté du
gouvernement. Les services déconcentrés

continuent a étre mis en placé  Recemment, le Mali a engagé un vaste
progressivement, de méme que les moyens  cnantier de programmation, avec un budget
humains. L'essentiel des efforts actuels est programme par objectif, un cadre de

(?oncentr'e sur ,"?S services locaux de dépenses & moyen terme, etc. Idéalement, la
I'hnydraulique créés dans chaque cercle. programmation  s'effectue au  plan

Aujourd’hui, la moitié des cercles maliens  communal avant d’étre consolidée au plan
possefllent un §erV|c¢ 'technlque d,econcentre régional, puis enfin au plan national, pour
pour I'eau et I'assainissement. L'effort en batir le cadre des dépenses & moyen terme

moyens hEJ,malns se poursult, meéme Si gy trojs ans (CDMT) qui sera présenté aux
I'objectif d’étendre la déconcentration a partenaires techniques et financiers.

tous les cercles en 2010 n’est pas encore
atteint.

Pour 2011, lobjectif de I'Etat était de

mettre a la disposition des collectivités

par Thierry Helsens,
consultant

suffisamment de moyens matériels et

La maitrise d’'ouvrage communale au Mali

Planification et programmation

Le CDMT est trisannuel, préparé en anrée
pour une programmation de l'anngelet
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ne prend en compte que les infrastructures
dont le financement est acquis. Si bien que
les programmations des annéef et x+3
permettent d’aller voir les bailleurs de fonds
et de leur dire : « Voila ce qu'il faut faire si
'on veut atteindre les objectifs, voila nos
priorités et combien cela colte ».

Un premier exercice de programmation

décentralisée a été mené dans la région de
Kayes. La programmation fut réalisée dans

chaque cercle et chaque commune, avant
d’étre transmise au niveau national. Chaque
commune a bénéficié par la suite d'un

« cahier communal » reprenant |'état des

lieux «eau et assainissement» de la
commune ainsi que les besoins nécessaires
en investissements pour atteindre les

objectifs de desserte.

Pour reprendre le cas de Kayes, I'objectif

premier était d’élaborer une démarche de
programmation reproductible annuellement

par les services de [I'Etat sans aide

extérieure. Il est impossible de visiter

chaque année I'ensemble des villages de ces
communes. La méthodologie retenue,

soutenable par I'Etat d’'un point de vue

financier, implique les communes. Réunir

le conseill communal et les personnes
ressources de la commune (chefs de
villages, artisans réparateurs, directeurs
d’écoles, ONG locales, etc.) permettait

d'obtenir une expertise suffisante pour

réaliser un inventaire des points d'eau et de
leur état, sans qu'il soit nécessaire de se
déplacer dans chacun des villages de la
commune. Une premiére réunion a permis
de réunir toutes les communes du cercle,
leur présenter les objectifs du travail a

réaliser, prendre rendez-vous avec elles, et,
a partir des documents existants et de base
de données, aller comparer ce que nous
possédions comme données.

Ce travail est facilité par I'existence au
Mali d'une base de données (la base
SIGMA), qui enregistre pour chaque
commune malienne l'état des points d'eau
présents sur son territoire avec un certain
nombre de caractéristiques. Les services de

I'Etat et le conseil communal ont été réunis
pour comparer village par village, point
d'eau par point d’eau, les informations du
conseil communal avec celles de la base de
données SIGMA.

Le support principal de la commune est le
Programme de développement social,
économique et culturel (PDSEC) de la
commune. Ce document, aujourd’hui
disponible dans toutes les communes et
dans tous les cercles, présente les priorités
de la commune sur cing ans. Le PDSEC
n'est pas un document de programmation a
proprement parler, puisqu’il ne prend en
compte que les priorités pour un nombre
limité d’objectifs. Par exemple, si un village
affiche deux objectifs, construire une école
et construire un point d’eau, et si la priorité
est la construction d’école, le point d’eau
n'apparaitra pas dans le PDSEC. Il s'agit
donc d'un document de priorisation plus
gue de programmation.

Il s’agit de dresser un état des lieux de la
desserte en eau dans la commune et de
réfléchir avec les élus locaux a la maniere
d’avancer vers un taux de desserte proche de
100 %. La commune présente ses priorités
afin d’établir son programme. Les services
déconcentrés de [I'Etat ajustent cette
programmation avec la stratégie nationale
qui impose un certain nombre de regles
(dotation par habitant, type de point d’eau
en fonction de la densité de la population,
etc.). Cette comparaison permet d’établir un
programme validé au niveau de la
commune, de le chiffrer, et de le répartir sur
un certain nombre d’années. Il est évident
que la commune souhaite tout réaliser sur
trois ans. Or, cela n'est pas faisable pour les
700 communes que compte le Mali. Ainsi,
le travail de priorisation le plus compliqué
est d'établir des objectifs sur plusieurs
années et d'expliguer a la commune que
I'Etat ne peut pas tout réaliser sur les trois
premiéres années. C’est une des limites de
ce travail, qui est de définir avec les
communes une priorisation et une
programmation alors que les fonds ne sont
pas disponibles. En revanche, la commune
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posséde un document de synthese
actualisable qu'elle peut présenter a ses
partenaires.

Ce travail a été conduit une premiére fois en
2008 dans la région de Kayes avec un
financement de la GTZ. La deuxieme
année, d'autres partenaires techniques et
financiers ont appuyé la démarche dans les
autres régions du Mali (& I'exception de
Kidal). Chaque bailleur de fonds ayant ses
propres modalités de décaissement et de
recrutement de consultants, la coordination
de I'ensemble n’a pas été simple.

La programmation communale est un outil
de travail important pour les services
techniques de I'Etat et pour les communes.
Mais les contraintes financiéres restent un
frein majeur. L'objectif était de faire en
sorte que I'exercice soit reproductible
chaque année par les services de I'Etat sur
leur propre budget. Cette programmation
annuelle a été faite pour 2 300 euros par
cercle, ce qui équivaut a moins de cent
millions de francs CFA par an a I'échelle du
Mali. L’effort financier ne nous semble pas
insurmontable pour I'Etat malien, il permet
en outre de renforcer les liens entre les
communes et les services techniques, de
participer a I'accompagnement nécessaire
des communes par les services techniques
dans leur réle de maitre douvrage du
service public de I'eau potable. Il faut donc
a présent convaincre les partenaires
techniques et financiers d’accompagner le
processus pendant deux années complétes
pour insuffler le rythme nécessaire afin de
le pérenniser.

Cependant, la priorité actuelle des bailleurs
de fonds est de financer la rédaction d'un
manuel de  procédures pour la
programmation communale. De notre co6té,
nous plaidons pour que ce manuel soit
élaboré pendant I'exercice de program-
mation afin quil soit possible de le
confronter, au cours de sa rédaction, aux
réalitts du pays ou la situation est
extrémement variable du nord au sud.

La gestion du service public de I'eau

Le deuxiéme axe sur lequel nous travaillons
porte sur la gestion du service d'eau, avec
des appels doffres lancés par les
communes.

Jusqu’en 2003-2004, la délégation du
service d’eau potable a un opérateur privé
rencontrait beaucoup de difficultés. Un
appui de la Banque mondiale au secteur de
'eau (WSP) a, du jour au lendemain, remis
en question ce principe et le discours est
devenu tres différent. Pour beaucoup, la
gestion associative avait montré ses limites,
il fallait professionnaliser la délégation de
gestion.

Iy a de nombreux avantages a déléguer la
gestion de leau a un opérateur privé
lorsque la taille des centres le justifie et que
la commune le demande. Cependant, au
Mali cette délégation a été réalisée
rapidement, sans que les communes et les
associations ne soient préparées a assurer
leur réle de maitre d’'ouvrage (procédures
d’appel d'offres, régulation). De plus, la
pression pour déléguer au «privé » un
nombre minimum de centres et montrer que
la délégation privée était la bonne solution,
était assez forte. On est soudainement passé
a un discours accablant sur la gestion
associative et ses résultats, et faisant la
promotion de la délégation au secteur prive.
Ceci n'a pas toujours été accepté par les
populations et les associations.

La délégation de gestion au secteur privé
est sans doute inéluctable pour les centres
importants, mais elle doit étre préparée
progressivement avec les maires. Ceux-Ci
doivent étre accompagnés dans la
préparation des dossiers d'appels d’offres,
qui doivent étre soumis aux instances de
régulation (la DNH pour les centres de

moins de 10 000 habitants, le Comité de
régulation de I'eau et de I'électricité pour

les autres). Certes les résultats de la
délégation au secteur privé montrent des
résultats  positifs, mais le besoin

d’accompagnement est encore important.
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Un travail d’explication aux associations et
aux communes doit étre prévu des la
réalisation des travaux ou pendant les
travaux d’optimisation et de réhabilitation.

Les procédures d’appels d'offres

Le troisiéme point sur lequel nous pouvons
travailler concernant la maitrise d’ouvrage
communale est l'organisation des appels
d'offres pour le recrutement d'un maitre
d’ceuvre ou la réalisation des travaux.

Actuellement, ce secteur est le domaine
privilégié de I'Agence nationale
d’'investissements des collectivités
territoriales (ANICT). Chaque commune a
un droit de tirage pour réaliser des travaux
sur son territoire. Ces fonds sont surtout
utilisés pour des constructions d’écoles, des
mairies ou des centres de santé,
investissements relativement simples pour
lesquels un méme dossier ou un méme plan
est reproductible pour plusieurs communes.
Pour le service d'eau, c’est plus compliqué :
a chaque fois qu’un systeme d’alimentation
en eau potable est réalisé, des études
préalables sont nécessaires. Il faut identifier
la ressource en eau, dimensionner le réseau,
etc. Cette étape rencontre de nombreuses
difficultés car les maires n‘ont pas les
compétences techniques et devraient, en
principe, faire appel aux services techniques
de I'Etat. Au niveau de I'ANICT, le
pourcentage des investissements pour le
service d’eau est inférieur a 20 %.

Cependant, la Coopération danoise dans
son projet d’appui au Programme sectoriel

eau et assainissement a décidé d’appliquer
au mieux les procédures nationales. Le
premier volet de I'appui a consisté a mettre
directement les fonds a disponibilité des

communes. Une assistance technique
régionale a été mise en place pour faciliter
la passation des appels d'offres, recruter des
maitres d’ceuvre, les entreprises de travaux,
etc. L'initiative est trés bonne, mais la

Coopération danoise a de fortes contraintes

temporelles. Or, renforcer la maitrise
d'ouvrage communale est incompatible
avec une convention de financement limitée
a deux ou trois ans. Aujourd’hui, la
Coopération danoise s’oriente a nouveau
vers une gestion plus centralisée des appels
d’'offres. La maitrise d’ouvrage est déléguée
au niveau régional, ce qui permet
d'accélérer le rythme de réalisation des
travaux et de réaliser des économies sur les
co(ts des ouvrages, mais est
pédagogiquement discutable puisque les
communes se voient dépossédées de leur
compétence.

En conclusion, la maitrise d’ouvrage
communale peut réellement fonctionner, si
nous acceptons de prendre du temps pour
travailler avec les équipes communales, et
si nous tirons les lecons des expériences
passées. Si I'urgence au Mali est de réaliser
des points d’eau modernes pour couvrir les
besoins (plus de 1 500 villages et davantage
encore de hameaux n’ont aujourd’hui aucun
point d’eau moderne), il importe, pour la
pérennité des investissements, d’associer
étroitement les collectivités territoriales
dans la programmation, la réalisation des
travaux et la délégation de gestion du
service public de 'eau.

Thierry Helsens a une formation universitaire
en géologie structurale puis hydrogéologie et
génie sanitaire. Sa premiére expérience en
Mauritanie (1983) marque le début d'un long
séjour ouest-africain en bureaux d'études, axé
essentiellement sur la maitrise d'ceuvre de projet
d'alimentation en eau potable. A partir de 2002,
avec le développement des communes et de la
décentralisation, il oriente son travail sur la

maitrise d'ouvrage communale, la
déconcentration des services de [I'Etat et
I'évolution institutionnelle du secteur. |l est

depuis 2008 conseiller technique du directeur
national de I'hydraulique a Bamako, au Mali.

Il tient un blog sur le site Libération.fr (Toubabou
a Bamako) ou il développe ses idées sur le
service de I'eau et de l'assainissement ainsi que
la vie au jour le jour en expatriation.

Contact permanent : thelsens@yahoo.fr
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Echanges avec la salle

Q : Est-ce que I'évolution impulsée par la Banque monédle a partir de 2003 s’est traduite
par des changements |égislatifs ?

R : La délégation du service d’eau au secteur privéjaraais été interdite au Mali. Elle a
toujours été autorisée dans les textes. Mais tjissait d’'un sujet tabou, la population ne
voulant pas en entendre parler. Aujourd’hui, clastsible.

Q: Au sujet du processus de privatisation promu par laBanque mondiale, jai lu
récemment un rapport dans lequel il est écrit « gé®n communautaire = incompétence »,

« gestion privée = compétence ». Mon expérience dié pas du tout ca. Il y a des gens
compétents et incompétents des deux cotés.

R : Il est vrai que les premiers centres délégués aaxrateurs privés ont été choisis parmi les
plus attractifs. Cela a servi de preuve a l'effitaclu privé par rapport a linefficacité du
secteur associatif. Or, certaines associationgifomeent trés bien : elles disposent d’'un compte
en banque bien rempli qui leur permet d’'investingides forages, dans un chateau d’eau ou un
groupe électrogéne... Certains dispositifs privédedgent fonctionnent tres bien ; mais nous
n'avons pas assez de recul (trois ans au Mali) jpoygr, comparativement, des efficacités
respectives.

Q : Quand les communes lancent des appels d'offres, aajle échelle les lancent-elles ?

R : Aujourd’hui les communes ont tendance a organsgrppels d’'offres au niveau local ou

régional, mais rien ne les empéche de le faireig@nn national : une région pourrait tres bien
lancer un appel d'offres international... Pour I'exst cela n'a pas encore été fait, mais c’est
tout a fait envisageable.

Q : Au niveau de la planification, n'y a-t-il pas inconpatibilité entre les objectifs de la
direction de I'hydraulique d’'une part et les objecifs communaux de l'autre ?

R : L'objectif était de présenter au niveau nationa pnogrammation qui soit aussi proche que
possible de la réalité. Lorsque nous travaillonssdene commune, les discussions portent sur la
maniére d'atteindre un taux de desserte de 100e%.résultats de la concertation communale
sont ensuite agrégés au niveau régional, puismiignau niveau national. Ceci permet de
chiffrer les besoins et de partager les roles. iAms peut présenter aux bailleurs de fonds une
programmation émanant directement des communeslebzande est d’autant plus Iégitime
gu’elle vient du niveau local et non du niveau orail.

L’Etat met progressivement en place des serviagmigues déconcentrés dans chaque cercle.
Tout dépend de la motivation de ces services tgaesi: dans certains cercles, le personnel se
déplace par ses propres moyens, ailleurs il attendecevoir I'argent pour le faire. Mais
actuellement, on a tendance a récompenser lesscegtj@naux compétents en les mutant a
Bamako. Du coup, le renouvellement du personnetréstimportant. Il faudrait au contraire
inciter le personnel a travailler dans les régions.

Q : Quel est le réle des services régionaux de I'hydrigue ? On parle d’'assistance a la
malitrise d'ouvrage, mais concrétement, a quel momeénces services interviennent-ils
auprées des communes ? Existe-t-il des contradictisnpotentielles entre le mandat des
opérateurs de suivi technique et financier (STEFl)et celui des services régionaux de
I'hydraulique ?

R : Les STEFI et les centres régionaux de I'hydraulitpaeaillent main dans la main, les
directions régionales estiment qu’elles doivent @i courant de ce qui se passe. Les directions
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régionales ne s’occupent pas uniquement des infrastes d’eau potable mais également du
suivi de la ressource, du travail de planificatiale la recherche de partenaires, de la
centralisation des données.

Q: L'autorité de régulation est-elle déconcentrée, sf@puie-t-elle sur les services
techniques déconcentrés ?

R : La direction nationale de I'nydraulique s’'occupeldaégulation des centres de moins de
10 000 habitants au travers des services décogsertu-dela, le Comité de régulation de I'eau
et de I'électricité s’en occupe. Il est basé a Bamaais a la possibilité d’exercer ses activités
hors de la capitale. Aucun appel d’offres ne péngt Rncé sans que le Comité de régulation ne
donne son avis. Les services déconcentrés de datidin générale des marchés publics sont
également présents dans toutes les régions, eedbteur avis sur les procédures d’appels
d’offres.

Q : L'exercice de planification est-il étendu aux théméques de l'assainissement ? Plus
généralement, les services techniques procédentdlsin exercice similaire, ou étes-vous un
peu « pilotes » dans le secteur de I'eau avec cdtigiative ?

R : La programmation et la planification se font confement avec le service de
I'assainissement. En paralléle, les services dagltdulique et de I'assainissement se déplacent
dans les communes. C’est un travail en commun. €foigt nous avons beaucoup plus de
difficultés au niveau de I'assainissement, careevise ne posséde pas de base de données, ni
d’état des lieux et hésite encore a travaillel’sssainissement domestique.

Q : Au niveau de la commune, qu’a changé le passage deigestion communautaire a une
gestion privée ? Comment cela s’est-il passé ?

R : Nous n'avons pas fait d’état des lieux, mais ilsexitous les cas de figure : parfois la
transition se passe trés mal avec des délégatpiremt démissionné ; dans d’autres cas, tout se
passe trés bien.

Au-deld du travail de programmation, la communev/aié remettre un cahier communal qui
comprend I'état des infrastructures existanteg®bksoins de la commune en matiere d’eau et
d’assainissement. Cela renforce les capacités dentemune : c’est la premiére fois que nous
conduisons un état des lieux avec eux, que noulgliqguons pourquoi nous ne pouvons pas
faire ceci, pourquoi nous pouvons faire cela, é&.suis convaincu que cela ne peut que
renforcer la capacité des communes. Il faut e fair exercice annuel.
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gestionnaire pour la reéalisation des

infrastructures ;

- la gestion partagée du paiement de
linvestisseur gestionnaire selon les

Renforcer les communes
dans les processus de
contractualisation : retour
d’expérience de Madagascar

par Mamisoa Andrianamihaja

Gret Madagascar

Je vais vous présenter quelques

enseignements  tiréss du  programme

Mécanismes durables de développement de
l'acces a I'eau et a I'assainissement en zone
rurale (Méddea) a Madagascar, ou le Gret
réalise une expérience dappui a la

contractualisation.

Avant les contrats

Avant de commencer, il est intéressant de
rappeler brievement le cadre légal malgache
dans lequel Méddea s’inscrit.

A Madagascar, leau fait partie du
patrimoine commun de la nation. L'acces
au service d'eau est payant. Le prix doit
« tendre vers le recouvrement complet des
co(ts » mais tenir compte de la capacité a
payer de la population. Les communes
rurales et urbaines habilitées sont maitres
d’'ouvrage — elles déléguent I'exploitation
des systemes a des gestionnaires par contrat
de gérance, d'affermage ou de concession.

Méddea a été concu comme un programme
d’appui a la maitrise d’ouvrage communale.
Il se décline selon plusieurs phases :

- une familiarisation avec les notions de
maitrise d’ouvrage lors d'un atelier de
formation régional ;

- un travail de planification avec une partie
du conseil communal organisé en
commission eau et assainissement (ce
travail étant ensuite validé en séance
publique par le conseil au complet) ;

- une implication directe de la commune
dans la recherche d'un investisseur

résultats. La commune travaille
conjointement au programme.

La relation d’appui a la maitrise d’ouvrage

est formalisée par deux conventions, qui
permettent de préciser les rbles et les
responsabilités : I'une, au démarrage, avant
'étape de planification (Plan communal

daccés a l'eau et assainissement,
PCDEA) ; l'autre, avant la réalisation des

travaux.

Les commissions

Il faut insister sur le réle de la commission
communale eau et assainissement. Il s'agit
d’'un organe de réflexion mis en place par la
commune pour alimenter les débats du
conseil communal sur la thématique de
'eau, de I'assainissement et de I'hygiéne.
Cette commission est composée de
conseillers communaux et de personnes
représentant les «forces vives» de la
commune, soit une douzaine de personnes
formées tout au long du processus par le
programme. La participation de cette
commission au processus se matérialise par
une priorisation et une planification des
projets via le PCDEA, la sélection de
scénarios issus des études de faisabilité et
une participation a la réflexion avec la
commune.

Une autre commission instituée dans les
communes dans le cadre du programme
Méddea est la commission d’appel d’offres.
Celle-ci est composée d’environ cing
personnes, formées et appuyées par Méddea
et le ministere de I'Eau. Ces personnes sont
en charge de [I'évaluation des appels
d'offres sur PCDEA, puis du suivi et
contrdle de la construction et de la gestion
du réseau.
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Les contrats dans Méddea

Au cours d'un projet avec Méddea, trois

types de contrats sont signés :

- des contrats de prestation (entre des
bureaux d'études, les communes et le
programme pour la réalisation des PCDEA
et la surveillance des chantiers) ;

- des contrats dits de financement (entre les
investisseurs gestionnaires, les communes
et le programme pour préciser les modalités
de subventions) ;

- des contrats de délégation de service
(entre les investisseurs gestionnaires, les
communes et le ministere, pour décrire les
modalités de délégation du service de
I'eau).

Mamisoa Andriamihaja posséde un dipléme
d’'ingénieur avec une spécialité en géologie
(Ecole supérieure polytechnique d’Antana-
narivo). Il est également titulaire d’'un Master en
gestion des informations pour Il'environnement
(CFSIGE). Depuis 2004, il travaille au Gret en
tant que chef de projet. Il a notamment participé
au montage et a la mise en ceuvre de deux
programmes d’amélioration de services d'eau
potable et d'assainissement et d’électrification
en milieu rural. Depuis fin 2010, il est chargé du
programme de mise en place de mécanismes
durables de développement de l'accés a l'eau
potable et a I'assainissement en zones rurales.

Contact : mamisoa@iris.mg
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Echanges avec le directeur du ministére malgache de I'Eau

Le directeur général du ministere malgache de I'Etait présent et quelques questions lui
ont été posées.

Q : Le ministere de I'Eau est relativement jeune, il eiste depuis 2008. Comment a-t-il
pensé I'appui a la maitrise d’ouvrage communale ?

R : L'appui a la maitrise d’'ouvrage concerne deux niveale niveau national et le niveau
régional/local.

L'appui a la maitrise d’ouvrage se matérialise lpagpplication effective de textes comme le
Code de I'eau, dont les décrets devraient stipli@bilitation des communes a assurer la
maitrise d’ouvrage. Malheureusement, linstitutigmi devrait s’occuper de cette habilitation
n'existe pas encore. Dans la pratique, le trangiemnaitrise d’'ouvrage revient au ministére de
'Eau et de I'Assainissement. Les communes sontdonjours assistées par le ministére.
Cependant, le progrés est manifeste grace a udearegquilibre entre déconcentration et
décentralisation. Depuis la création du ministér@@08, onze directions interrégionales ont été
créées. Plus récemment, ces instances déconceoité&te renforcées grace a la création d’'une
centaine de postes, permettant de couvrir I'intporé et ce, avec une structure uniforme : un
directeur interrégional et dix cadres. Aujourd’heg, systeme est appliqué dans dix-huit régions
sur vingt-deux. Entre les 1 557 communes et leshdikrégions, la charge dévolue a chaque
direction interrégionale est importante. Un protecde convention a été établi entre le
ministere de la Décentralisation et de I’Aménagetmun Territoire, celui de I'Eau et de
I'’Assainissement, celui de I'Education et celui ldeSanté, pour qu'il apparaisse dans les
attributions des maires tout ce qui est relatiéad et a 'assainissement.

L’exemple de Méddea concerne une dizaine de comsnsme 1l 557. Dans les autres cas, les
directions régionales mises en place assurent lanéipation macro que nous appelons budget
programme par objectif régional (BPOR). Similaira BSEC malien, le BPOR permet
d’identifier en fonction des situations les typémfdastructures nécessaires, et assure ainsi,
grace a la planification, le suivi de la maitriseudrage. Les bailleurs s’alignent ensuite
souvent sur les BPOR pour identifier les priordésays.

Les directions régionales peuvent également imsggemaniére plus précise pour intervenir
dans les planifications communales de l'eau et'asdinissement. Mais de fagcon générale,
elles interviennent sur les questions techniquesgwe les communes ne sont pas encore
habilitées a étre maitres d’'ouvrage.

Dernier point : le role régalien de I'Etat, la cdimation des acteurs, via des directives, et la
tenue d’ateliers sur la maitrise d’'ouvrage, surpfafessionnalisation de la délégation de
gestion... toutes ces activités de niveau « macanbeffectuées par I'Etat.

Q : Est-il prévu un plan de formation pour ces directims régionales de I'Eau et de
I’Assainissement ? Si c’est le cas, sur quoi porteelles précisément ?

R : Les axes stratégiques de la politique sectoriefiesient sur le renforcement des capacités et
pas simplement pour les services du ministére. Ndisposons d’'un centre national de
formation pour I'eau et I'assainissement, qui pibdies modules pédagogiques spécifiques
pour différents publics, particulierement pour éesnmunes dont les programmes assurent des
formations de maires ou autres acteurs (comme Netglea). Néanmoins, a notre niveau,
puisque toutes les régions fonctionnent selon tmetare uniforme, nous essayons d’établir un
curriculum « profil type » pour chaque cadre, ades modules de formation qui existent au
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niveau de ce centre pour les aspects opératiorihelgste également des formations de niveau
académique plus élevé, nous recevons certainsscpdug diriger des recherches scientifiques.
Au niveau de chaque direction, nous essayons diftaries besoins.

Q : Nous avons vu précédemment que le Mali rencontrades difficultés pour trouver les
compétences humaines et les moyens matériels etficiers pour les directions régionales.
Or nous voyons ici une volonté trés forte de fairéonctionner ces directions régionales.
Rencontre-t-on cette méme difficulté a trouver depersonnes pour travailler en région?

R : L’Etat vient de recruter cent vingt personnes aeXgs il faut ajouter soixante personnes de
la Banque mondiale et vingt-huit personnes de lagBe africaine de développement. Nous
disposons de centres de formation, d’'un personmektsitaire enseignant de qualité et nous
organisons des stages de fin d'études. Il n'a pasdéficile d'identifier des ressources
potentielles. D’autant plus que, dans le contextétigue actuel, les jeunes diplomés ont
tendance a rechercher la sécurité a travers defoienge fonctionnaires. Tous les postes
récemment créés ont été pourvus. Néanmoins, eniaicerne les activités spécifiques, nous
rejoignons un peu le cas du Mali: par exemplerpes BPOR des vingt-deux régions, cing
régions ont été financées par Water Aid, deux paicéd, et quinze prochaines régions seront
financées par la BAD. Nous avons besoin d'assistate la part de partenaires. Mais aussi
miraculeux que cela puisse paraitre, cela a laifothictionner.

Q : Qu'entendez-vous par une entreprise « investissewet gestionnaire de réseau » ? A
quelle hauteur s’effectue I'investissement ?

R : L'entreprise n'est pas seulement recrutée pouckfée les travaux ou gérer le service. Elle
a l'obligation de financer une partie des investisents. Grace au fonds d'investissement du
programme, la commune finance une partie des travaureste est apporté par I'entreprise qui
recouvre son apport dans le cadre du contrat dgoged 'investissement de I'entreprise
représente 30 % sur le total du projet, soit e2®000 et 30 000 euros.

Q : Ny a-t-il pas un apport de I'Etat aussi dans lesihancements ?

R : Parmi les six communes avec lesquelles nous ttanajldeux avaient été soutenues par un
programme précédent financé par I'Etat. Il s’agissa communes oul la délégation n’avait pas
fonctionné. Une partie des infrastructures réatisée I'époque par I'Etat n’étaient pas
opérationnelles : les tuyaux n’étaient pas poséstdservoirs n'avaient pas été réalisés. Sur ces
dossiers, nous valorisons une partie du financedehEtat.
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TROISIEME THEMATIQUE

ECHANGES ENTRE PAIRS,
LE ROLE DE LA COOPERATION
DECENTRALISEE

Dans le secteur de l'eau, des initiatives de cauwér entre des collectivités locales de
nationalités différentes existent. Certains paysnme la France, ont élaboré des outils
réglementaires pour encourager de telles expésenda loi Oudin-Santini autorise les

communes et les établissements publics de coopélatercommunale a financer sur le budget
annexe des services d’eau et d’assainissementctiessade solidarité & hauteur de 1 % des
ressources affectées a ces services. La loi Tdmellipermet quant a elle d'établir des
conventions entre collectivités territoriales etoaites locales étrangeres pour financer des
actions de coopération au développement.

Regroupés sous le terme « coopération décentraljsées mécanismes reposent sur des
échanges techniques entre des collectivités du Biodis collectivités du Sud, complétés par
des apports de financement. Passant par des médiatiONG ou de comités de jumelage, ces
dispositifs ont pour vocation de diffuser des sef@ire et partager des expériences entre pairs.
lls répondent a des préoccupations variées: alton des compétences communales,
échanges interculturels, renforcement des relaterec les communautés immigrées, etc.
Depuis qu’elles ont vu le jour, ces formes de coaf@n n'ont cessé de prendre de I'ampleur.

Le renforcement de la maitrise d’ouvrage commuualestitue un champ d’action privilégié
pour les collectivités territoriales engagées damgype de partenariat. Les interventions de la
coopération décentralisée se saisissent progressitedes questions d’appui institutionnel en
mobilisant des outils de mise en ceuvre (diagngstssruments de planification, dispositifs de
suivi-évaluation, etc.) et en s’efforcant de s'nmrgcdans des logiques d’accompagnement sur le
long terme.
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Pour autant, la coopération décentralisée dan®neaihe de I'eau et de l'assainissement est
encore caractérisée par un foisonnement de rédafisaponctuelles d'infrastructures et la
fourniture occasionnelle d’équipements. Si leseséfins sur la pérennisation des systemes,
I'autonomisation financiére ou encore le suivi dessice$’ occupent une place croissante dans
les débats sur les stratégies de coopération aélieée, la mise en ceuvre n'est assurée que par
quelques coopérations décentralisées de taille rianpte. Comment évaluer l'efficacité des
dispositifs de coopération décentralisée ? Commsentenir ces initiatives ? Quels sont les
atouts et les limites de ces dispositifs ?

15 Sur les mécanismes de suivi des services d’eableotvoir Iinitiative conjointe de 'AFD, du Sefdi
du Gret et de 'AESN, « Plate-forme d'échangesestalpitalisation sur le suivi technique et financie
des services d'alimentation en eau potable », oet2010-mars 2012.
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Voici un extrait de la loi Thiolliere : « Les
collectivités territoriales et leurs
regroupements peuvent, dans le respect des

Cartographie de la coopération
décentralisée en eau potable et
assainissement

par Vincent Dussaux,
pS-Eau

Cette présentation porte sur une

cartographie des actions de la coopération
décentralisée francaise en matiere d’'eau
potable et d’assainissement entre 2007 et
2009. Cette cartographie est fondée sur les
résultats d'une étude réalisée en 2010 par le
pS-Eau pour le compte de 'AED

Un cadre législatif francais favorable

En France, la coopération décentralisée
pour l'eau potable et l'assainissement a
connu un essor important ces dernieres
années. Certaines dispositions ont rendu le
contexte francais favorable a son dévelop-
pement, notamment sur le plan légal.

Pour la premiére fois, en 1992, une loi a
offert aux  collectivites territoriales
francaises la possibilité de s’engager dans
des actions de coopération internationale.
Cette loi a marqué le lancement d'un
processus de sécurisation juridique
progressive des pratiques de coopération
décentralisée.

Revisitée en 2007 dans le cadre de la loi
Thiolliere, elle détaille les modalités

d’action internationale des collectivités

territoriales. Le terme d'«action inter-

nationale » est important, il doit étre

différencié du concept de « coopération
décentralisée » dont la définition est
spécifiqgue. Ces lois stipulent que les
collectivités territoriales frangaises peuvent
engager des actions internationales via une
convention signée avec la collectivité locale
étrangere.

16 Bilan et caractérisation de la coopération
décentralisée dans le secteur de I'eau et de
I'assainissemenpS-Eau, juillet 2010.

engagements internationaux de la France,
conclure des conventions avec des autorités
locales étrangeres pour mener des actions
de coopération ou d’aide au développement.
Ces conventions précisent l'objet des
actions envisagées et le montant
prévisionnel des engagements financiers.
En outre, si l'urgence le justifie, les

collectivités territoriales et leurs

regroupements peuvent mettre en ceuvre ou
financer des actions a caractére
humanitaire. »

En 2005, un autre dispositif législatif
spécifique a I'eau et I'assainissement a été
adopté, la loi Oudin-Santini. Elle autorise
les organismes en charge de l'eau et de
'assainissement a consacrer jusqu’a 1 % de
leurs recettes a des actions de coopération
internationale dans le domaine de l'eau et
de l'assainissement. Ce dispositif ouvre la
possibilité de coopération a d’autres acteurs
qui n'y avaient pas acces jusque la: les
syndicats d’'eau et d’assainissement et les
agences de l'eau. L’'autre nouveauté du
dispositif est qu'il ne nécessite pas de
convention pour fonctionner.

Voici un extrait de la loi : « Les communes,
les établissements publics de coopération
intercommunale et les syndicats mixtes
chargés des services publics de distribution
d'eau potable ou du service public de
distribution d'électricité et de gaz peuvent,
dans la limite des 1 % des ressources qui
sont affectées aux budgets de ces services,
mener des actions de coopération avec les
collectivités territoriales étrangeres et leurs
groupements, dans le cadre des conventions
prévues a larticle L.115-1, des actions
d'aide durgence au bénéfice de ces
collectivités et groupements, ainsi que des
actions de solidarité internationale dans les
domaines de I'eau et de I'assainissement, et
de la distribution publique d’électricité et de
gaz. »
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Des budgets de plus en plus importar

Ces évolutionséglementaireont contribué
a ce que ds thémes de’eau et de
I'assainissemerticcupent une place de pl
en plus importante ahs les dispositifs ¢
coopérabn décentralis¢ francais.
Aujourd’hui, pres de 25 millions d'eur
d’engagements ont été pris par le
collectivités territoriales (£%) et les
agences de l'eau (3@). Parmi cesingt-
cing millions d’euros, diaeut millions se
réféerent a la loi Oudin et sixillions a la loi
Thiolliere. En outre, on estime le poten
de la loi Oudin a soixanteillions d’euros

par an. I reste donc une marge
progression importante.
Les engagements en faveur de

coopération décentralisée ont augmentt
60 % depuis 2007. éanmoins, pour le
collectivités territorialesuniquemer, si la
contribution des agences de I'e est
retirée cette augmentation est que de
25 %. Les engagementsgpar les agenct
de I'eau ont connu un essor important
2010, en hausse de 86 par rapport .
2009. Enfin, si l'on s'en tient a
coopération décentralisée conventioni
les collectivités se sont engag
uniguementa hauteur decing millions
d’euros.

Une grande diversité d’acteur

La coopération décentralisimet en scéne
une grande diversité d'acteurs,
différentes tailles de grandes collectivite
(comme la ville de Paris, le Gre Lyon ou
le Sedif) cétoientdes collectivités plu
petites (petits syndicats des ee
communes rurales). Cette divers
s'exprime égaleent en termes de
compétences : certaines  collectivités
peuvent disposer de compétenceen
exploitation des services deau
d’'assainissementi’autres en organisation
de ces services (collectivités ayant délé
la gestion a un opérateur privé) oLcore
en aménagement derritoire (par exempl
certaines régions ou départemel

Au sein des 300 collectivités territoria

impliquées les financements sont répal

de maniére suivanteComme attenc, les

plus gros contributeurs sont les agence

'eau. Dapres notre étude, ldix plus gros
organismestotalisent prés de80 % des
engagements prispar la coopération
décentralisée pour I'eau I'assainissement.
Ces gros contributeurs oune marge de
progressionimportante, puisque la plups

atteignent aujourd’huientre 0,5 et 0 %

d’engagement alorque le seuil fixé par |

loi de 2005 est de 1 %.

quelle ampleur ?

tres diverses
(taille,
compétences)

Répartition des engagements 2010
par type d'autorite locale

ComirEA Lbvaraes, 20-17 mo0r 2001, Cécontrainabion »

———La coopération décentralisée EGA:

Prés de 300 CT engagées,

Conseils
régionaux; 6%

Conseils
Y pénéraux, 9%

- ‘-*.;«_H_ill
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Néanmoins, 'importance de ces
contributeurs essentiels ne doit pas occulter
I'intérét de mobiliser de plus petites
collectivités. Ces derniéres peuvent mener
des actions de qualité et s’associer a des
projets plus conséquents. Grace a un effet
levier, & partir de quelques milliers d’euros
par an, elles peuvent solliciter des
cofinancements de la part d'autres collecti-
vités.

De multiples formes d'intervention

Comment se caractérise l'intervention des
dispositifs de coopération décentralisée ?

Le premier constat est que ces interventions
impliguent de multiples acteurs en France
comme dans le pays dintervention. Parmi
ces acteurs, nous retrouvons en général les
associations, qui sont des partenaires
privilégiés de la coopération décentralisée.
90 % des actions étudiées sont ainsi mises
en oeuvre par des associations. Elles
peuvent travailler en France et/ou dans le
pays d’intervention. En France, les
opérateurs sont classiquement des comités
de jumelage ou des associations locales qui
jusque la prenaient souvent linitiative de
monter un projet et de le mettre en ceuvre.
Aujourd’hui, les projets impliquent des
acteurs diversifiés et davantage spécialisés :
des associations spécialisées dans l'eau et
'assainissement portent des projets de
coopération décentralisée pour le compte
des collectivités, d’associations spécialisées
par pays, des ONG internationales, etc.

Un autre partenaire  fréquemment
rencontré est le secteur privé, notamment
dans les cas de cofinancements (via des
fondations d’entreprises, des entreprises
délégataires). Conséquence de la loi Oudin,
les collectivités locales négocient avec leurs
délégataires des actions de coopération
décentralisée. Cette coopération porte aussi
sur l'expertise : les entreprises mettent a
contribution leurs expériences dans les
projets.

Une mutualisation de moyens entre les
collectivités territoriales est recherchée. De
nombreuses collectivités préferent passer
d'un nuage de petites actions a des
regroupements de projets ayant plus
d'envergure : c'est le cas par exemple
d’Arcade (communes en Savoie), de I'lrcod
(Alsace), etc.

Les budgets des projets de coopération
décentralisée sont constitués de multiples
cofinancements. A la contribution de la
collectivité s’'ajoutent les contributions
d’autres collectivités qui interviennent en
tant que bailleurs, des agences de l'eau, du
MAEE, de I'AFD, etc.

Cette variété d'acteurs, qui complexifie le

pilotage des projets, fait néanmoins la

richesse de la coopération décentralisée,
chacun arrivant dans le partenariat avec son
expérience, ses outils, son point de vue.

Quel mode d'intervention ?

I est important de distinguer la
« coopération décentralisée pure » de
« l'action internationale ». Grace a la loi
Oudin-Santini, une collectivité (ou une
agence de l'eau) peut financer uagtion
c’est-a-dire  mobiliser des moyens pour
soutenir des projets. Cette forme de
coopération s'est fortement développée ces
derniéres années. Le deuxieme type de
coopération, appelé  coopération
décentraliségse caractérise par la signature
d’'une convention et une implication plus
soutenue des collectivités dans le pilotage
du projet.

Quel que soit le type d’intervention, nous

remarquons depuis plusieurs années une
professionnalisation  grandissante  des
collectivités. Celles-ci se dotent de

ressources humaines et d’outils pour suivre
les actions (études préalables, cadres
logiques, démarches d’évaluation...), tout

en mobilisant de plus en plus leur expertise,
en particulier sur le plan technique.
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L’étude, qui couvre la période 2007-2009, a
permis d’examiner sur quels domaines
portaient les projets des collectivités « tres
impliqguées », c'est-a-dire  celles qui
participent au pilotage des projets et
mobilisent leur expertise interne. 88 % des
projets de ces collectivités tres impliquées
comprenaient un volet significatif sur
'assainissement; 80% dentre eux
insistaient également sur l'urbain ; enfin,
95 % des projets comprenaient un volet
renforcement de capacités a la maitrise
d'ouvrage. Ces résultats traduisent un
intérét des collectivités pour ces trois
composantes — intérét qui peut surprendre
car il va a rebours de la tendance générale
constatée pour les projets portés par les
ONG, lesquels ciblent plus fréquemment
I'eau potable en milieu rural.

En termes de cibles géographiques, et sans
gue cela soit une surprise, il s'avére que
I'Afrique francophone est privilégiée par
les dispositifs de coopération décentralisée
dans les domaines de leau et de
lassainissement. Les pays partenaires
privilégiés sont aussi les pays ou les projets
de décentralisation sont souvent les plus
avancés (Burkina Faso, Mali).

Pour conclure brievement, la coopération
décentralisée, qui dispose de moyens et de
compétences pour intervenir dans le
domaine de l'eau et de l'assainissement,
préte aujourd’hui une attention plus

importante aux objectifs de renforcement de
la maitrise d’ouvrage locale.

Vincent Dussaux est ingénieur des Travaux
publics de I'Etat, spécialisé dans l'accés a l'eau
et a l'assainissement. Entre 2001 et 2005, il a
travaillé au Liban sur les problématiques de
l'alimentation en eau des agglomérations de
Beyrouth et de Tripoli. En 2005, il est
responsable de la coopération internationale du
Grand Lyon dans le domaine de l'eau et de
l'assainissement. Depuis 2009, il est chargé
d'études au pS-Eau, impliqué notamment sur le
suivi et l'appui a la coopération décentralisée
ainsi que sur l'animation du réseau Ran'Eau a
Madagascar.

Contact : dussaux@pseau.org

Publications récentes :

- « La coopération décentralisée dans le secteur
eau et assainissement: bilan 2010 », plaquette,
novembre 2011.

- Agir pour l'eau et [lassainissement a
Madagascar — Guide pratique, avec Thierry
Rabarijaona, mai 2011.

- Concevoir et mettre en oeuvre le suivi-
évaluation des projets eau et assainissement,
avec Bruno De Reviers et Denis Désille, février
2011.

- Bilan et caractérisation de la coopération
décentralisée dans le secteur Eau et
assainissement 2007-2009, avec Céline Noblot,
juin 2010.

Site web : www.pseau.org
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La dimension organisationnelle est porteuse
d’enjeux forts qu’il est important de bien
appréhender dans le cadre des projets de

Coopération décentralisée et
renforcement des capacités de
maitrise d’ouvrage

Par Perrine Duroyaume,
F3E

Je vais vous présenter les principaux
résultats d'une étude de capitalisation
conduite en 2009 par le F3E, le CUF et le
PAD Marod’, & partir de plusieurs
expériences de coopération décentralisée.
Ces éléments apportent quelques éclairages
conceptuels et posent les bases dune
réflexion sur les stratégies de renforcement
des maitrises d’ouvrage des collectivités
territoriales du Sud.

L’étude a défini la notion de maitrise

d'ouvrage comme la capacité d'une

collectivité territoriale a gouverner son

territoire. Elle a mis en évidence quatre

dimensions essentielles de la maitrise
d'ouvrage. C’est au croisement de ces
quatre dimensions que se construisent a la
fois la légitimité et les capacités d'action

d'une collectivité territoriale. (cf. schéma

page suivante).

La premiere dimension est de nature
organisationnelle. Elle porte sur le
fonctionnement interne de la collectivité,
entendue ici comme une organisation. Cette
dimension s'intéresse, par exemple, aux
meécanismes de coordination des activités
assurées par les services techniques et
administratifs, a la gestion des relations
entre les élus et ces services, aux processus
d’élaboration des budgets municipaux, aux
questions de management du personnel des
services, aux regles de passation de
marcheés, etc.

7 Accompagner les collectivités territoriales du
Sud dans la gouvernance de leur territoire :
comment la coopération décentralisée peut-
elle renforcer les capacités de maitrise
d'ouvrage des collectivités partenaires ?
F3E-CUF-PAD Maroc, avril 2009.

renforcement des capacités de maitrise
d’ouvrage. Il faut préter une attention toute
particuliere a I'adéquation du dispositif de
coopération décentralisée avec le mode
d’organisation de la collectivité territoriale
en évitant de projeter des modeles qui ne
correspondent pas aux schémas
institutionnels locaux. Un deuxieme enjeu
concerne la mobilisation des ressources
financiéres. Il est utile ici de rappeler que
'autonomie financiére est une question
cruciale, qui met en jeu la capacité d’'une
collectivité territoriale a gouverner.

La dimension techniqueest souvent plus
connue et mieux traitée par les projets de
renforcement de capacités soutenus par les
dispositifs de coopération décentralisée.
Elle est déclinée en capacités transversales :
prospectives, cycles de projets, mise en
place d’'une politique territoriale... Si elle
est souvent la porte d’entrée des actions de
renforcement de capacités, elle est parfois
insuffisamment  traitée. Quand une
collectivité du Nord organise une formation
sur le cycle de projet, quand elle dote la
collectivité  partenaire d'un outil de
programmation, il est nécessaire que soit
étudiée l'adéquation des ressources
développées au contexte et aux besoins
exprimés par le partenaire.

La dimension politigue est un élément
clé : elle est toujours recherchée et souvent
considérée comme un objectif a atteindre
par les politiques et les programmes d’appui
a la décentralisation. Dans les dispositifs de
coopération décentralisée, les capacités
gu'elle déploie et qui peuvent étre a
renforcer sont stratégiques (définition d’'une
politique, analyse et validation d’'un budget)
et de gouvernance (représentation des

citoyens, etc.).

Comment renforcer cette dimension
politique ? L'implication des élus des
collectivités partenaires dans le pilotage du

Gret — Collection débats et controverses — n7 — page 65



Décentralisation et services d’eau potable et d’assainissement

projet est cruciale. Paradoxalement, les

du Sud sont souveptus impliqués dans le
dispositifs que leur©romologues u Nord,

lesquels ont tendance a délé¢ la mise en
ceuvre des partenariatd leurs service
techniques. Souvent,par manque d
ressources humainess| élusdu Sud sont
obligés d'assumer une double casqu
politique et technique.

Comment impliquer davantage les (des
collectivités territoriales du Nord ? |
conception des dispositifs dartenariat, a
travers les conventions par exemple, es
moment important pour trouver cette bol
adéquation et permettre au dialos
politique de se dérouler.

La plusvalue du partenariat de coopérat
décentralisée reste en effet assez aléi:
elle dépend de la capacité et de l'intérét
élus a s'impliqguer. Mais la coopérati
décentralisée a une cartejouer. Elle est
Iégitime a développer le dialogue politigt
elle permet des’élever a-dessus des
considérations technigeieet d’aborder la
guestion du projet de territoir

La quatriéme dimension est territoriale.
Elle concernda capacité de la collectivité
mobiliser et interagir avec les différe
acteurs de son territoir€ela renvoie a la
capacité de la collectivité territorialea
coordonner ces acteurSe situant a une
échelle plus large et développant ainsi
vision globale, & collectivité du Sud pel
jouer un réle d’'animation et de cooration
a I'échelle du territoireUne autre approche
estime que la collectivité territore est un
acteur parmi d’autresan parle de maitrise
d’ouvrage plurielles.

—

—ta maitrise d’ouvraé_é_a’une CT:

« La nofion de maitrise d'ouvrage,
pour une collectivite territorials,

« Dimension organisationnelle »

Organisation et fonctionnement
internes de la CT
centré aussi sur le rile des services

« Dimension technique »

Actions technigues menées par c“p“:"g’ de
la CT pour I'exercice de ses de 4 CT

compétences
centré sur le role des services

« Dimension territoriale »

Interactions de la CT avec
les autres acteurs

acteurs du territoire et hors territoire

ContrEAUversss, 30-31 apit 2071, Décantralization of sorwoes 0wy omiie &1 dusamimmism
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consfste {...) inafement en sa
capacité a gouverner son
territoire. »

Sourpe - capdaisation F3E - CUE - PAD Marsc

« Dimension politigue »

Fonction politique de la CT
centré sur le role des élus — et du

cabinet
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Trois positionnements possibles

Le renforcement de la maitrise d’ouvrage
peut s’opérer via différentes approches.
Nous en distinguons trois.

Premierement, I'appui a la construction ou
au développement de Tlinstitution locale.
Nous parlons ici d’'une action globale qui
porte sur toutes les dimensions de la
maitrise d’'ouvrage. Cette forme d'appui
s’effectue en général quand il y a une forte
asymeétrie entre les partenaires.

Deuxiemement, I'apport d’expertise et le
développement de compétences spécifiques.
Moins institutionnelle, cette approche vise a
renforcer une capacité particuliere.
L'assistance technique répond aux attentes
d’'une collectivitté mieux organisée, ou
'asymétrie est moins grande. Ce schéma
d’intervention  place la  collectivité
territoriale du Nord dans une position de
prestation de services.

Enfin, I'échange de réflexions et
d’expériences pour un apport réciproque.
Cette approche repose sur lidée de
dialogue entre pairs. Il s'agit ici de
privilégier la réciprocité : le projet, la vision
étant partagés, le principe est que la
collectivité du Nord puisse « retranscrire »
ce guelle a investi dans la collectivité du
Sud sur son propre territoire. Les plates-
formes, les réseaux internationaux, etc.
peuvent étre des espaces appropriés pour
ces échanges.

Le renforcement de la maitrise
d’ouvrage est-il un objectif spécifique ?

Le renforcement de la maitrise d'ouvrage
peut constituer un objectif central du

dispositif de coopération décentralisée. Les
projets sont alors congus comme des cas
pratiqgues. Dans d'autres configurations, la
coopération répond a des logiques plus
sectorielles, ou les occasions de
renforcement de capacités de maitrise

d’ouvrage sont les plus fréquentes.

Atouts et limites de

décentralisée

la coopération

En termes d'atouts :

- La coopération décentralisée offre
potentiellement une vision plus globale de
la maitrise d’ouvrage ;

- La coopération décentralisée s’inscrit dans
le temps: durabilité importante, progres-
sivité des projets sur le long terme.

- Les conventions, auxquelles beaucoup

d'importance est accordée, permettent
clarification, définitions, dialogue,
réflexion... ;

- La coopération décentralisée peut

encourager un dialogue a la fois politique et
technique ;

- L’existence d'un partenariat offre un cadre
incitatif et des garanties a d’autres bailleurs,
d’autres acteurs ;

- Les actions sont de plus en plus portées
par les collectivités elles-mémes et favori-
sent le travail et la coopération entre pairs.

- La coopération décentralisée est souvent
une coopération « de territoire a territoire »,
ou les collectivités jouent wun rble
d’animation.

En termes de contraintes et de limites :

- L'identité des collectivités territoriales
n‘est pas toujours comprise. Les
collectivités du Sud congoivent parfois mal
les échanges qu’'elles pourraient avoir avec
les collectivités partenaires. Les collecti-
vitts du Nord trouvent parfois plus
confortable de se limiter a un role de
bailleur.

- Il y a une carence en ingénierie de projet :
les collectivités peuvent étre trés bonnes
techniqguement, mais elles manquent
frequemment des capacités en termes de
formulation, d’identification et de gestion
de projets.

- Les modules de formation souffrent de
carences pédagogiques.

- Les élus sont faiblement mobilisés, en
particulier au Nord, sous la forme
d’engagements « trop symboliques ».

- Les stratégies sont mal appréhendées a
long terme: les collectivitéts du Nord
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peuvent mobiliser des fonds propres mais
lancent aussi trés souvent des projets en
réponse a des appels a projets du MAEE,
pour lesquelles elles répondent a des offres
précises, sectorielles et ponctuelles, qui
n'encouragent ni le long terme, ni la
globalité.

- La coopération décentralisée souffre d’une
[égitimité fragile, particulierement au Nord.
La redevabilité envers les citoyens reste une
guestion majeure pour les collectivités du
Nord, qui hésitent doublement avant de
mobiliser un budget.

Perrine Duroyaume est chargée de mission au
F3E depuis 2011. Auparavant, elle a réalisé des
missions d’appui a des collectivités territoriales
en France et en Afrique pour le compte de
différentes structures ; elle a conduit également
des formations auprés d’organismes sociaux. Au
F3E, elle participe aux activités d’animation du
réseau : accompagnement d’études, animation

de groupes de travail sur des thémes
stratégiques (comme le renforcement de
capacités de gouvernance locale des

collectivités  territoriales), organisation de
formations a la carte et sur mesure.

Contact : p.duroyaume@f3e.asso.fr
Site : www.f3e.asso.fr

La présentation faite pour le séminaire
ContrEauverses 2011 est tirée en partie d'une
capitalisation consultable sur le site du F3E
http://f3e.asso.fr/-Accompagner-les-collectivitA-
c-s-.html
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SYNTHESE

Frédéric Naulet, GRET
Stéphanie Oudot, AFD

L’étude croisée des politiques de décentralisagtomhes réformes des services d’eau potable
et d’'assainissement dans les pays du Sud a soddéemémbreuses questions transversales
au cours de ces deux journées d’échanges. Si ilaitaéf du concept de décentralisation,
entendue comme un transfert de responsabilités et de moyens andesiux inférieurs de
gouvernement dotés d’une certaine autonomie desid@ci, semble faire consensus, nous
avons pu constater, au travers des cas préesemegelative hétérogénéité des objectifs
poursuivis dans le secteur de I'eau et une diveeBénjeux en termes de maitrise d’ouvrage
publique.

L'introduction de l'atelier a permis de rappelers I@rincipaux enjeux associés aux
politiques de décentralisation dans les domaind&da potable et de I'assainissement, et
de dresser un rapide bilan de résultats obtenu®ans des dernieres décennies. Il a ainsi
ete réaffirmé le fait que les décentralisationsieéta fondées sur des dynamiques
fondamentalement politiques. Si la mise en ceuvria décentralisation dans les domaines
de I'eau n’a pas pour objectif premier de renforeevie démocratique, les justifications
avancées par ses promoteurs semblent osciller Entmécessité de renforcer I'efficacité
économique des services et I'importance de dynart@semocratie locale.

Les contradictions entre ces deux objectifs (maidleefficacité dans la gestion des services
versus renforcement de la vie démocratique locale), dit discutées a partir d'une
réflexion sur les échelles. Ainsi, il a été not@ des échelles territoriales sur lesquelles se
fondent certaines légitimités politiques (les comes) ne sont pas toujours celles ou peut
s’obtenir le maximum d’efficacité (via notammendtteinte d’économies d’échelle). Des
articulations, ou des compromis, doivent souveme¢ &touvés entre la Iégitimité par
I'efficacité économique (la bonne taille pour avaire efficacité optimale dans la fourniture
du service) et la légitimité politique.

Au-dela de ces quelques réflexions théoriquess yrandes problématiques sont ressorties
des présentations et des débats qui les ont suidip$a concurrence des légitimités au
niveau local, obstacle & une maitrise d’ouvrage oanale efficace ; 2) les limites des
approches sectorielles de la coopération intemalgo et des gouvernements pour le
renforcement de capacités ; 3) la planification c@moutil clef du renforcement durable
des capacités des pouvoirs publics locaux.

Conflits de Iégitimité autour du role des collectiités locales dans la fourniture des services d'eau
potable et d’assainissement

Les premieres présentations ont montré que leepsas de décentralisation dans les pays
du Sud eétaient justifiés d'une part par l'efficécieconomique (dans un objectif
d’amélioration de la qualité des services), d’aytaet par I'efficacité politique (dans un
objectif de démocratisation). La priorité des obfectechnico-économiques sur les
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objectifs politiques pour atteindre I'autonomiedixision essentielle a la décentralisation a
longtemps été débattue : 'aboutissement du prasgsslitique de décentralisation est-il un
préalable au processus économique ? Ces processusnstruisent-ils ensemble ? Le
transfert de responsabilité aux communes peutdcsirder avec des logiques de pérennité
économique ?

De ces discussions, il ressort qu’une réflexionl'suticulation entre les deux processus est
essentielle, afin que les collectivités, une faitbpaomes et responsabilisées politiquement,
puissent disposer d’'une efficacité d’interventienforcée grace au levier économique. Une
autre conclusion a été la nécessité, pour I'angdlimm des services, de I'implication de
'ensemble des acteurs, depuis les citoyens (\anakcanismes de redevabilité) jusqu’aux
services de I'Etat.

Malgré le respect de ces criteres d’efficacitéydéonté de mise en place d’une maitrise
d’'ouvrage communale des services tarde a trouvertraduction concréte dans certains
pays. Des facteurs de blocage ont pu étre idesitifpgarmi lesquels: le manque de
justification des transferts de compétences auxelénk politiques infra-étatiques, les
carences en ressources humaines, un manque daroesstinanciéres a la disposition des
collectivités... Cependant, le facteur de blocagplls important reste la sous-estimation
des relations informelles locales : importancealehefferie, prégnances des arrangements
politiques informels, redondances dans la distitioutes compétences et responsabilités...,
ainsi que les problémes de superposition desnéitgs au niveau local.

Les questions de légitimité sont apparues commerades, puisque ni la légitimité
économique, « instrumentale », ni la [égitimitéiigple n'existent de maniére systématique
dans les pays étudiés : les découpages territogaiufont la Iégitimité politique n’étant pas
nécessairement les mémes que ceux qui font I'efficadconomique, les problemes de
légitimité semblent recouper les problémes d'éehedt la question de I'arbitrage entre
legitimité par l'efficacité économique et légitimipolitique s’est souvent posée au cours de
nos discussions.

Ce qui ressort des débats est la nécessité d'yrec® pragmatique, puisque un schéma
satisfaisant du point de vue d’'un bailleur de fopdsit rentrer en contradiction avec des
réalités locales. Il est en effet treés délicat o’ag rupture des schémas locaux, que ceux-ci
soient formels ou informels. C’est notamment lepasr les questions de propriété, comme
cela a été évoqué avec le cas du Sénégal.

Des formes d'appui a la décentralisation a repenser

Le deuxieme temps d’échanges a été propice a uneexapprofondi, et a une remise en
guestion des stratégies de renforcement des cépaunises en ceuvre par les acteurs de la
coopération internationale dans les collectivitésSiid. En effet, rappelons que dans le
secteur de l'eau, les politigues de décentraliratie traduisent le plus souvent par un
transfert des responsabilités de maitrise d’ouveayeentités décentralisées.

Des études de cas concrets (Ghana, Mauritanieg&éméali, Burkina Faso, Madagascar,
Togo) ont permis de passer en revue :
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- l'assistance technique, en soulignant les diff@emhodalités souvent ignorées de
celle-ci, ainsi que les risques de substitutiorefegle du Togo) ;

- l'assistance a maitrise d’'ouvrage, dont les noaseliormes locales, via des
associations ou des bureaux locaux, ne sont paglegger (exemple du Burkina
Faso) et sont a encourager ;

- la coopération décentralisée, qui s’inscrit danloihg terme, et des partenariats de
plus en plus multiacteurs et multisecteurs (exerplagadougou / Grand Lyon). I
faut néanmoins bien veiller a distinguer la coopéna décentralisée pure
(conventionnée) de I'action internationale (loi @yd

- les formations, soumises a des enjeux locaux tedsle sous-équipement, la sous-
formation, les pénuries de personnel ou la redigtion du personnel de I'ancien
découpage administratif (cas du Mali).

Les intervenants ont souligné I'importance de déwapes pour éviter les biais inhérents a
ces prestations: d'une part, lidentification dbesoins en amont; dautre part, la
coordination de ces prestations au niveau natigealivent, une prestation concerne
plusieurs communes, ou plusieurs bailleurs soumaitdfrir la méme prestation). La
guestion du « bon » diagnostic pour évaluer leoihesdes acteurs et sélectionner les
« bons » bénéficiaires s’est ainsi posée. Pourppnére a été préconisée une double
approche, a la fois systémique (axée sur I'envieoment institutionnel et politique dans
lequel la prestation s’effectue) et participatieegc I'objectif d'impliquer les partenaires
des le début de la collaboration).

La remise en question des stratégies de renforderden capacités renvoie aux
guestionnements sur les échelles d’organisatiodeosious-traitance des responsabilités du
maitre d’ouvrage. De nouveau, les études de cagpemis dillustrer la nécessité de
déterminer ces échelles au cas par cas, que leend&tivrage s’appuie sur un niveau deéja
existant (par exemple, la commune dans le cas dkifduFaso) ou requiere la création
d'un nouveau type de collectivité (comme lead districtsau Ghana). Par exemple, la
décentralisation de la responsabilité des investishits renvoie aux compétences des
maitres d’'ouvrage et a la tendance a remonter dahelon (intercommunalité, services
déconcentrés de I'Etat, agences d’exécution ndéenatc.).

La planification comme clef de la durabilité des satégies de renforcement de capacités au
niveau local ?

Une troisieme thématique est ressortie des débatsritique de I'approche sectorielle,
pourtant dominante aujourd’hui, mais remise en €8 les processus de décentralisation
qui dépassent largement le cadre des programmess acontexte de décentralisation,
comment renforcer durablement les capacités degpsipublics locaux dans le secteur de
I'eau potable et de I'assainissement ?

Au-dela des renforcements des acteurs (personsahdeicipalités, membres des services
déconcentrés et de I'Etat, techniciens locaux),d&créponse la plus souvent évoquée lors
des interventions a été la planification locale dté mis en évidence qu’une bonne formule
(permettant & la fois une appropriation des outdsplanification par la collectivité, une
priorisation effective des projets et des dépensefa participation a la mobilisation des
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financements et partenaires) passait nécessairgraenne planification réalisée au niveau
local, par les collectivités elles-mémes, pour @éaséire proposée via le niveau régional a
I'échelon étatique qui se chargerait de sa vabdagit de sa consolidation. Il s’agit en outre
du modéle de renforcement de capacités le pluactftaupres des bailleurs de fonds,
puisqu’il émane directement du niveau local.

Les acteurs de la coopération internationale arg généralement été encouragés a toujours
s’interroger sur le type de bénéficiaires de laedémlisation qu’ils souhaitent soutenir et le
niveau auxquels ils souhaitent veritablement irgniv

Quelgues perspectives opérationnelles

D’une réflexion initialement centrée sur I'analydes processus actuels de décentralisation
dans les pays du Sud, notre regard s’est progegssit tourné vers les mécanismes de
transfert de compétences et de renforcement deit@pae maitrise d’ouvrage des entités
décentralisées. Ainsi, de multiples outils ont @équés, desquels nous pouvons tirer un
certain nombre de perspectives destinées a ndesgirdébats futurs et a voir le jour
concréetement.

Un travail sur le renforcement de la légitimité decessus de décentralisation, en
particulier au niveau étatique et aupres des badlet collectivités du Nord serait une

bonne chose. Aujourd’hui, la coopération décerstéaliintéresse surtout les collectivités
pour des questions d’'image. En outre, les bailleleréonds semblent toujours réticents a
I'idée de travailler directement avec les communé®st nécessaire de faire évoluer ces
pratiques. Sans doute faudrait-il également engeurda diffusion des meéthodes de
transfert de compétences évoquées au sein desesersentraux, par exemple via des
formations, toujours dans l'optique de renforcerldgitimité de la décentralisation au

niveau national, un enseignement majeur de cesigesr étant qu'on ne peut pas faire
I'économie de I'Etat et de I'implication de seswéees techniques et administratifs pour une
décentralisation effective.

Plus généralement, il semble important que lesuestde la coopération internationale
acceptent que la décentralisation ne soit pas uosija la solution » et que les bonnes
échelles de maitrise d’ouvrage pour un service ud’patable ou d’assainissement sont
propres a chaque contexte. A également été soealignéécessité d’accepter des normes de
qualité différentes de celles des collectivitéd\rd. Enfin la question de la planification,
incluant les services d'eau et d’assainissemenir pwoir été abordée a de nombreuses
reprises comme une solution en matiére de renfaoneme capacités, mériterait d'étre
traitée de maniere plus approfondie. L’enjeu deplnification est en effet de taille,
particulierement dans les grandes villes des paydéseloppement, ou elle peut étre une
condition a I'inclusion de certains espaces défaesrou marginalisés dans I'espace urbain.
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Annexe 1

Sigles et acronymes

AESN Agence de I'eau Seine Normandie

AFD Agence francaise de développement

ANICT Agence nationale d’investissement des collectivités

ATR Assistance technique résidentielle

BAD Banque africaine de développement

BEI Banque européenne d’investissement

BPOR Budget programme par objectif régional

BTP Batiment et travaux publics

CDMT Cadre de dépense a moyen terme

CUF Cités unies France

CWSA Committee Water and Sanitation Agency

DCE District Chief Executive

DNH Direction nationale de I'hydraulique

DSEC Développement social, économique et culturel

EPA Etablissement public administratif

EPIC Etablissement public industriel et commercial

GIP Groupement d’intérét public

Gret Groupe de recherche et d’échanges technologiques

GTZ Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit

GWCL Ghana Water Company Limited

MAEE Ministere des Affaires étrangeres et européennes

MEA Ministere malgache de I'Eau et de I'’Assainissement

Méddea Mécanismes durables dacces a leau et a lassainissement
(programme du Gret a Madagascar)

ONG Organisation non gouvernementale

PAD Programme d’appui a la décentralisation (Maroc)

PCDEA Plan communal d’accés a I'eau et assainissement

PDSEC Programme de développement social, économique et culturel

PEPAM Programme d’eau potable et assainissement du millénaire

PLD Plan local de développement

PLHA Plan local hydraulique et assainissement

PMH Pompe a motricité humaine

STEFI Suivi technique et financier

TVA Taxe sur la valeur ajoutée

WSP Water Sanitation Program (Banque mondiale)
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Décentralisation et services d’eau potable et
d’assainissement : quelles stratégies de renforcement
des communes pour I'accés aux services?

Dans les années 1990, la thématique de la décentralisation s'est imposée dans
de nombreux pays du Sud. Face & des Etats en crise de légitimé, fortement
affaiblis par les politiques d'ajustement structurel, les réformes de décentralisa-
tion sont apparues comme un moyen de rapprocher par le « bas » les sociétés
locales des pouvoirs publics, et d'engager des dynamiques de développement
local. En matiére d'eau potable et d'assainissement, les politiques de décentra-
lisation se sont souvent traduites par le transfert des compétences de maitrise
d'ouvrage aux collectivités territoriales issues de ces réformes.

Mais, alors que dans les textes les transferts sont engagés depuis longtemps, dans
la pratique ces processus demeurent inachevés ou trés partiellement appliqués.
Quels sontles effets des politiques de décentralisation sur la gouvernance des ser-
vices d'eau et d'assainissement? Dans quelles conditions ces réformes peuvent-
elles contribuer a I'amélioration des services ? Pourquoi la volonté de mise en place
d'une maitrise d'ouvrage communale des services d'eau et d'assainissement tarde-
t-elle a trouver une traduction concréte dans certains pays? Quels sont les fac-
teurs de blocage? Comment renforcer durablement les capacités des pouvoirs
publics locaux? Telles sont les questions abordées dans cet ouvrage qui retrans-
crit les débats d'un atelier tenu en aoGt 2011 a l'initiative de I'AFD et du Gret.

La collection Débats & Controverses accueille des textes issus de discussions au-
tour des grandes thématiques d’actualité qui animent le monde du développement.
Les textes, publiés sous forme électronique, sont téléchargeables gratuitement sur
le site du Gret : www.gret.org, rubrique Ressources en ligne. Cette collection est
dirigée par Marc Lévy et Daniéle Ribier.
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