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La gestion du service d'eau potable en France (1850 - 1995)

Introduction générale

L’eau potable est, pour chacun de nous, un bien essentiel qui satisfait des besoins
primaires d’alimentation et d’hygiéne. A ce titre, aucune société développée,
quelles que soient ses normes de justice sociale, n’accepte qu’une fraction de sa
population en soit durablement privée. Comme la sécurité, la fourniture d’eau
potable fait partie, dans I’esprit de tous, des missions régaliennes d’un Etat bien
organisé. Du coup, la fourniture d’eau potable est d’abord vécue comme un droit,
lui-méme conforté par le fait que la ressource naturelle (I’eau brute) permettant de
la produire est abondante et accessible sans colit. Le bien eau potable n’est donc
pas percu comme s’intégrant naturellement & la sphére marchande.

LA NATURE DU SERVICE D 'EAU

~

La fourniture d’eau potable a domicile est un service communal.
Historiquement, elle a d’abord été communale par nature. En rapport direct avec
les exigences nées de la réunion des personnes au sein d’une commune, elle s’est
inscrite dans le prolongement des obligations de celle-ci en matiére d’hygiéne
(police de la salubrité) et de sécurité (lutte contre les incendies). Par la suite, dans
les années 1930, le service de I’eau est devenu communal en droit. L'intérét local
de la distribution d’eau a domicile n'a pas été contesté, a la différence de la
distribution d'électricité ou de gaz dont le caractére de service de proximité s'est
effacé au nom d'une logique nationale économique et politique, justifiant un
transfert de responsabilité des communes vers I'Etat. Techniquement, le service de
I’eau opére toujours a une échelle locale. La France étant bien pourvue en
eau brute, aucune région ne souffre d’un déficit qui justifie des transferts de
ressource en provenance d’autres régions.!

La fourniture d’eau potable est un monopole local. Le principal support
technique de la livraison d’eau a domicile est en effet un réseau de distribution,
qu’il n’est pas question de dupliquer. Le service de 1’eau suppose aussi
I'utilisation d’ouvrages de production d’eau potable, en amont du réseau de
distribution. Ces ouvrages différent selon I’éloignement de la ressource brute par
rapport au lieu ou elle est consommée et selon les traitements nécessités par la
ressource brute pour qu’elle soit consommable. L’activité de production se réduit
a un captage et a une conduite d’amenée (adduction) de quelques dizaines de
meétres quand 1’eau brute est située a proximité de la commune et est distribuée
dans son état naturel. Elle nécessite une adduction de plusieurs dizaines de
kilométres et une usine de traitement quand 1’ecau brute est éloignée de la
commune et requiert des traitements préalables a sa distribution en réseau. La
localisation et la qualité de la ressource brute, ainsi que 1’étendue et la densité du
réseau de distribution déterminent la chaine de valeur de chaque service d’eau.

Le service de I’eau est un service public local. A ce titre, il est soumis a des
contraintes particuliéres. La fourniture d’eau potable a domicile doit en effet obéir
aux principes qui caractérisent un service public en France, qu’il soit local ou
national. A 1’échelle de chaque service d’eau, le prestataire doit respecter :

1 Au niveau national, les prélévements d’eau opérés par les services d’eau potable s’élévent a 6
milliards de m3 par an. IIs représentent 16% des prélévements d’eau brute réalisés.
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1. Tégalité de traitement des usagers placés dans une situation analogue,
2. la continuité du service rendu en quantité et en qualité,

3. la mutabilit¢ du service ou sa nécessaire adaptation aux innovations
techniques.

Les abonnés d’une méme catégorie (particuliers, industriels) accédent et usent du
service public d’eau dans des conditions tarifaires identiques. En revanche, ces
conditions changent d’un service d’eau a un autre et on compte en France autant
de prix pour le bien eau potable que de services locaux. Chaque service d’eau doit
satisfaire I’ensemble des besoins exprimés en temps réel, avec les difficultés que
cela suppose compte tenu de Iirrégularité de la consommation d’eau dans une
méme journée et d’une saison a ’autre. L’alimentation continue n’a toutefois de
valeur que dans la mesure ou I’eau mise a disposition est consommable sans
danger, notamment a des fins alimentaires, alors méme que cet usage particulier
ne représente que 1% de la consommation d’eau potable en France.

La commune est Pautorité organisatrice du service public local de
distribution d’eau. La définition matérielle du service public (nature du service
rendu) et sa définition organique (mode d’organisation retenu) ne doivent en effet
pas étre assimilées. Il appartient a chaque commune de choisir 1’opérateur
(unique) de son service d’eau. La commune peut, soit confier la gestion de son
service d’eau a un opérateur public - on parle alors de gestion directe -, soit
confier la gestion de son service d’eau a un opérateur privé - on parle alors de
gestion déléguée.

Du c6té de la gestion directe, on trouve, classées en fonction du degré croissant
d’indépendance a I’égard de la commune : la régie simple, la régie autonome et la
régie personnalisée. La régie simple est totalement intégrée a I’administration
communale. La régie autonome bénéficie d’une identité budgétaire propre. La
régie personnalisée est un établissement public local et constitue un
démembrement de la commune.

Du co6té de la gestion déléguée qui procéde par voie contractuelle, on trouve,
classés en fonction du degré croissant des responsabilités déléguées a 1’opérateur :
le contrat de gérance, le contrat de régie intéressée, le contrat d’affermage et le
contrat de concession. Dans les deux premiers cas, I’opérateur privé est chargé de
faire fonctionner le service de 1’eau pour le compte de la commune qui conserve
la responsabilité des choix d’investissement et la maitrise des tarifs. Le fermier est
responsable de I’exploitation du service qu’il gére a ses risques et périls, la
commune affermante conservant la responsabilité des investissements. Le

concessionnaire gére la totalité du service a ses risques et périls.

L’opérateur est choisi par la commune pour une durée limitée. La commune peut
a tout moment mettre un terme a ’existence de I’opérateur public qu’elle a elle-
méme créé. Les contrats de délégation sont convenus pour une durée définie qui
est fonction de 1’étendue des responsabilités confiées a I’opérateur. Aujourd’hui
un contrat de concession est généralement conclu pour trente ans.
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La multiplicité des modes d’organisation ne doit pas faire oublier qu’il n’existe a
priori que deux modéles de gestion pour un service public, fonction de la
perception qu’ont les autorités organisatrices de la nature du service rendu. Dans
le premier modele que nous qualifierons de marchand, les tarifs couvrent les colts
d’investissement et d’exploitation du service public. Dans le modéle alternatif que
nous qualifierons de non marchand, les tarifs du service rendu sont subventionnés.

LA SINGULARITE FRANGAISE

En France, la majorité des communes ont délégué, le plus souvent dans le cadre
de contrats d’affermage et de concession, la gestion de leur service d'eau a trois
opérateurs prives. En 1996, 77% de la population francaise est alimentée en eau
potable par la Compagnie Générale des Eaux, la Société Lyonnaise des Eaux et la
Société d'’Aménagement Urbain et Rural, la Compagnie Générale des Eaux
assurant, a elle seule, ’alimentation en eau de 25 millions d’habitants, soit 45% de
la population frangaise.*

A premiére vue, il est paradoxal que les services publics d’eau potable aient été
aussi massivement confiés a des opérateurs privés. Ce paradoxe ressort
particulierement d’une rapide comparaison avec d’autres pays, en I’occurrence les
Etats-Unis et 1’Allemagne, ou la gestion des services d’eau est essentiellement
assurée en régie communale, et ce depuis le début du siécle.?

Aux Etats-Unis, prés de 75% de la population est alimentée en eau par des
opérateurs publics au rang desquels on distingue des régies simples et, depuis le
début des années 1980, des établissements publics locaux proches des régies
personnalisées francaises.® Le premier opérateur privé est la Compagnie Générale
des Eaux qui a pénétré le marché américain en 1981.# La gestion privée des
services d’eau est un phénomeéne récent aux Etats-Unis. Si, historiquement, ce
sont des opérateurs privés qui ont développé les premiers réseaux urbains, des la
fin du XIXéme siécle, les villes sont devenues les principaux opérateurs des

! C.G.E., Assemblée générale mixte du 27 juin 1996. La Lyonnaise des Eaux alimente 14 millions
d’habitants, soit 25% de la population francaise ou 30% de la population alimentée par un opérateur
privé. La Société d'’Aménagement Urbain et Rural alimente environ 7 millions d’habitants depuis
qu’elle a racheté la C.I.S.E. (filiale de Saint-Gobain et de Pont-a-Mousson) en 1996, soit 13% de la
population frangaise ou 15% de la population desservie par un opérateur privé.

2 La distribution d'eau potable est de maniére générale un service communal. Une exception est la
Grande-Bretagne ou Le Water Act de 1974, complété en 1983, a retiré aux communes leurs
prérogatives en matiere d'alimentation en eau, au profit de 23 agences indépendantes qui gérent de
maniére intégrée I'ensemble du cycle de I'eau.

3 Beyeler (C.), Triantafillou (C.), La crise des infrastructures urbaines vue au travers des réseaux d'eau
potable, d'assainissement et d'élimination des ordures ménagéres, Groupe Réseaux, cahiers n°8, mai
1987 ; Recherche et Développement International, Eclairage international de la question du génie
urbain. Volume | Diagnostic comparatif sur la situation des principaux pays industrialisés. Etude pour
le Plan urbain, Ministére de l'urbanisme, du logement et des transports, février 1986.

4 C.G.E., Assemblée générale ordinaire du 28 juin 1982. La C.G.E. intervient par I’intermédiaire de sa
société Air and Water Technologies Corporation (AWT) qui regroupe Professional Services Group
(PSG), numéro 1 de la distribution privée d’eau potable aux USA, Metcalf & Eddy (M&E) et
Research-Cottrell (RC). La C.G.E. est en outre actionnaire significatif de deux importantes sociétés de
distribution d’eau, Philadelphia Suburban Corporation (14,5% du capital) et Consumers Water
Company (20,6% du capital). C.G.E., Assemblée générale mixte du 27 juin 1996.
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Introduction

services de distribution d'eau, gérés dans le cadre de régies simples.® Elles ont
progressivement évincés les opérateurs privés en rachetant les réseaux qu’ils
avaient construits et financés.® D’aprés les études de cas qui ont cherché a
déterminer I’origine de cette « municipalisation », les villes ont procédé a ces
rachats a la demande de leur population.” Le pouvoir fédéral n’autorisait les villes
a racheter les réseaux privés qu’a condition qu’une majorité de leurs habitants y
soient favorable. Des référendums locaux se sont donc tenus pour décider de la
propriété privée ou publique des réseaux, donc de l’identité des opérateurs.
Jusqu’au début des années 1980, la gestion des services de distribution d'eau s’est
distinguée de la gestion dautres services publics (utilities) notamment de
distribution d'électricité ou de gaz.® Organisés en régie simple, les services d’eau
potable étaient principalement financés grace aux impots locaux et pour partie
seulement facturés aux abonnés. Au début des années 80, un faisceau
d’événements concourt a la remise en cause de la gestion municipale américaine
en général et a la gestion en régie des services de distribution d'eau potable en
particulier. Ces événements tiennent principalement a :

e la crise financiére des collectivités locales,®
e laréglementation plus sévere de la qualité de I'eau potable,°

e la réorientation stratégique d'entreprises vers le marché de la gestion des
services urbains.*

En Allemagne, la distribution d'eau est presque exclusivement assurée par les
communes.’? Seuls 70 des 6500 services d'eau recensés sont gérés par des

% Priest (G.L.), The origins of utility regulation and the "theories of regulation” debate, Journal of Law
& Economics, vol.36, avril 1993.

6 En 1896, seules 9 des 50 plus grandes villes américaines, sont alimentées par des réseaux privés,
établis et gérés par des opérateurs privés. Plus de la moitié des 3000 réseaux existants appartiennent
aux villes qui ont, soit créé leurs propres services d'alimentation, soit racheté leurs réseaux aux
opérateurs privés (205 réseaux ont ainsi été rachetés, sur les 3000 existants). Jacobson (C.), Klepper
(S.), Tarr (J.A.), L'eau, I'électricité et la télévision par cable : étude comparative des modeles
historiques de propriété et de réglementation, Groupe Réseaux, Cahiers n°3, novembre 1985.

" Etude du cas de la ville de New Haven (Connecticut) rapportée par Priest (G. L.). Etudes de cas des
villes de Syracuse, New York, Boston, Baltimore et Birmingham, rapportées par Jacobson (C.),
Klepper (S.), Tarr (J.A.).

8 Priest (G.L.), Idem, page 317 : "There is no clear explanation of why, of the variety of public utilites,
water supply was the most likely to be publicly owned and managed".

® En 1980, les impdts locaux sont plafonnés et les subventions allouées par I’Etat fédéral pour le
financement des infrastructures locales diminuent.

0 | 'amendement de 1986 du Safe Drinking Water Act impose a tout réseau alimentant plus de 25
personnes la mesure de 83 substances chimiques et l'obligation de traitement en cas de dépassement
des concentrations maximales admissibles. Au moment de sa promulgation, aucun réseau de petite
dimension ne répondait aux nouvelles normes.

1 Recherche et Développement International, février 1986, Idem. Recherche et Développement
International, Génie urbain et diversification des exploitants de réseaux (électricité, eau,
vidéocommunication) dans les pays industrialisés. Observations et interrogations, Groupe Réseaux,
cahiers n°8, mai 1987. Drouet (D.), Les stratégies des firmes du secteur eau-assainissement urbain
dans les pays industrialisés. Synthése comparative internationale, Rapport au ministére de
I'Equipement, du Logement, de I'Aménagement du territoire et des Transports, Octobre 1986.

2 | es données dont nous disposons concernent I'ex-RFA. Nous tenons a remercier Madame Ute
Dubois pour ses précieuses traductions, sans lesquelles nous n’aurions pu comprendre la maniére dont
est gérée la distribution d’eau en Allemagne.
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opérateurs privés.'® Historiquement, les premiers réseaux de distribution d’eau
ont été, comme aux Etats-Unis, construits et financés par des opérateurs priveés.
Les villes allemandes ont, a I'instar des villes américaines, progressivement
racheté leurs réseaux aux opérateurs privés, au cours d’un vaste mouvement de
municipalisation qui a largement dépassé les seuls services de distribution d’eau et
qui s’est achevé dans les années 1920. En 1930, 94% des services d'eau étaient
exploités par les communes, dans le cadre de régies simples (Regiebetriebe) et
6% dans le cadre de Eigenbetrieb (équivalent de notre régie autonome).4
Jusqu’au début des années 1980, les services de distribution d’eau vont se
distinguer d’autres services publics (services d’intérét général) comme ceux de
distribution d’électricité ou de gaz qui, quand ils sont gérés par des opérateurs
publics, font I’objet de Eigengesellschaften (entreprises de droit privé a capitaux
publics), financés sur leurs seules recettes d'exploitation. Les communes de moins
de 10000 habitants gérent en effet leur service d’eau dans le cadre de
Regiebetrieb et les communes plus importantes les organisent en Eigenbetrieb.®®

Depuis une quinzaine d’années, les services d’eau des grandes villes sont peu a
peu réorganisés en Eigengesellschaften.!® Les services d’eau ne sont donc pas
privatisés mais leur nouveau mode d’organisation suppose que 1’ensemble des
colts de production et de distribution d’eau potable soient facturés aux
abonnés.t

La singularité francaise ressort de ces deux comparaisons. Au début du siécle, les
opérateurs privés frangais n’ont été que partiellement évincés par les communes.
La Compagnie Générale des Eaux - créée en 1853 - et la Société Lyonnaise des
Eaux et de I’Eclairage - créée en 1880 - ont continué de gérer la plupart des
services que les communes leur avaient concédés. En revanche, les communes ont
réduit leurs responsabilités en abandonnant progressivement la concession en
faveur de contrats d’affermage ou de régie intéressée. En outre, les communes qui
n’avaient pas encore créé de services d’eau ont massivement opté pour une
organisation en régie simple.

Depuis le début des années 1980, on observe un retour du contrat de concession,
pour la gestion des services d’eau des grandes villes. Mais a cette date, les
opérateurs privés gérent déja les services de pres de la moitié des communes et
alimentent plus de 30 millions d’habitants. Si les quinze derniéres années
marquent une accélération et une transformation du mode de délégation, la

Bundesverband der deutschen Gas und Wasserwirtschaft e. V., 103. Statistik 1991, Wirtschafts und
Verlagsgesellschaft Gas und Wasser mbH, 1992. 18 services d’eau sont des sociétés a capitaux
entiérement privés et 52 sont des sociétés de droit privé (SA ou SARL) a capitaux mixtes.

* Ambrosius (G.), Die wirtschaftliche Entwicklung von Gas-, Wasser- und Elektrizitatswerken (ab ca.
1850 bis zur Gegenwart) in : Hans POHL (éd.) Kommunale Unternehmen, Geschichte und Gegenwart,
Zeitschrift fur Unternehmensgeschichte, Beiheft 42, Steiner-Verlag-Wiesbaden-GmbH Ed., 1987,
p.129.

15 L’ordonnance de 1938 interdit aux villes de plus de 10000 habitants de gérer les services d’intérét
général dits économiques, c’est-a-dire a priori rentables, en Regiebetrieb, organisation désormais
réservée a la gestion des services d’intérét général dits non-économiques, c’est-a-dire financés via
I’imp6t. Eigenbetriebsverordnung vom 35, novembre 1938, RGBI, S. 1650.

16 Statistiques du BGW de 1991. En 1991, 182 services d’eau sont organisés dans ce cadre, contre 880
en Eigenbetriebe..

17 En Allemagne, on parle alors de privatisation des formes juridiques des services d’eau.
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singularité francaise tient au maintien de ces opérateurs durant la premiére moitié
du siécle et & leur montée en puissance depuis la seconde guerre mondiale.

PROBLEMATIQUE ET METHODOLOGIE

La gestion du service de 1’eau fait I’objet d’analyses de plus en plus nombreuses.
Le succés des opérateurs privés a, en effet, conduit les chercheurs en gestion a
s’interroger, d’un c6té sur la capacité des opérateurs publics a gérer directement
le service de ’eau de maniére efficace compte tenu des spécificités de la gestion
communale (comptabilité publique et processus de décision communale), de
lautre sur les facteurs-clés de réussite des stratégies développées par les
opérateurs privés dans le cadre de la gestion déléguée (intégration verticale et
expansion géographique).'® Le choix entre gestion publique et privée du service
d’eau est alors considéré comme directement fonction de 1’efficacité respective
des différents modes d’organisation. La place prépondérante des opérateurs
privés apparait comme 1’issue victorieuse d’une compétition avec les communes,
capitalisée grace au développement de stratégies identiques pour 1’ensemble des
services publics locaux. Dans le « modéle frangais des services urbains » qui
constitue, a ce jour, I’analyse stratégique la plus aboutie, la gestion privée du
service d’eau et, par contagion, d’une part croissante de tous les services locaux,
est le résultat d’un jeu a deux, mettant face-a-face les communes et les opérateurs
privés, comme 1’Etat et les opérateurs publics le sont pour la gestion des services
publics nationaux.®

Supposer que le développement de la gestion privée du service d’eau résulte
simplement d’une décision souveraine des communes dans la conduite de leurs
services publics face a des opérateurs privés habiles pose question. La substance
de I’organisation du service public de I’eau (comme de tout autre service public
local) provient de réglements — cahiers des charges types, instructions comptables
— ¢laborés par I’Etat. A travers eux, I’Etat exprime sa conception d’une bonne
gestion du service. Il est en France trés concerné par cette question de gestion,
puisqu’il est allé jusqu’a nationaliser certains services publics originellement
locaux et gérés de maniere privative. Sauf & supposer un accord total entre Etat et
communes, les stratégies de ces derniéres en matiére d’organisation du service
d’eau et le positionnement des opérateurs industriels face a leur choix ne peuvent
étre compris qu’en introduisant I’Etat comme un acteur-clé du contexte
décisionnel, a coté des traditionnelles considérations technico-économiques.

Pour étudier les modes d’organisation et les modeles de gestion induits par les
stratégies d’acteurs en termes de compromis, nous avons en premier lieu effectué
une analyse historique descriptive.

8 A, Kherras Chakir Menabhi a étudié la stratégie des opérateurs privés dans Contribution & I’étude
de la stratégie des groupes. Le cas de la filiére distribution d’eau et traitement de 1’eau en France, thése
en gestion soutenue a 1’Université de Montpellier 1, 1983. O. Assoumou Menye a étudié la stratégie
qu’une régie pouvait suivre pour gérer de maniére optimale un service d’eau dans Elaboration de
stratégies pour une gestion optimale des services d’eau potable des municipalités en régie, thése en
gestion soutenue a 1’université de Caen, 1997.

¥ Voir notamment, Lorrain (D.), Le modéle frangais des services urbains, Economie et humanisme,
n°312, mars-avril 1990 et Le grand fossé ? Le débat public-privé et les services urbains, Revue
Politiques et management public, vol.5 n°3, septembre 1987.
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La rationalit¢ des modes d’organisation et des modeles de gestion ne
s’appréhende en effet que dans la durée. L’émergence de compromis est un
processus lent qui ne peut pas étre analysé en coupe instantanée dans la mesure
ou les stratégies institutionnelles développées par les communes, les opérateurs et
I’Etat sont des stratégies a long terme. C’est pourquoi il nous a semblé important
de dresser un tableau de I’évolution des caractéristiques technico-économiques de
lactivité sur longue période, de fait depuis son émergence au milieu du siécle
dernier et jusqu’en 1995. De la méme maniére, nous nous sommes attachés a
décrire d’un point de vue historique les traits institutionnels des deux modeles de
gestion (marchand et non-marchand) supposés, ainsi que les modes d’organisation
qui leur ont été associés.

Pour dresser un tableau des caractéristiques technico-économiques de I’activité,
nous nous sommes essentiellement appuyés sur des documents écrits émanant :
des ingénieurs d’Etat (corps des Ponts et chaussées et corps des Mines), des
médecins et hygiénistes, des historiens des techniques, des services du ministere
de ’Equipement, du ministére de 1’Agriculture et du ministére de la Santé et, a
titre illustratif, de la série compléte (a sept numéros pres) des rapports annuels de
la Compagnie Générale des Eaux depuis sa création, en 1853.

Pour dresser un tableau des caractéristiques institutionnelles des deux modeles,
nous nous principalement appuyés sur des travaux de recherche en droit
administratif, la doctrine des fondateurs du droit administratif, des textes de lois,
des décrets, arrétés et circulaires relatifs a la distribution d’eau et a la gestion
communale.

Nous avons ensuite tenté d’expliquer la succession de choix d’organisation mise
en évidence par I’examen des faits sur longue période. Pour se faire, nous avons
mobilisé des résultats de théorie économique et un systéme de preuves construit
essentiellement autour d’une analyse exhaustive des arréts du Conseil d’Etat
relatifs a la distribution d’eau sur la période 1848-1995 et de certains rapports
annuels de la Compagnie Générale des Eaux.

Les modes d’organisation privée et les contrats qui leur sont associés ont une
rationalité que la théorie économique permet de mettre a jour. Un contrat de
délégation peut étre analysé en utilisant un modeéle principal agent ou le principal
(celui qui délégue) confie par voie de contrat 1’exécution d’un service a un agent
(le délégataire). Le face-a-face entre le principal et I’agent a des origines technico-
économiques. La présence de rendements d’échelle croissants rend inefficace la
mise en concurrence des opérateurs. Cette situation de monopole naturel rend
nécessaire un controle de I’agent par le principal notamment dans le domaine des
tarifs pratiqués par ’agent. Dans ce cadre, la régulation s’entend du controle
exercé par le principal sur I’agent.

La théorie des contrats dans ses diverses composantes (théorie des incitations,
théorie des contrats incomplets, théorie des colts de transactions) permet
d’étudier de maniére normative le traitement des problémes d’anti-sélection,
d’aléa moral, de rédaction des contrats en présence de variables non vérifiables,
de mise au point de mécanismes de coordination hors marché en présence de
codts de transaction importants.
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Introduction

Au dela du face-a-face immédiat entre le principal et 1’agent, la théorie des
contrats et la théorie néo-institutionnaliste permettent d’apprécier la nature et
I’importance du cadre institutionnel c’est-a-dire de I’ensemble des éléments hors
contrat dont I’objet est de renforcer le caractére exécutoire des contrats. La
nature « engageante » des contrats de délégation (et en particulier du contrat de
concession), qui fonde, a certaines périodes, la stabilité des compromis auxquels
parviennent les acteurs, est en effet liée au role assumé par 1’Etat au sens large :
cour de justice et échelon administratif ultime évitant un face-a-face aporétique
entre les communes et les opérateurs.

Si la théorie des contrats permet de poser les fondements rationnels d’une
régulation des opérateurs privés par les communes et du role que I’Etat joue dans
cette régulation, il était essentiel d’essayer d’apprécier dans quelle mesure le
déroulement concret de cette régulation confirmait ou non les enseignements de la
théorie.

Dans un secteur comme la distribution d’eau, les stratégies développées par les
différents acteurs entrent en conflit et sont médiatisées par un ou des régulateurs.
Les conflits entre acteurs sont donc les faits saillants de la régulation. Ces conflits
portent sur les conséquences des régles en vigueur, & un instant donné, dans la
mesure ou elles contreviennent aux intéréts des parties en présence et sur les
régles elles-mémes dans la mesure ou celles-ci ne sont jamais considérées comme
immuables. Une partie des conflits entre acteurs est gérée par les acteurs eux-
mémes. Les acteurs développent en effet des mécanismes de régulation interne
(des governance structures au sens de Williamson) dont 1’objet est d’éviter une
externalisation des conflits. Mais les parties sont amenées, lorsqu’elles ne
réussissent pas a se mettre d’accord, a recourir a un tiers arbitre pour les aider a
résoudre leurs différends. Parmi ces tiers arbitres, on trouve les cours de justice.
Notre systéme de preuves a justement consisté en une analyse détaillée et
exhaustive des arréts du Conseil d’Etat, juridiction qui est aux conflits
administratifs ce que la Cour de Cassation est aux conflits privés, ¢’est-a-dire qui
tranche au contentieux (en derniére instance) les litiges impliquant une personne
de droit public. Tous les conflits externalisés impliquant une commune ou I’Etat
peuvent donc faire I’objet d’une décision du Conseil d’Etat. On peut estimer
disposer, au travers des arréts du Conseil, d’'un panorama assez complet des
litiges les plus graves ayant impliqué un acteur public, & propos d’un service
d’eau. Certains conflits, importants pour qualifier la régulation du systéme, ne
sont pas traités par le Conseil d’Etat : ce sont les conflits opposant les abonnés
aux opérateurs (publics ou privés) au sujet de la prestation réalisée par ces
derniers (qualité du service et conditions tarifaires). Un tel manque n’apparait
toutefois pas trop pénalisant dans la mesure ou les conflits que les conditions
tarifaires et la qualité du service peuvent engendrer sont également susceptibles
d’impliquer les communes en leur qualité de régulateurs locaux et dés lors
d’intéresser le Conseil d’Etat.

En tant qu’éléments de preuve, les arréts du Conseil d’Etat présentent un niveau
d’objectivité éleveé, a tout le moins lorsqu’on les considére relativement a la
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période a laquelle ils sont rendus.?’ Les arréts sont censés en effet transcender la
position particuliere des plaignants. lls sont un jugement raisonné, rendu par des
magistrats professionnels a I’issue d’une procédure stricte.

Notre thése utilise également, a titre démonstratif cette fois, certains rapports de
la Compagnie Générale qui est, depuis sa création, le premier opérateur du
secteur de la distribution d’eau en France, avec une part de marché constamment
supérieure a celle des autres opérateurs privés réunis. La Compagnie Générale des
Eaux a eu une influence considérable dans différents domaines : techniques,
contractuels, industriels, organisationnels. Si les rapports de la Compagnie n’ont,
par nature, ni le caractére exhaustif, ni I’objectivité des arréts du Conseil d’Etat,
leur analyse détaillée permet de suivre, a des périodes de forte tension entre la
Compagnie et les communes, matérialisées par des arréts répétés du Conseil
d’Etat, les positions et les orientations stratégiques retenues par ses dirigeants.

Le plan de notre travail est conforme au schéma de description historique puis
d’explication qui vient d’étre exposé.

La premiére partie consiste en une analyse sur longue période des caractéristiques
technico-économiques et institutionnelles des modeles de gestion marchande et
non-marchande du service de 1’eau.

Dans un premier chapitre, nous étudierons 1’évolution des caractéristiques
technico-économiques des deux modéles de maniére a identifier les déterminants
techniques de la gestion marchande et de la gestion non-marchande du service
d’eau.

Dans un second chapitre, nous étudierons I’évolution des caractéristiques
institutionnelles des deux modéles de maniére & identifier les formes
organisationnelles publiques et privées correspondant & chacun des deux modéles
de gestion du service d’eau.

A Tissue de cette premiére analyse, nous S.A.U.R.ons de quel mode¢le la gestion
du service d’eau a successivement relevé et nous aurons identifié les ressorts
techniques et institutionnels du passage d’un modéle de gestion a 1’autre. Nous
serons en mesure de rattacher chaque mode d’organisation a un modéle de
gestion. Le type d’organisation retenu étant une manifestation des stratégies
menées par les acteurs, I’analyse des modes d’organisation successifs nous aura
permis de caractériser les stratégies sur longue période de 1’Etat, des communes
et des opérateurs.

La deuxieme partie consiste en une analyse théorique et empirique de la
régulation publique du service d’eau et des stratégies développées par les
opérateurs. Cette partie a pour objet de démontrer que :

e le mode d’organisation des services d’eau et le mode de régulation de la
distribution d’eau entretiennent un lien univoque. Le changement de mode de
régulation s’accompagne d’un changement du mode d’organisation des
services d’eau auquel les acteurs (communes et opérateurs) s’adaptent,

2 1] est clair que les schémas mentaux des conseillers d’Etat évoluent dans le temps et sont pour partie
le reflet de I’opinion de la société.
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e chaque opérateur cherche a faire prévaloir la maniére dont il percoit le
service d’eau et a faire en sorte que cette conception soit relayée de maniére
convenable par le cadre de régulation et les contrats qui lui sont attachés.

Nous présenterons d’abord, dans un préambule, les 455 arréts rendus par le
Conseil d’Etat a propos de la distribution d’eau, entre 1848 et 1995.

Dans un premier chapitre, nous analyserons d’un point de vue théorique les
différents modes de régulation d’un service public et les stratégies que les
opérateurs privés sont susceptibles de développer. Nous observerons ensuite le
déroulement effectif de la régulation du service d’eau et les stratégies développées
par les opérateurs privés, grace aux seuls arréts du Conseil d’Etat.

Dans un second chapitre, nous analyserons d’un point de vue théorique les
caractéristiques institutionnelles et le fonctionnement d’un mode d’organisation
particulier, la concession, en montrant que la nature engageante de ce contrat
ressort de son insertion dans un dispositif institutionnel de type fédéral. Nous
verrons ensuite que la disparition de la concession au début du siécle est due a la
volonté des communes de faire prévaloir le caractere non marchand du service
d’eau et que la réapparition récente de la concession témoigne d’une conception
marchande du service d’eau, partagée par les communes et les opérateurs privés.
Nous utiliserons les arréts du Conseil d’Etat, les rapports de la Compagnie
Générale des Eaux, des études de cas et des contrats de concession récents.
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PREMIERE PARTIE

LES DEUX MODELES DE GESTION
DU SERVICE PUBLIC D’EAU POTABLE
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Introduction a la premiere partie

Le service d’eau potable peut faire I’objet d’une gestion marchande ou d’une
gestion non marchande. Il peut étre délivré a un tarif qui permet le recouvrement
de I’ensemble des cotlits ou a un tarif inférieur aux colits qui suppose un
financement en partie fiscal du service. C’est du moins ce que nous allons essayer
de déemontrer dans cette premiere partie, en analysant, sur longue période, la
coexistence et les caractéristiques de ces deux modeles de gestion.

Pendant pres de cent ans, schématiquement du milieu du XI1Xeéme siecle au début
de la seconde guerre mondiale, la distribution d’eau est un univers cloisonné avec
d’un c6té les villes, qui ont eu trés tot a se préoccuper de leur alimentation en eau
et, de 'autre, le monde rural, ou I’apparition d’entités organisées en charge de
’alimentation en eau des populations est beaucoup plus tardive. Cette partition
singuliére, avec d’un c6té un monde qui s’organise, selon des modalités que nous
étudierons, et de I’autre, un monde qui, pour des raisons que nous analyserons,
tarde & s’organiser, s’impose pour des raisons géographiques évidentes : des le
milieu du XIXeme siécle, les grandes villes prennent conscience de la nécessité
d’une prise en charge collective de I’alimentation en eau. Exceptée Paris, les
premiers réseaux de distribution publique (fontaines) apparaissent a cette époque.
Dans les campagnes, en revanche, I’alimentation en eau potable reste 1’affaire des
individus. Les habitants des campagnes ont recours a des solutions décentralisées
pour leur alimentation en eau : puits individuels a proximité immédiate des
habitations. Dans les campagnes, les premiers équipements collectifs (les lavoirs)
n’ont pas pour objet la fourniture d’eau potable.

Au début du XXeéme siécle, la distribution d’eau offre une réalité contrastée : les
villes, soucieuses de mettre a la disposition de leurs habitants une eau de bonne
qualité, ont déja procedé a des travaux de grande ampleur (captations de sources
lointaines conduisant a des adductions sur longue distance) ; les campagnes
commencent a peine a s’équiper en réseaux de distribution, en s’approvisionnant
aupres de sources situées a proximité des lieux de consommation.

En France, contrairement a ce qui se passe par exemple en Allemagne, les villes
vont, pour faire face au développement des besoins, recourir au traitement des
eaux de surface prélevées a proximité des lieux de consommation. C’est ainsi
qu’au lendemain de la seconde guerre mondiale, la partition géographique rural /
urbain coincide presque parfaitement avec une partition technique, eau de source /
eau de surface. Sur le plan technico-économique, 1’eau de source et I’eau de
surface ont des caracteéristiques trés différentes conduisant a des chaines de valeur
assez €éloignées.

La dégradation de la ressource en milieu rural va progressivement remettre en
cause cette coincidence. Le développement de [’agriculture aprés 1945,
l'utilisation intensive des engrais et le tourisme (les besoins en eau des
populations saisonniéres) sont a l’origine d’un changement assez complet de
problématique en milieu rural : les campagnes vont du point de vue de
I’alimentation en eau potable étre scindées en deux groupes avec d’un coté des
communes continuant a s’alimenter en eau naturellement pure et de ’autre des
communes se trouvant dans l’obligation de traiter 1’eau avant consommation.
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Cette évolution reflete la dégradation de la qualité des eaux de source (dont une
partie doit désormais étre traitée) et la nécessité, y compris en milieu rural, de
recourir aux eaux de surface pour faire face a la croissance des besoins.

Nous verrons que la partition pertinente, pour comprendre 1’évolution du secteur
de la distribution d’eau en France d’un point de vue technico-économique, s’avére
étre non plus la partition géographique rural / urbain (ou son équivalent technique
eau de source / eau de surface) mais une partition distinguant d’un coté les
services d’eau distribuant de ’eau naturellement pure et de I’autre les services
d’eau recourant au traitement de 1’eau avant distribution.

S’agissant des communes rurales, cette partition n’est pas simplement d’ordre
technico-économique. Nous montrerons en effet que le comportement des
services d’eau ruraux sur le plan tarifaire est différent selon que ’eau distribuée
est une eau naturellement pure ou une eau traitée. Les services distribuant de
I’eau naturellement pure vendent ’eau a un tarif inférieur au cotit de distribution ;
c’est pourquoi nous qualifierons leur gestion de non marchande. A I'inverse, les
tarifs pratiqués par les services distribuant de ’eau traitée ont tendance a refléter
plus fidélement les codts. Nous qualifierons leur gestion de marchande.

Les villes ont, sauf exception, recours a de I’eau traitée. Pour autant, nous
verrons que leur attitude vis-a-vis de ce que doit étre la tarification de 1’eau
potable a évolué dans le temps. Au début du siécle, la plupart des villes ont
délibérément opté pour une gestion non marchande de la distribution d’eau
indépendamment du caractére naturel ou industriel de I’eau distribuée.
Remarquons néanmoins que les grandes villes bénéficiant d’une eau de source
abondante (Paris, Lille, Montpellier) ont pu sauvegarder plus longtemps le
caractére non marchand de leur service d’eau. La coincidence entre la partition
eau traitée / eau naturelle et la partition gestion marchande / gestion non
marchande n’est donc pas totale en milieu urbain, les caractéristiques technico-
économiques de I’eau distribuée n’ayant pas joué¢ de mani¢re déterministe sur les
choix politiques des municipalité ; elle n’est toutefois pas contredite, comme
Iillustrent les exemples cités plus haut.

Service pouvant faire 1’objet d’une gestion marchande ou d’une gestion non
marchande, le statut de la distribution d’eau est resté en France longtemps
ambigu, ’activité étant a la fois considérée comme un service public et comme
une activité industrielle et commerciale. A la fin du siecle dernier et au début du
XXeéme siécle, la distribution d’eau a domicile, considérée, par opposition a la
distribution aux fontaines, comme une activité industrielle et commerciale, aurait
dd étre exclue du champ de compétences des communes. Or, on constate que les
pouvoirs publics et le Conseil d’Etat n’ont jamais été jusqu’au bout, s’agissant de
la distribution d’eau, du principe selon lequel les communes n’ont pas, en tant que
collectivités publiques, a exercer d’activité industrielle et commerciale. Le Conseil
d’Etat a plutét pris le probléme a I’envers, reconnaissant a [Dactivité de
distribution d’eau le caractére d’un service public (ou a tout le moins celui d’une
activité régalienne) lorsqu’une commune en était 1’opérateur, en soulignant a
I'inverse le caracteére industriel et commercial dés lors que 1’opérateur était une
personne morale de droit privé. La qualification juridique du secteur est donc
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restée ambigué permettant a la fois aux communes et aux acteurs privés d’assurer
la gestion d’un service d’eau. On a ainsi vu apparaitre et se développer une
gestion publique et une gestion déléguée de la distribution d’eau. Du c6té de la
gestion publique, on trouve, classées en fonction du degré croissant
d’indépendance a ’égard du conseil municipal : la régie simple, la régie autonome
et la régie personnalisée. Du cOté de la gestion déléguée, on trouve, classées en
fonction du degré croissant des responsabilités déléguées a 'opérateur : la
gérance, la régie intéressée, ’affermage, la concession.

En 1926, le concept de service public industriel et commercial offre enfin un cadre
juridique aux communes qui souhaitent exploiter leur service d’eau. Il s’agit,
répétons le, moins d’une novation que de I’officialisation d’un état de fait, les
communes étant, en tant qu’opérateurs, largement engagées dans la distribution
d’eau. Les décrets-lois de 1926 pourraient laisser penser que I’Etat va
durablement s’accommoder du statut d’opérateur public couvert par le concept
de service public industriel et commercial. Il n’en est rien. Dés les années trente et
jusqu’au vote des lois de décentralisation en 1982, I’Etat va, par différents
moyens, chercher a cantonner et & minorer 1’action des communes dans le secteur
de la distribution d’eau. Ce n’est pas la commune en tant que collectivité publique
qui est attaquée - I'interventionnisme public est dés cette époque non seulement
admis mais proné. C’est la collectivité locale, dont la rationalité est contestée, qui
doit s’effacer devant un Etat rationalisateur et modernisateur : les communes ne
sont pas du coté du progres. En marge des opérateurs privés, tenants d’une
gestion marchande de la distribution d’eau, et des communes, chantres d’une
gestion non marchande des services d’eau potable, I’Etat prone une gestion
rationnelle de I’activité organisée, au dela de la question insoluble de I’identité et
du statut juridique des opérateurs, autour de trois idées maitresses : astreindre la
gestion des services d’eau a I’équilibre budgétaire (ni profit, ni déficit), dépasser
la maille communale pour rationaliser les choix techniques, gérer globalement la
ressource. C’est ce programme, assumé par différentes administrations, qui anime
I’Etat de 1937 a 1982. La création de structures intercommunales, que les villes
bouderont, la mise en place de régles comptables visant a réduire le champ de la
régie simple, l’action locale des services déconcentrés des ministéres de
I’Equipement et de I’Agriculture illustrent la politique de modernisation menée
avec constance par les pouvoirs publics pendant plus de quarante ans. Les
opérateurs privés ont parfois été I’instrument de cette politique : la délégation a
ainsi servi de tremplin a I’édification de structures intercommunales dans le
secteur de la distribution d’eau.

La coexistence de deux modeéles, 'un marchand, 1’autre non marchand,
caractéristique sur longue période de la distribution d’eau en France, appartient-
elle au passé ? Le succés de la délégation et 'acceptation par la grande majorité
des municipalités du caractére marchand de I’activité semblent en témoigner. Le
modele non marchand est devenu un modé¢le résiduel et n’est plus présent qu’en
milieu rural. La réglementation actuelle lui fournit néanmoins un cadre juridique
réel. Le modéle marchand triomphe, comme en témoigne le succes de la
concession, forme la plus aboutie de la délégation.
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Introduction

Dans le premier chapitre, nous étudierons les caractéristiques technico-
économiques de la distribution d’eau dans une perspective historique. Dans le
second chapitre, nous analyserons la distribution d’eau sous 1’angle institutionnel,
toujours dans une perspective historique.
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CHAPITRE 1

LES CARACTERISTIQUES TECHNICO-ECONOMIQUES DES
DEUX MODELES

L’évolution des caractéristiques technico-économiques de la distribution d’eau,
du XIXeéme siecle a nos jours, met en évidence I’existence de deux modeles pour
la gestion du service local de ’eau, fonction du caractére industriel ou naturel de
la ressource distribuée.

L’histoire technico-économique de 1’alimentation en eau oblige & considérer
distinctement les villes et les communes rurales qui ne se sont pas équipées en
réseaux de distribution d’eau a la méme époque. Les premiers réseaux sont
construits dans les grandes villes au cours de la seconde moitié du XI1Xéme siecle
et desservent, a 1’origine, les fontaines auxquelles les populations urbaines sont
invitées a s’approvisionner de préférence aux puits ou aux fleuves dont les eaux
sont susceptibles d’étre contaminées. Les réseaux sont progressivement étendus a
I’ensemble des voies publiques communales pour assurer une desserte en eau a
domicile. Les communes rurales ne commencent a s’équiper de réseaux de
distribution que dans les années 1930, grace aux subventions qui leur sont
allouées par I’Etat. En 1939, la quasi-totalité des citadins disposent d’eau
courante alors que 25% seulement de la population rurale bénéficie de ce service.

Les difficultés d’ordre technico-économique rencontrées par les villes et les
campagnes pour créer des services d’eau ne sont pas du méme ordre : en ville,
c’est 'offre d’eau qui pose probleme alors qu’a la campagne c’est la faiblesse de
la demande qui retarde la création de services d’eau. Pour résoudre le probleme
d’une offre sans cesse insuffisante, les villes finissent par proposer de I’eau traitée
prés des lieux de consommation, plutdt que de développer des adductions d’eau
de source de plus en plus lointaines, dés qu’il est moins coliteux de pomper et de
traiter les eaux que de les transporter sur longue distance, sans étre assuré du
maintien de leur qualité jusqu’aux réseaux de distribution. Pour les communes
rurales, la construction de réseaux destinés a alimenter une population peu
nombreuse et dispersée n’est pas envisageable. Les subventions du ministére de
I’ Agriculture sont donc la condition sine qua non du développement des réseaux
ruraux qui se distinguent durablement des réseaux urbains en distribuant une eau
naturellement pure. Au milieu du XXéme siécle, deux modeles de gestion pour la
distribution d’eau a domicile prennent forme. Le premier modele est urbain. Il
renvoie & une eau qui a subi des traitements préalables a sa distribution et dont le
colt est soumis a différents facteurs d’instabilité. Le second modéle est rural. Il
correspond a une eau distribuée dans son état naturel a un colt prévisible et
stable. Ces deux modéles ont perduré tant que des eaux ont pu, en quantité
suffisante, étre distribuées sans traitement préalable par les communes rurales.
Mais dans les années 1960 et 1970, ces eaux font défaut dans certaines régions ou
les communes rurales distribuent des eaux traitées. La nature industrielle des eaux
distribuées par ces services ruraux s’accompagne d’une  gestion
fondamentalement différente de celle opérée par les communes rurales qui
distribuent une eau naturelle. Les deux modeles de gestion que les caractéristiques
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technico-économiques nous permettent de mettre a jour ne sont donc pas triviaux,
au sens ou ils ne reproduisent pas une simple partition entre villes et communes
rurales mais dépendent du caractére naturel ou industriel des eaux distribuées.

Nous avons scindé ce chapitre en deux sections. La premiére retrace les
caractéristiques technico-économiques de la distribution d’eau et ses implications
sur la gestion des services d’eau du début du XI1Xéme siécle a la seconde guerre
mondiale ; la seconde section couvre la période contemporaine. Ce découpage
historique, nécessairement arbitraire, se justifie de deux manieres. En 1939, les
caractéristiques fondamentales des deux modéles de gestion sont posées, méme si
elles s’incarnent alors, pour le premier, dans les villes et, pour le second, dans les
campagnes. La période contemporaine confirme et précise la coexistence de deux
modeles de gestion fonction, non pas des cotlts d’investissement par habitant
desservi, nécessairement plus élevés dans les communes rurales que dans les
villes, mais de la nature de I’eau distribuée.

SECTION 1. Eau urbaine - Eau rurale (1850 - 1939)

La distribution d'eau potable a toujours été du ressort des communes.
Compétence communale de fait plus que de droit, elle échoit aux communes dont
les fonctions, redéfinies au moment de la Révolution frangaise et précisées en
1884, comprennent l'obligation d'assurer la police de la salubrité (nettoiement des
rues et lutte contre les épidémies) et la prévention des incendies.!

C'est a ces missions régaliennes que la responsabilité des communes en matiere
d'approvisionnement en eau doit en partie ses origines.? Pourtant aucun texte ne
leur attribue légalement cette compétence, considérée, jusqu'en 1930, comme
communale par nature.® Par la suite, l'intérét local de cette activité n'est pas

! La loi sur l'organisation municipale du 5 avril 1884 attribue aux communes un domaine de
compétences matérielles (article 61 : Le conseil municipal regle par ses délibérations les affaires de la
communes). Sans mentionner la distribution d'eau en tant que telle, elle reprend quasiment les mémes
termes que le décret de 1789, constitutif des municipalités, pour énoncer les fonctions du pouvoir
municipal en matiére de propreté et de salubrité et les éléments de la loi de 1790 sur I'organisation
judiciaire qui range parmi les objets de police municipale, la prévention des incendies et des
épidémies. La loi de 1884 énonce ainsi dans son article 97 : "La police municipale a pour objet
d'assurer le bon ordre, la sOreté et la salubrité publiques. Elle comprend notamment : 1° Tout ce qui
intéresse la shreté et la commodité de passage dans les rues, quais, places et voies publiques, ce qui
comprend le nettoiement, I'éclairage, I'enlévement des encombrements...6° Le soin de prévenir, par
des précautions convenables, et celui de faire cesser, par la distribution des secours nécessaires, les
accidents et les fléaux calamiteux tels que les incendies, les inondations, les maladies épidémiques
ou contagieuses".

2 Les communes "vont se lancer dans la distribution d'eau sur le fondement de leurs attributions en
matiére de police et plus particulierement de police de la salubrité.” Duroy (S.), Idem, p.135.

3 Deux critéres ont tour & tour justifié le caractére local de la distribution d'eau. La doctrine a
longtemps considéré que le service de distribution d'eau était local par nature, avant de considérer qu'il
I'était en droit. Hauriou et Michaud défendent au début du XXéme siécle, I'idée selon laquelle des
intéréts locaux existent en soit, directement en rapport avec les exigences nées de la réunion des
habitants d'une commune. Cette position trouve a I'époque un écho dans la jurisprudence du Conseil
d'Etat qui, quand il a d s'interroger sur les attributions Iégales d'une commune, sans pouvoir faire
référence & un texte précis, a appliqué le critére de la nature des choses, relevant que le service de
distribution d'eau est "de par sa nature un service communal" et que, d’une maniére générale, la
commune est compétente quand seuls ses intéréts sont en cause. On trouve trace dans la jurisprudence
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contesté, a la différence de la distribution d'électricité ou de gaz dont le caractére
local s'efface au profit d'un intérét national, justifiant un transfert de responsabilité
des communes vers I'Etat.*

Pour le reste, 'occupation du domaine public communal fonde, au XIXeéme
siecle, l'intervention des communes dans la distribution d'eau, d'électricité ou de
gaz. La pose de canalisations d'eau, de lignes électriques ou de conduites de gaz
le long des voies communales doit en effet étre autorisée par le maire, le préfet
étant compétent pour autoriser l'occupation des voies départementales, y compris
celles qui traversent les villes.®

Depuis 1893, les maires sont en mesure d'autoriser l'occupation par les
canalisations d'eau de toutes les voies publiques de leurs communes.® Chaque
commune organise donc seule l'approvisionnement en eau nécessaire a Ses
habitants.” A cette méme prérogative, les communes ont réagi en ordre dispersé,
la demande en eau s'exprimant avec urgence dans les villes dés le début du
XIXéme siécle, celle des villageois ne devenant préoccupante qu'un siecle plus
tard (1). Les villes ont finalement répondu & cette demande en offrant une eau
traitée avant d'étre distribuée, donc un produit industriel, et les communes rurales,
une eau de source ou souterraine (nappe phréatique) distribuée en I'état, donc un
bien naturel (2).

1. La demande en eau potable : demande urbaine et demande
rurale
Les grandes villes cherchent a répondre aux besoins en eau de leurs habitants des

la premiere moitié du XIXéme siecle (1.1.). La demande en eau des populations
rurales ne suscite la construction de réseaux que prés d’un siécle plus tard, les

de cette conception de la distribution d’eau jusque dans les années 1930. D'autres membres de la
doctrine (Duguit et Jéze au début du siécle, Laubadére et Rivero dans la doctrine contemporaine)
considerent que les intéréts locaux n'ont pas d'existence propre et que c'est la loi de I'Etat qui les
détermine. La distribution d'eau n'est locale que parce que I'Etat n'en a pas décidé autrement. Duroy
(S.), Idem.

4 Des textes législatifs reconnaissent implicitement le caractére communal de cette activité: les lois des
18 et 22 juillet 1837 qui dotent les communes de la personnalité morale, la loi du 5 avril 1884 sur
I'organisation municipale, celle du 15 février 1902 relative a la protection de la Santé Publique et la loi
de finances de 1903. Ces lois constatent plus qu’elles n’affirment le ressort local de la distribution
d’eau. Pour plus de détails, on consultera utilement la thése de Duroy (8S.).

% Le domaine public étant inaliénable en droit, il ne peut &tre durablement occupé que si la puissance
publique l'autorise. On distingue la voierie communale de la grande voirie (routes départementales), le
maire étant compétent pour autoriser I’occupation de la premiere et le préfet celle de la seconde.
L’occupation des chemins vicinaux (reliant plusieurs communes) doit étre autorisée par le préfet, apres
avis des maires des communes concernées. Cette obligation est rappelée dans un arrét du 12 février
1886.

® La circulaire du 15 ao(t 1893 donne au conseil municipal une compétence exclusive en matiére de
distribution d'eau pour “toutes les voies publiques du territoire communal”. La commune s'engage,
quand elle autorise I'occupation de son domaine, a obtenir du préfet une autorisation équivalente pour
I'occupation de la grande voirie. Trois circulaires du ministre de I'Intérieur (22 juin 1882, 18 avril 1888
et 18 octobre 1889) recommandaient déja aux préfets “de ne pas créer dans l'intérieur d'une ville un
régime pour la grande voirie différent du régime de la voirie urbaine."

" La coexistence de deux sociétés de distribution d'eau sur une méme commune, I'une étant autorisée a
occuper les voies communales, l'autre la grande voirie, ne peut donc plus se produire.
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communes rurales étant dans I’incapacité de financer les investissements
correspondants (1.2.).

1.1. Une préoccupation d'origine urbaine

Les ravages provoqués par le choléra et les incendies sont a l'origine du
développement de l'approvisionnement en eau en France, comme dans I'ensemble
des pays développés.® A Paris, I'épidémie cholérique de 1832 provoque en six
mois la mort de 20000 personnes ; Londres et Hambourg sont en partie détruites
par le feu. Seule une eau exempte de contamination et abondante peut remédier a
ces fléaux.® Les villes, responsables de la salubrité et de la lutte contre les
incendies, s'organisent pour mettre a disposition de leurs habitants une eau salubre
destinée a se substituer a I'eau des fleuves auxquels ils ont I'habitude de
s'approvisionner. Elles organisent dans un premier temps une distribution d’eau
aux fontaines (§1) qui ne répond qu’imparfaitement a des besoins croissants
auxquels la technique de la distribution en réseau apporte une solution (82) dans
la mesure ou elle permet une démultiplication du nombre de fontaines et, surtout,
la desserte en eau a domicile qui, a la différence de la distribution collective, est

un service payant (83).
81 Une distribution d’eau limitée a la construction de quelques fontaines

En ville, chacun salimente selon ses besoins ou, plus exactement, selon ses
moyens. Pour l'essentiel, la population urbaine puise directement au fleuve ou a la
riviere l'eau nécessaire a son alimentation.*° Elle sollicite aussi I'eau des puits et
des fontaines publiques, alimentées en eau de source par les aqueducs hérités des
Romains. La frange aisée de la population se fait livrer a domicile I'eau des fleuves
ou des fontaines par des porteurs dont le commerce ne touche que les villes les
plus importantes.'! L'eau courante est quasiment inconnue. En 1820, a Paris,
seules 210 habitations jouissent de ce privilége royal.'? Elles sont desservies par
une canalisation reliée & une des fontaines de la ville.

Quand les villes décident d'organiser un approvisionnement en eau salubre, elles
ignorent I'étendue des besoins a satisfaire. Le puisage individuel, premier mode
d'alimentation, ne leur permet pas de connaitre la consommation totale de leurs
habitants. Durant la premiere moitié du XIXéme siécle, une norme fixe a 20 litres

8 Le choléra fait sa premiére apparition en Europe en 1823. Il est importé d'Extréme-Orient.

® Ces fléaux sont ressentis d'autant plus durement qu'ils interviennent dans une période (1815-1914)
de paix relative en Europe. Polanyi (K.), La grande transformation. Aux origines politiques et
économiques de notre temps, Editions Gallimard, Paris, 1983.

10 |a France est bien pourvue en eau et les villes se sont établies en bordure de fleuve, a I’exception de
Marseille et de Nimes.

1 Les porteurs sont organisés en corporation. Si le prix de l'eau portée varie du simple au quadruple
d'une ville a l'autre (de 1,25 franc le m3 a Chartres a 4,40 francs a Paris), il est fixe a l'intérieur de
chaque commune, indépendamment de la distance parcourue par les porteurs. Guillerme (A.), Capter,
clarifier, transporter I'eau. France 1800-1850, Les annales de la recherche urbaine n°23-24, 1984, p.44.
Les porteurs d'eau parisiens en 1842, L'eau n°3, mars 1957.

2 Guillerme (A.), Réseau : genése d'une catégorie dans la pensée de I'ingénieur sous la Restauration,
Flux n°6, octobre-décembre 1991. C'est le Roi qui accorde le privilége d'une amenée d'eau chez un
particulier. La canalisation est alors établie au frais du bénéficiaire et constitue ce qu'il convient
d'appeler une "concession particuliere®. Voir aussi Duroy (S.), Idem.
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par jour la consommation d'eau par habitant.!® S'y ajoutent les quantités d'eau
nécessaires au nettoiement des rues et a la prévention des incendies. Dans la
seconde moitié du siécle, les besoins en eau sont globalisés et ne cessent d'étre
réévalués a la hausse. Bientdt 100 litres par personne et par jour apparaissent
comme un minimum.'* La Seyne évalue ses besoins en eau sur la base de 200
litres par jour et par habitant en 1882, de méme que Douai en 1883.1°

Dans un premier temps, les villes pensent faire face a la demande grace au forage
de puits dans les nappes phréatiques. Cette technique, dite des puits artésiens, a
l'avantage de délivrer une eau pure a moindre frais. Des puits sont forés a Paris,
Saint-Denis, Mulhouse, Tours, Strasbourg, La Rochelle, Perpignan et au Havre,
entre 1820 et 1840. Mais les besoins augmentent trop vite et cette technique est
quasiment abandonnée aprés 1850.'6 Pour qu'une eau salubre se substitue en
totalité a I'eau puisée directement aux fleuves, on construit de nouvelles fontaines,
équipées de filtres.!” Mais la technique de la distribution en ligne limite le nombre
de fontaines et c'est I'application de la technique des réseaux a la distribution d'eau
qui permet aux villes de multiplier les points d'approvisionnement. 8

82 Une solution technique au probléme de la demande : les réseaux

La technique des réseaux révolutionne les plans de distribution d'eau.'® De projets
comportant I'établissement de quelques fontaines monumentales, on passe a des
plans alimentant plusieurs dizaines de fontaines et bornes-fontaines, réparties dans
tous les quartiers. A Dijon, un premier projet de 6 fontaines en lignes est
abandonné pour un autre de 149 fontaines en réseau, Toulouse en projette 111,
Strasbourg 289... %

Le colt d’un réseau est évidemment sans commune mesure avec celui de la
distribution en ligne. Le projet linaire établi par Dijon en 1825 doit colter 60000
francs, le second projet en réseau est évalué a 1,25 million de francs, 14 ans plus

13 Cette norme est copiée sur I'Angleterre et plus particuliérement sur la ville de Londres, pionniére en
matiére de distribution d'eau. Paris n'est qu'a 7 litres par habitant et par jour en 1808, avant le
lancement de la construction du canal de I'Ourcq et une ville comme Cherbourg, a la suite des travaux
qu'elle engage en 1836, sert 28 litres par jour par habitant.

14 C'est encore la ville de Londres qui sert d'exemple. Guillerme (A.), 1984.

15 Arréts des 18 février 1898 et 12 mai 1933.

16 Goubert (J.P.), La conquéte de I'eau, Edition Hachette, Paris, 1987.

7 Entre 1821 et 1861, les fontaines publiques parisiennes sont toutes équipées de filtres. Cet exemple
est suivi par Rouen, Toulouse... Buffet (B.), Evrard (R.), L'eau potable a travers les ages, Ed. Soledi,
Liege, 1950. Saint-Blancat (G.), L'alimentation en eau potable de la Ville de Toulouse, Extrait du
Bulletin municipal de la Ville de Toulouse. Document non daté.

18 La distribution en ligne consiste & tirer du réservoir ou I'eau est conservée autant de conduites que de
fontaines.

¥ Guillerme (A.), 1984. Voir du méme auteur, L'émergence du concept de réseau 1820-1830, Groupe
Réseaux, Cahiers n°5, juillet 1986. Techniquement, le passage des lignes au réseau est rendu possible
par la maitrise du calcul du dimensionnement des tuyaux en fonction du débit (1855) et par la baisse
du prix des canalisations. Le plomb est abandonné pour la fonte moins onéreuse et dont on arrive a
faire des conduites de diamétre constant, d'épaisseur plus faible et de longueur plus importante grace a
la technique du coulage vertical. Le développement de la métallurgie au début du XIXéme siecle
permet au colt de la fonte, deux fois plus faible que celui du plomb en 1825, de I'étre quatre fois moins
en 1850.

2 Guillerme (A.), 1984, p.43.

24



Les caractéristiques technico-économiques des deux modeles

tard.?t A Toulouse, le premier projet linéaire s'établit a moins de 50000 francs en
1817. En 1827, le réseau projeté est évalué a plus d'un million de francs. Rapporté
au nombre d'habitants, le codt de la distribution en réseaux varie de 9,50 francs a
Nantes & 50 francs & Dijon.??

De 1890 a 1897, 615 réseaux de distribution d'eau sont exécutés : 530 reviennent
globalement a 11 millions de francs (moins de 21000 francs par réseaux) et 85
coltent plus de 100000 francs. Troyes détient le record avec un réseau a 5,5
millions de francs. Par habitant, le cot moyen est évalué a 15,5 francs pour les
530 premiers et a 23 francs pour les 85 autres.?

A la fin du XIXéme siécle, succédant aux grandes villes, les villes moyennes
(Annecy, Arcachon, Castres, Annonay) ou retardataires (Limoges) se sont a leur
tour lancées dans la construction de réseaux de distribution.?* La distribution
d'eau s’opére essentiellement aux fontaines. Mais congue en réseau, elle peut
techniquement s’étendre a domicile et participer a ’amélioration des conditions
d’hygiéne considérées, a cette époque, comme porteuses d’un progrés social
considérable.

83 La distribution d'eau a domicile : une demande source de revenus

Grace a la technique des réseaux, il est non seulement possible de démultiplier le
nombre de fontaines publiques, mais aussi, pour peu que l'ensemble des rues
soient canalisées, de connecter les immeubles dhabitation au réseau de
distribution d'eau. Avec une pression suffisante, on peut méme envisager de faire
monter l'eau a tous les étages. Au tournant du siécle, ces prouesses techniques
sont en passe d'étre maitrisées.

A la différence de I'eau des fontaines, I'eau distribuée a domicile est payante.?
Dans un premier temps, un tel service n'est demandé que par la population aisée,
clientéle traditionnelle des porteurs d'eau. Puis, peu a peu, une population moins
fortunée vient grossir les rangs des abonnés, attirée par des tarifs inférieurs a ceux
proposés par les corporations de porteurs d’eau.?®

2 Précisons qu’au XIXeéme siécle, I’inflation est trés faible.

2 Guillerme (A.), 1984, p.43.

% Monod (H.), L'alimentation en eau potable de 1890 a 1897, Rapport présenté devant le comité
consultatif d'hygiéne publique de France.

% Comme I’explique Goubert, au Premier Empire et a la Restauration correspondent les intentions et la
mise en route, au Second Empire, les premiéres réalisations a Paris et dans quelques grandes villes et a
la Belle Epoque le phénoméne commence a concerner les villes moins importantes. Goubert (J.P.), La
France s'équipe. Les réseaux d'eau et d'assainissement 1850-1950, Les annales de la recherche urbaine
n°23-24, 1984.

% Méme quand cette desserte résultait d'un privilége royal, elle n'était pas assurée a titre gracieux. Du
fait de leur appartenance au domaine public, les eaux concédées aux particuliers sont non seulement
inaliénables (elles n'appartiennent pas aux particuliers dont les concessions sont révocables), mais
soumises au paiement d'une redevance de concession. Voir Duroy (S.), Idem.

% A Paris, les prix pratiqués par les porteurs d’eau en 1860 vont de 10 centimes pour 20 litres d’eau a
deux francs pour 600 litres. Apres 1’édification du réseau, le prix d’un m3 d’eau est de 40 centimes. A
Nantes, en 1854, le prix de vente passe de 3,56 F/m3 a 0,82 F/m3 aprés la construction du réseau, a
Rennes, il passe de 5,55 F/m3 & moins de 1 F/m3 en 1883. En moyenne, a la fin du siecle, le prix
proposé par les compagnies privées s’établit autour de 1 franc par m3. Goubert (J.P.), 1987.
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Le développement de I'hygiéne contribue a stimuler la demande en eau. L'usage
hygiénique de l'eau s'ajoute a son usage alimentaire et augmente les quantités
d'eau requises par habitant. L'approvisionnement aux fontaines apparait comme
une contrainte de plus en plus pesante qui joue en faveur du développement de la
demande d'une desserte en eau a domicile.

Payante, la distribution d'eau a domicile est percue par les villes comme une
source de revenus venant en atténuation des frais supportés pour développer la
distribution d'eau collective. La distribution aux fontaines est financée grace aux
ressources fiscales des communes. Les revenus de la distribution & domicile,
accessible a la population la plus riche, permettent aux communes de ne pas
augmenter la pression fiscale en proportion des investissements réalisés pour
financer la distribution collective.?” En ce sens, la demande en eau a domicile
stimule l'offre de communes initialement guidées par leurs seules obligations et
justifie I'engagement de dépenses importantes. « Jamais emprunt municipal ne
serait (...) mieux justifié (...) pour couvrir des dépenses de premier établissement
qui rapporteront immédiatement a la commune des revenus importants ».28 Aux
abonnements payés par les particuliers s'ajoutent ceux des industriels, sources
« d'importants revenus ».2° En outre, la vente d'eau présente l'avantage de
contribuer au non gaspillage de la ressource.*

La distribution d'eau a domicile concerne en priorité les villes importantes,
industrielles ou touristiques. Il n'est qu'a suivre l'implantation de la Compagnie
Générale des Eaux (créée en 1853 et premiére compagnie de distribution d'eau
depuis) pour s'en convaincre : Lyon et Lille avec leurs industries textiles grandes
consommatrices d'eau, Lens et son bassin minier, Nice Antibes, Menton, Monaco,
Rouen et les stations touristiques de la cdte Normande, Rennes et ses
prolongements balnéaires, des villes importantes comme Nantes et bien sir
Paris.3!

Car, si au début du XXeéme siecle, des étapes importantes ont été franchies qui
laissent entrevoir, a terme, le développement de la distribution d'eau a domicile,
beaucoup reste a faire. La grande majorité de la population urbaine
s'approvisionne aux fontaines. La Lyonnaise des eaux souligne, lors de sa
premiére assemblée générale en 1880, que de trés nombreuses villes restent a
alimenter en eau.® En 1892, 290 villes sur 691 sont en mesure de distribuer de
l'eau a domicile sous pression. Elles comptent plus de 4,5 millions d'habitants mais

27 es villes financent la distribution d'eau aux fontaines sur leurs propres ressources ou en s'endettant,
ce qui revient au méme dans la mesure ou ces emprunts sont ensuite remboursés grace a la levée de
centimes additionnels (imp6ts locaux). Goubert (J.P.), 1987. Dans les villes de Toulouse, Reims et
Soisson, ce sont les dons de bienfaiteurs qui provoquent l'opportunité de la création de réseaux.
Guillerme (A.), 1984.

% Copper-Royer (E.), Des sociétés de distribution d'eau, Thése pour le doctorat de droit, Faculté de
droit de Paris, A. Pedone éditeur, 1896.

# Villard (G.), L'eau dans les villes. Ses fonctions diverses (alimentation, hygiéne, industrie,
distribution de force motrice a domicile), Lyon, 1887.

% Manés (G.), Le contréle de la consommation. Prévention du gaspillage, Extraits du Génie sanitaire
n°3, 1892.

% Goubert (J.P.), 1987.

% Sédillot (R.), La Lyonnaise des Eaux a 100 ans, 1990.
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ne totalisent que 127318 abonnés.®* Au début du XXéme siécle, 148 villes de plus
de 5000 habitants sur 616 ne disposent que de fontaines ou de puits, parmi
lesquelles la préfecture de Vendée et de nombreuses sous-préfectures de plus de
25000 habitants.

Un important décalage persiste entre les grandes villes et les villes moins
importantes, mais aussi & 'intérieur d'une méme ville. En 1900, on dénombre
5200 puits privés a Lyon, 5000 a Marseille et entre 500 et 600 a Nice.** Dans ces
grandes villes, la distribution deau aux fontaines reste le mode
d'approvisionnement principal et les quantités d'eau vendues sont inférieures a
celles qui sont gratuitement mises a disposition aux fontaines. Ainsi, a Paris sur
les 397000 m3 distribués en 1878, 32% sont vendus a domicile, proportion qui
tombe a 23,5% en 1890, sur les 618000 m3 distribués.®® En 1882, moins de la
moitié des eaux distribuées a Lyon par la Compagnie Générale des Eaux sont
vendues a 16000 abonnés.®

1.2. Une préoccupation rurale plus tardive

Au tournant du siécle, la distribution d'eau aux fontaines et a fortiori & domicile
est presque inconnue des campagnes. Seules 2,5% des communes rurales ont des
bornes-fontaines et 5% des abreuvoirs. L'essentiel des efforts a porté sur la
construction de lavoirs (56,8%) dans des communes qui tiennent plus du bourg
que du petit village.’” De 1884 a 1897, le rythme d'équipement moyen des
communes rurales est d'un projet par an et par département. Quand elles se sont
équipées, ces communes ont donc opté pour I'édification de quelques bornes-
fontaines ou d'une fontaine monumentale.®® Autrement dit, les réseaux de
distribution ne pénétrent pas les campagnes au XIXéme siécle.*

Jusque dans les années 1930, la distribution collective de I'eau est la panacee. Elle
se suffit de la construction d’une ou deux fontaines en ligne dont la desserte n'est
pas susceptible d'étre aménagée pour assurer une distribution d'eau a domicile. On
estime qu'a cette date, moins de 3000 communes (1,2 million d'habitants) ont
édifié de telles distributions.*® Il faut attendre la décennie suivante pour que

8 Goubert (J.P.), 1984, p.47.

3 Goubert (J.P.), 1987.

% Debauve (A.), Distributions d'eau, Tome 3, Paris, 1906.

% Villard (G.), Etude d'un service d'eau pour la ville de Lyon. Principes généraux d'alimentation des
villes en eau potable suivi de I'étude d'un tarif rationnel des eaux ménageéres, Paris, 1885.

37 Cet état des lieux nous est donné par Goubert qui a analysé les archives du Conseil Supérieur
d'Hygiéne Publique de France (C.S.H.P.F.) et les enquétes nationales réalisées en 1892 et en 1912.
Goubert (J.P.), 1984.

% e Couppey de la Forest (M.), Alimentation en eau potable dans les campagnes, Premier congrés
international d'assainissement et de salubrité de I'habitation. Paris, 1904. "Le mode de distribution le
plus généralement adopté consiste dans I'installation de bornes-fontaines en certains points des rues".
% Ceux entrepris par les grandes villes font alors "figure d'utopies extraordinaires” Goubert (J.P.),
1987, p.48.

40 En 1954, il ressort de la premiére enquéte menée par le ministére de I'Agriculture sur I'équipement
des communes rurales en distributions d'eau que 2561 communes sur 36989 sont dotées de réseaux
dits anciens, c'est-a-dire prévus a l'origine pour la seule distribution collective. Ils concernent prés de
1,2 million de personnes dont seulement 353000 peuvent étre raccordées par branchement, apres
réaménagement des réseaux d'eau. La desserte a domicile des quelques 900000 personnes restantes
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l'approvisionnement en eau potable prenne son essor en milieu rural avec la
desserte en eau a domicile comme objectif affiché.*! Tout ou presque reste a faire
et, en 1939, 25% des habitants ruraux sont desservis en eau potable a domicile
alors que les citadins disposent quasiment tous d’eau courante (95,2%).

Au tournant du siecle, c'est donc essentiellement a des puits privés que la
population rurale s'alimente en eau.*® Pourtant, des épidémies sévissent aussi dans
les campagnes. Entre 1892 et 1901, sur un échantillon de 378 communes, 168
connaissent la typhoide, le choléra ou la dysenterie, maladies dont l'origine
hydrique a été mise en évidence dans les années 1880.% Pourtant la distribution
d'eau ne prend pas la dimension d'un probléme collectif. On cherche a modifier les
habitudes des populations avec des recommandations sur I'emplacement des puits
(forage éloigné des lieux de contamination comme les étables) et en vantant les
bienfaits d'un usage plus abondant de I'sau (nettoyage des maisons et hygiéne).*®
Mais le développement de réseaux de distribution est hors de portée des
ressources des communes rurales et aucun habitant n'est prét a payer un
abonnement susceptible d'amortir les investissements engagés.*® A la fin du

nécessite la construction de réseaux entiérement nouveaux. Or I'dge des réseaux tel qu'il ressort de la
troisieme enquéte du méme ministere en 1966 fait apparaitre que, sur les 6609 réseaux alors construits
et qui desservent 14302 communes, 8% l'ont été avant 1910, 12% avant 1920 et 20,5 % avant 1930,
soit environ 528 réseaux pour 1144 communes avant 1910, 793 réseaux pour 1716 communes avant
1920 et 1355 réseaux pour 2932 communes avant 1930. On peut en déduire que, avant 1930, la quasi-
totalité des réseaux n'autorisent qu'une distribution d'eau collective. Ministére de I'Agriculture.
Direction Générale du Génie rural et de I'hydraulique agricole, Trois enquétes sur les services publics
ruraux en France |. Inventaire des distributions rurales d'eau potable en France au ler janvier 1954,
Paris, Imprimerie Nationale, 1959. Ministére de I'Agriculture. Section technique centrale de
I'aménagement des eaux, Les réseaux d'eau potable dans les communes rurales. Enquéte sur la
production, la distribution et la consommation en 1966, Octobre 1969.

4l Ce qui fait dire a I'ingénieur en chef du Génie rural, Marc Neveu, en 1954 que : "le probléme de
I'alimentation en eau (...) a totalement changé d'aspect depuis deux ou trois décennies. Les dessertes
dont on se satisfaisait naguere, assurées par des fontaines publiques plus ou moins ornementales et des
ouvrages communs tels que le lavoir traditionnel des villages ne correspondent plus qu'a un minimum
de desserte jugé a juste titre insuffisant car il ne peut assurer le degré de confort, de commaodité de
travail et de productivité qu'exige notre époque”. Ministere de I'Agriculture, 1954, p.5.

4 Guillaume (M.), Situation avant la guerre 1939-1945, Les faits saillants d’un siécle d’évolution in
Loriferne (H.) sous la direction de, 40 ans de politique de I’eau en France, Paris, Economica, 1987.

4 "'équipement hydraulique reste un phénoméne typiquement urbain (...). La distribution d'eau dans
les communes rurales reléve de I'exception et, quand des équipements y sont réalisés, les modes
d'approvisionnement restent archaiques.” Goubert (J.P.), 1984, p.49.

4 Goubert (J.P.), 1987. Le bacille typhique est découvert par Eberth en 1880 et le vibrion cholérique
par Koch trois années plus tard, dans la lignée des travaux de Pasteur. Il est démontré que I’eau est le
principal véhicule de la transmission de ces maladies.

% L'hygiene est enseignée dans les écoles a partir de 1883. Mais, si "au point de vue hygiénique, les
bains jouent un grand role, en ville, le got et le besoin s'en répandent de plus en plus ; a la campagne
et sur les plateaux, c'est une chose presque inconnue”. Bonnaterre (M.), Communication sur
l'alimentation d'eau des campagnes, Société libre de I'Eure. Section de l'arrondissement de Bernay,
Séance du 3 juin 1883. Sur I'absence totale d'hygiéne dans les campagnes, on lira utilement Goubert
(J.P.), 1987, mais aussi Murard (L.), Zylberman (P.), L’hygiéne dans la République. La santé publique
en France ou I’utopie contrariée 1870-1918, Fayard, Paris, 1996 ; Csergo (J.), Liberté, égalité
propreté, Albin Michel, Paris, 1988.

6 Le Couppey de la Forest (M.), Idem. Le critére distinctif entre une commune rurale et une ville est &
I’époque le «centime» communal, c’est-a-dire les ressources fiscales d’une commune. Sont
considérées comme rurales les communes dont la valeur moyenne du centime des quatre derniers
exercices est inférieure & 1000 francs ou & 2500 francs pour les départements du Bas-Rhin, du Haut-
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XIXeéme siécle, le métre de canalisation d’eau s’établit a prés de 10 francs alors
que les ressources fiscales des communes rurales sont en moyenne inférieures a
1000 francs. En consacrant toutes ses ressources annuelles a la distribution d’eau,
une commune rurale est susceptible de réaliser une canalisation de 100 métres.*’
Les communes ne sont dailleurs aucunement obligées de financer de tels
équipements. Des enquétes sur la salubrité des eaux alimentaires ne deviennent
obligatoires qu’a partir de 1906 et seulement lorsque la moyenne des décés dans
une commune est supérieure a la moyenne nationale, trois années consécutives.*®

2. Eau de surface versus eau de source : offre d'eau urbaine et
offre d'eau rurale

Les villes et les communes rurales se distinguent aussi pour le type de ressource
en cau qu’elles offrent a leur population. Les villes se détournent des eaux de
source et souterraines pour prélever des eaux de surface quand il leur faut, dans la
premiere moitié du siécle, augmenter leur offre (2.1.), alors que les communes

rurales commencent a organiser des services d’eau et a distribuer de I’eau
naturellement pure (2.2.).

2.1. L'offre d'eau potable des villes : des eaux de source aux eaux traitées

Au XIXéme siécle, les villes frangaises dérivent de I’eau de source et, quand elles
filtrent, procédent a une filtration naturelle d’eaux de surface par galerie ou puit
filtrant qui reproduit la filtration opérée par le sol, considéré comme imperméable
a tout type d’impureté (§1). Au début du XXeme siécle, quand la distribution a
domicile se développe, les villes augmentent généralement leur offre d’eau avec
des eaux de surface préalablement traitées grace a des procédés biologiques et
chimiques (82).

81 L 'adduction d'eaux de source sur longue distance ou la filtration
naturelle

«Pour le public, pour les médecins, pour les savants, physiciens, chimistes,
geologues méme, tout sol perméable était, du fait de sa perméabilité, un sol
épurateur ; tout sol filtrait, au sens précis et rigoureux, au sens pastorien du mot ;
I'eau de source était intangible, parce qu'eau de source, et I'on ne se lassait pas de
répéter aux villes : "Captez des sources", du ton convaincu dont on leur disait
autrefois : "Enrichissez-vous". Nul sacrifice ne semblait trop lourd pour s'offrir
cette richesse ».#° Et de fait, tout au long du XIXéme siécle, les villes offrent a
leurs habitants de I'eau de source conduite aux réservoirs par aqueduc ou de l'eau

Rhin et de la Moselle. Ces ressources sont évidemment insuffisantes pour financer des réseaux de
distribution d’eau.

47 Le prix du métre de canalisation ressort de I’assemblée générale de la C.G.E. du 29 mai 1893. La
compagnie indique que I’achat et la pose de 40 km de canalisations en banlieue parisienne lui ont
colté 379500 francs.

48 Circulaire du ministre de I'Intérieur du 2 avril 1906 portant application de I’article 9 de la loi sur la
Santé Publique du 15 février 1902, parue au Journal Officiel le 19 février 1902.

49 Baudin (L.), Comment une ville défend ses eaux de source, Revue pratigue d'hygiéne municipale,
janvier 1907, p.1.
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filtrée selon une méthode dite de filtration naturelle qui utilise le sol comme
matiére filtrante.

La capitale sert d'exemple en matiere de distribution d'eau. Belgrand, directeur
des Eaux de Paris sous l'administration du préfet Haussmann, est un « partisan
convaincu de l'emploi de la seule eau de source pour l'alimentation ».° Il fait
établir deux systémes de distribution, l'un d'eau de source destiné aux besoins
privés et l'autre d'eau de Seine et de Marne destiné aux besoins publics (nettoyage
des rues, réserves d'eau utilisées lors des incendies).>* Le premier systéme prend
une certaine ampleur avec la dérivation de I'Ourcq décidée en 1802, commencée
en 1809 et achevée en 1837. Le canal achemine 70000 m3 d'eau par jour a 150
bornes-fontaines et a quelques fontaines publiques.? 1l décuple les quantités d'eau
distribuées aux 600000 habitants.>® Le colt du canal de I'Ourcq s'établit a 24
millions de francs.%* Si on ajoute I'ensemble des travaux de canalisation des rues et
les fontaines, on arrive @ un montant de 85 millions de francs. Mais I'apport du
canal est, dés le départ, insuffisant. Les épidémies se succédent, causées par la
perpétuation d'un puisage direct dans la Seine. Aprés avoir foré quelques puits
artésiens, on entreprend la dérivation de sources lointaines, comportant des
ouvrages d'art importants : la Dhuis qui sourd a 128 km de la capitale est dérivée
en 1866 pour 18 millions de francs, la Vanne (173 km) en 1874 pour 43 millions,
I'Avre (105 km) en 1893 pour 35 millions, les sources du Loing et de Lunain (90
km) en 1900 pour 24 millions et la source de la Voulzie (120 km) en 1924.5°

Des adductions de sources par aqueduc sont aussi entreprises par les villes de
Bordeaux et de Marseille, la premiere investissant 4,2 millions de francs en 1851
pour dériver les sources du Taillan et la seconde 36 millions pour construire le
canal de la Durance.>® Nevers, Auxerre, Macon, Strasbourg, Pau®” et Annecy
procédent aussi a I'adduction de sources pour alimenter en eau leurs habitants. Et
guand l'eau conduite ne suffit plus a satisfaire la demande, de nouvelles
adductions sont entreprises. A Annecy, par exemple, une premiére source est
captée vers 1860 pour alimenter les fontaines publiques, suivie d'une deuxieme
quelques années apres, évaluée a 255000 francs, qui suffit a peine aux besoins de
cette ville ou le tourisme est en plein essort. Finalement, Annecy profite de
l'abondante ressource de son lac dont l'eau est excellente et commence, au début
du siecle, des travaux de captation qui lui colteront prés de 400000 francs dans
un premier temps.*®

Toulouse choisit dutiliser les propriétés filtrantes du sol et creuse des galeries
latérales & la Garonne. Ces travaux, entrepris en 1821, constituent « la premiere
captation connue par filtration naturelle horizontale dans les berges d'un cours

% vanneufville (M.), L'alimentation en eau de Paris, L'eau n°9, 1958, p.201.

5! Les eaux de Paris, La Nature, vol 2, 1878, p.316.

52 Vanneufville (M.), Idem.

58 Avant cette dérivation, Paris ne distribue que 8000 m3 d'eau par jour.

% Guillerme (A.), 1986.

% Les eaux de Paris, La Nature, vol.1, 1901 pp.38-39.

% Goubert (J.P.), 1984, p.48

S Voir I’arrét du 4 avril 1873.

% Barraqué (B.), L'eau du Lac d'Annecy, Les annales de la recherche urbaine n°30, 1986.
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d'eau ».5° Le méme procédé est utilisé a Lyon en 1856, a partir du Rhone. Tant a
Toulouse qu'a Lyon, les galeries filtrantes doivent étre régulierement élargies pour
augmenter les quantités d'eau distribuées, pour la premiere a ses frais et pour la
seconde aux frais de la Compagnie Générale des Eaux, concessionnaire du service
des eaux.5°

Car les compagnies concessionnaires obéissent aussi a cette “loi” de
P’approvisionnement en eau de source, comme en témoignent quelques-unes de
leurs acquisitions. La Lyonnaise des Eaux acquiert les sources de Maromme pour
exploiter ses concessions dans la banlieue de Rouen (1881) et les sources de Cap-
de-Bos acheminées par aqueduc dans la banlieue de Bordeaux.®* La Générale des
Eaux rachete les sources de Tingry pour alimenter Boulogne-Sur-Mer et procéde
a la construction du canal de la VVésubie (1870) pour alimenter Nice en eau de
source. 52

82 Les villes offrent des eaux traitées

Au tournant du siécle, les villes recourent aux eaux de surface plutdt qu’aux eaux
de source pour développer leur offre. A partir de 1896, Paris utilise les eaux de la
Marne et de la Seine pour satisfaire les besoins privés.®® Dans la foulée,
Bordeaux, Strasbourg, Macon, Auxerre et Nevers complétent aussi leur offre
d'eau de source avec de l'eau de surface, pour satisfaire les demandes de pointe.
Quelles sont les raisons de cette évolution, de I’apparition d’une nouvelle filiére
technique de I’offre d’eau ?

Captation de sources — transport de l'eau par gravité — réservoirs

U

Pompage d'eau de surface — élévation et traitement — réservoirs

\

Quatre raisons expliquent, a notre avis, que 1’augmentation de I’offre due au
développement de la distribution d’eau a domicile ait repos¢ de maniére
privilégiée sur des eaux de surface traitées :

1. laqualité défaillante des eaux de source,
2. le co(t croissant des eaux de source,

3. le caractere moins colteux du pompage en riviére par rapport au transport
d'eau de source,

% Saint-Blancat (G.), Idem, p.7.

8 |es premiers travaux d'élargissement sont effectués en 1860 a Toulouse. A la fin du siécle, on
projette la construction de nouvelles galeries, a 10 km de Toulouse, et d'un aqueduc qui conduira I’eau
filtrée, selon le méme procédé naturel, jusqu'aux réservoirs. Saint-Blancat (G.), Idem. A Lyon le
développement des galeries filtrantes doit étre augmenté dés les premiéeres années d'exploitation.
C.G.E., Assemblée Générale annuelle du 5 mai 1862.

6 Copper-Royer (E.), Idem.

82 e canal colite 2,8 millions de francs a la C.G.E.. C.G.E., Assemblée Générale Ordinaire du 2 avril
1870.

8 Un premier établissement filtrant est construit sur la Marne en 1896 et en 1900 un deuxiéme a
I'amont du confluent de la Marne et de la Seine. Vanneufville (M.), Idem.
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4. la découverte de procédés efficaces de filtration artificielle des eaux de
surface.

1. On découvre qu'eau de source n'est pas synonyme d'eau bactériologiquement
pure.b* On savait que sa qualité pouvait souffrir d'altérations temporaires (a la
suite de sécheresse ou de fortes pluies®), on ne savait pas qu'elle pouvait étre
porteuse de fievre typhoide. Dans I’agglomération de Besangon, sur neuf
communes alimentées grace a des sources, au moins cing sont touchées par des
épidémies de typhoide en 1886, 1893 et 1901.5¢ Le sol épurateur n'offre plus les
garanties de pureté bactériologique nécessaires et la filtration naturelle est
suspectée d'inefficacité. &

Dr’ailleurs les analyses bactériologiques qui doivent obligatoirement étre
pratiquées sur les eaux de surface destinées a la consommation humaine sont
généralisées a I’ensemble des eaux en 1900.8 Auparavant, pour juger de la qualité
des eaux retenues dans les projets communaux, le Conseil Consultatif d’Hygiéne
Publique de France (C.C.H.P.F.) se contentait d’un examen sommaire quand il
s’agissait d’eaux de source (couleur, saveur, température) alors qu’il exigeait une
analyse chimique compléte et un examen microscopique pour les eaux de
surface.®®

Quand les eaux captées offrent toutes les garanties de pureté, c’est leur transport
qui détériore leur qualité. Il apparait que « les risques de pollution de I'eau sont en
raison directe de la longueur du trajet qu'on lui fait parcourir ».7° Celles dérivées

& "Le temps n'est pas éloigné ou les mots eau de source étaient synonymes d'eau bactériologiquement
pure, & I'abri de tout soupcon.” Baudin (L.), Idem, p.1.

% Villard (G.), 1885, soulignait les effets de telles occurrences climatiques dés les années 1880. "On
sait aujourd'hui (...) qu'il existe une foule de sources plus ou moins insalubres, quoique I'eau en soit
limpide, fraiche, sans odeur ni saveur marquées”. Cahen (E.) Moyen de se procurer partout de I'eau
alimentaire de qualité parfaite et en quantité illimitée par le systtme Rouby. Notice sur les sources
artificielles, Paris, novembre 1882.

% Baudin (L.), Idem.

57 On considére que ces galeries soit ne regoivent que les eaux souterraines, naturellement pures, et ne
servent donc a rien, soit filtrent imparfaitement les eaux des fleuves le long desquels elles sont
édifiées. De Passy (G.), Communication sur la filtration naturelle de I'eau dans les villes, Extrait du
compte-rendu sténographique du congrés international du Génie civil tenu & Paris du 5 au 14 ao(t
1878. On savait déja que les galeries filtrantes pouvaient donner des eaux "troubles et de mauvais
goit". C'était le cas des galeries agrandies de Toulouse. Saint-Blancat (G.), ldem, p.9.

8 Circulaire du président du Conseil, ministre de I'Intérieur et des Cultes, du 10 décembre 1900, aux
préfets. Instruction des projets d'adduction d'eau pour l'alimentation des communes.

% Le C.C.H.P.F. est créé en 1848 auprés du ministére de I'Agriculture et du Commerce (arrété du 10
ao(t 1848, bulletin des lois n°63, p.230). Il recoit en 1884, en plus de ses attributions originelles, la
mission d’apprécier la salubrit¢é des eaux alimentaires (décret du 30 septembre 1884). Plus
précisément, il est appelé "a donner son avis, au point de vue de I'hygiene, sur les travaux projetés par
les municipalités pour approvisionner d'eau potable les villes et les communes”. (Circulaire
ministérielle du ministre du commerce du 29 octobre 1884. Régime des eaux. Mode d'instruction a
suivre pour les affaires s'y rapportant, au point de vue de la salubrité). Les communes qui envisagent
d’alimenter en eau leur population doivent lui soumettre un projet dont il autorise ou non la mise en
ceuvre, en fonction de la qualité des eaux brutes. Des 1885, le C.C.H.P.F. élabore un programme
d’analyses a effectuer sur les eaux brutes dont les résultats doivent obligatoirement figurer dans les
projets communaux. (Circulaire du 5 septembre 1885 relative aux instructions concernant I'analyse des
eaux distribuées a la consommation).

™ Le Méhauté (Dr), L'eau potable & bord. Captation et distribution de I'eau potable - eau distillée et
eau stérilisée, Extrait des archives de médecine navale, Septembre-octobre 1904, Paris. Les coudes
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vers Paris ou Nice sont d'ailleurs traitées a partir de 1898.7* Une décantation de
guelques jours dans de vastes bassins suffit a rétablir couleur et température,
altérées pendant le transport. Mais les eaux de source contaminées nécessitent
I’adjonction de correcteurs bactériologiques avant leur distribution. Trois
procédés de stérilisation par I’ozone sont mis au point entre 1895 et 1898,7? et la
premiere usine de stérilisation a l'ozone est construite a Nice en 1898, par la
Compagnie Générale des Eaux, pour purifier les eaux du canal de la Vésubie. Les
villes de Lille, Dinard, Deauville, Brest, Sotteville-les-Rouen, Corne-sur-Loire et
Chartres utilisent a leur tour l'ozone, dont les résultats chimiques, physiques et
bactériologiques sont reconnus excellents.”® Les propriétés stérilisantes et
microbicides d’un autre correcteur bactériologique, les ultra-violets, sont
découvertes avant 1915.7

2. Le captage d’eaux de source ou souterraines devient rapidement cofiteux
quand il s’agit d’augmenter les quantités offertes (2 partir d’'une méme source ou
en opérant une nouvelle dérivation). En effet, les eaux de source et les eaux
souterraines sont privees : elles appartiennent aux propriétaires des terrains sur
lesquels elles sourdent ou sous lesquels elles s’écoulent.”® Pour les capter, les
villes doivent donc acquérir ces terrains, et ceux sur lesquels établir les ouvrages
d’adduction (aqueduc).”®

Avant 1902, les villes deviennent propriétaires des eaux de source et des eaux
souterraines en rachetant a l'amiable les terrains ou en obtenant leur
expropriation.”’

Le rachat a I'amiable est plus codteux.” En effet, au prix des terrains s’ajoutent
les indemnités dues aux propriétaires des terrains situés a 1’aval des points de

brusques et les longs segments horizontaux seraient particuliérement propices a la détérioration de la
qualité de I'eau.

™ Pures au moment de leur captation, les sources alimentant Paris parviennent aux réservoirs avec une
charge en microbes considérablement augmentée. Guichard (P.), L'eau dans l'industrie. Purification,
filtration, stérilisation, Paris, 1894.

2 Courmont (J.), Lacomme (L.), La stérilisation par I'ozone des eaux urbaines, Extrait de I'Hygiéne
générale et appliquée, novembre 1907. Tindal prouve I’efficacité bactéricide de ’ozone et sa possible
utilisation a 1’échelle industrielle lors d'une exposition sur I'hygiéne, en 1895. Son brevet est racheté
par De Frise qui I'améliore a l'usine de Saint-Maur (implantée sur la Marne). Le deuxiéme est le
procédé Otto. 1l est mis au point en 1897 et fait I'objet d'une premiére application a Nice en 1898. Le
troisieme est le procédé Abraham et Marmier. Mis au point en 1898, il est a la base de la premiére
installation industrielle a Lille.

™ Courmont (J.) et Lacomme (L.), Idem.

™ Gaultier (L.), Stérilisation des eaux par les ultra-violets applicables aux armées en campagne et aux
agglomérations, Communication faite le 8 juin 1915 a la section parisienne de ’AGHMM. Paris,
bureau technique de I'hygiéne.

5 En vertu de l'article 642 du Code civil qui énonce que la propriété du dessus I'emporte sur celle du
dessous.

6 L arrét du 29 mars 1855 oppose la ville de Paris a la ville de Rungis, propriétaire d'une source dont
elle a concédé une partie des eaux a Paris et vendu le reste a un particulier auquel Paris entend se
substituer en arguant de la supériorité des besoins des habitants parisiens sur ceux de l'actuel
propriétaire. Le Conseil d'Etat affirme que Rungis, propriétaire de la source, peut en user comme elle
I'entend, y compris en la vendant par contrat synallagmatique & un particulier.

" Les travaux entrepris doivent étre déclarés d’utilité publique préalablement a 1’acquisition a
I’amiable ou a la procédure d’expropriation. Voir I’arrét du 29 novembre 1879.

33



La gestion du service d'eau potable en France (1850 - 1995)

captage, pénalisés, soit par la baisse de débit des cours d’eau que les sources
dérivées n’alimentent plus, soit par le tarissement des eaux souterraines. En outre
le rachat n’est pas toujours possible. Ainsi, les travaux que la Compagnie
Générale des Eaux s’engage a réaliser a Saint-Brieuc sont finalement annulés, la
compagnie n’ayant pu acquérir de terrains dans un périmétre de 15 kilométres.”®

L'expropriation est plus intéressante. Non seulement elle dispense la ville du
rachat des terrains mais elle lui évite d’indemniser les autres usagers des eaux
privées. Mais la lenteur de cette procédure et I'hostilité qu'elle suscite de la part
des propriétaires en limitent l'usage. A Montélimar, le début des travaux
d’adduction est repoussé, a cause du retard de la procédure d’expropriation.®
Aiix-les-Bains ne peut se plaindre de I'insuffisance des quantités d’eau distribuées
par son concessionnaire dans la mesure ou elle n’a pu, de son coté, obtenir les
expropriations nécessaires a I’adduction de nouvelles sources.®! Oran doit
indemniser son concessionnaire parce qu’elle n’a pu disposer, comme elle s’y était
engagée  contractuellement, des cing sources nécessaires a son
approvisionnement.8? Meaux n’obtient pas les terrains nécessaires a 1’adduction
de sources et pallie I'insuffisance de son offre avec les eaux de la Marne.®® La
capitale dispose d’expropriations mais ses dérivations renouvelées, réalisées ou
simplement projetées, suscitent l'hostilité des communes traversées par les
aqueducs ou dépossédées de leurs sources et des habitants victimes des dégats
occasionnés par les travaux. En 1855, la commune de Rungis refuse a Paris la
possibilité d’augmenter le volume d’eau dérivée a partir de ses sources.3* En
1870, la ville de Sens réclame la destruction de l'aqueduc qui conduit la Vanne a
Paris.®> A plusieurs reprises, des particuliers protestent contre la construction des
aqueducs et, en 1932, Paris doit verser des indemnités a I’'un d’eux, dont la
propriété a été endommagée par les travaux de dérivation des sources de la
Voulzie et du Durteint.®® « L'hostilité des populations locales » explique en partie
I’abandon du projet d’adduction des sources du val de Loire vers la capitale.®’
D’abord envisagé a la fin du XIX¢éme siécle, ce projet est réexaminé a chaque fois
que la capacité de filtration des usines installées sur la Seine et sur la Marne arrive

8 La petite commune de Cenon-Labastide rachéte par exemple une source pour 50000 francs. Arréts
des 4 aolt 1866 et 25 juillet 1872. Pour se dispenser du rachat d’un terrain, Nogent-sur-Seine modifie,
aprés que I’Etat lui en a cédé un autre, I’emplacement de son captage alors que la source donnée a
Nogent est plus lointaine, ce qui renchérit les travaux d’adduction. Arrét du 14 juillet 1876.

™ Arréts des 6 juillet 1888 et 10 janvier 1890.

& Arrét du 14 février 1896.

8 Arrét du ler juillet 1898.

& Arrét du 4 ao(it 1908.

& Arrét du 7 aofit 1883.

& Arrét du 29 mars 1855.

8 Arrét du 9 mars 1870. Cet aqueduc est construit sur des terrains appartenant a la ville de Sens qui
forme un recours contre la capitale. L’aqueduc est d'abord menacé de démolition. Finalement, la
poursuite des travaux de l'aqueduc est suspendue, le temps que la procédure d'expropriation soit
prononcée.

8 Arréts des 1° juin 1849, 18 janvier 1851 et 6 juillet 1932. Dans les deux premiers arréts, la ville de
Paris est opposée a des particuliers génés par la construction du canal de I’Ourcq. Dans I’arrét le plus
récent, c’est la derniére dérivation parisienne qui est en cause.

8 Vanneufville (M.), Idem, p.212. Il en est de méme du projet d’adduction des eaux du Lac Léman ou,
en 1789, du projet de dérivation des eaux de I'Yvette interrompu a cause "des difficultés nées des
propriétaires des terrains traversés”, p.208.
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a saturation. Il n’est définitivement abandonné qu’en 1957.88 Paris comme Aix-
les-Bains, Meaux, Nogent-sur Seine et Morlaix®°, aprés s’étre longtemps obstiné,
développe finalement son offre d’eau grace a des eaux de surface traitées.

A partir 1902, l'expropriation peut étre déclarée dutilité publique.®® Cette
procédure met plus rapidement a disposition des villes les terrains nécessaires au
captage et au transport de l'eau.®’ En revanche, elle ne les exonére pas de
I’indemnisation des propriétaires des fonds inférieurs et fixe le volume maximal
dont elles peuvent user pour leur alimentation.?

Les conflits se multiplient entre les différents usagers des eaux privées, opposant
les villes aux propriétaires des fonds inférieurs dont les entreprises agricoles ou
industrielles sont pénalisées. En 1935, la ville de Mascara est condamnée a verser
150000 francs aprés avoir asséché une nappe servant a 'irrigation des terres de
plusieurs agriculteurs.®® A Iidentique, 3 millions de francs sont réclamés a la ville
d’Oran en 1955.% En 1934, Toulon est déclaré responsable de tous les préjudices
causés par le tarissement des sources qu’elle capte depuis 1882.%

Quand le captage de sources fait baisser le débit de cours d’eau utilisés par des
usiniers pour leur force motrice, les indemnités dues doivent compenser la perte
d'énergie, c’est-a-dire assurer le paiement d'installations électriques de puissance
équivalente.®® En 1928, Saint-Etienne doit verser 25000 francs a la Société
d’¢électricité d’Yssingeaux pour avoir capté un volume d’eau supérieur au volume
autorisé par décret.’” Pont-"Evéque est incriminé par un usinier en 1932.%8 En
1937, les villes de Carpentras et de Saint-Claude doivent indemniser les
propriétaires de moulins, la seconde a hauteur de 183000 francs.®®

8 Ce projet a fait I’objet de cinq déclarations d’utilité publique de 1931 a 1957. Arrét du 12 juillet
1957 ou la Chambre du Commerce et de I’Industrie d’Orléans et du Loiret s’oppose a la reconduction
de la déclaration d’utilité publique, prorogée depuis 1936, qui autorise les expropriations nécessaires
au captage et a I’adduction des eaux du Val de Loire.

8 Arrét du 26 juin 1926. Morlaix renonce en 1894 au captage d’une nouvelle source pour augmenter
son offre d’eau, son débit ayant été jugé insuffisant. Désormais, toute 1’eau supplémentaire proviendra
de pompage en riviére.

% | oi du 15 février 1902 relative a la protection de la santé publique.

% Les communes ont désormais la possibilité de racheter les terrains a 1’amiable ou d’obtenir leur
déclaration d’utilité publique. La Rochelle est en 1928 condamnée pour avoir occupé un terrain ne lui
appartenant pas et pour lequel aucune déclaration d’utilité publique n’avait été prononcée. Arréts des
9 janvier 1925 et 16 novembre 1928.

%2 A la différence de la procédure d’expropriation, la déclaration d’utilit¢ publique ne libére pas la
commune de ce type de servitude. Article 10 de la loi du 15 février 1902. Patau (J.A.), L'alimentation
des communes en eau potable, Thése en droit soutenue a I’université de Toulouse, 1911.

% Arrét du 27 novembre 1935.

% Arrét du 27 juin 1955.

% Arrét du 6 juin 1934. Plus tard, en 1968, Toulouse qui a augmenté le volume d’eau prélevée sur une
nappe souterraine doit indemniser le propriétaire d’une exploitation agricole. Arrét du 23 février 1968.
% Ces indemnisations sont a l'origine de nombreux conflits. Avant la Seconde Guerre mondiale, voir
les arréts du 16 novembre 1928, du 6 juin 1934, du 19 mai 1936, du 8 décembre 1937 et du 6 juillet
1938.

7 Arrét du 16 novembre 1928.

% Arrét du 26 février 1936.

% Arréts des 23 et 21 juillet 1937.
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Ces indemnisations sont anticipées et intégrées au colt de dérivation des
sources.'® Elles détournent les villes des eaux de source vers les eaux de riviere,
plus faciles d’acceés et moins coliteuses, dans la mesure ou 1’Etat en réglemente
I’usage. 1%

En effet, la loi sur ’eau du 8 avril 1898 étend a I’ensemble des eaux de surface la
police des eaux (ou la surveillance administrative des eaux), auparavant exercée
sur les seuls cours d’eau appartenant a 1’Etat.!®? Désormais tout ouvrage
susceptible de réduire le volume d'un cours deau ou de modifier son débit
(barrages, prise d'eau, moulin ou usine) doit étre autorisé par le préfet, au terme
d'une enquéte qui tient compte des éventuels dommages causés aux autres
usagers pour opérer un arbitrage entre les différents usages de I’eau.'% L’enquéte
est conduite localement par les ingénieurs du service des Ponts et Chaussées qui,
loin de s’opposer a I'usage d’eaux de surface pour les besoins alimentaires,
participent activement & la mise au point des traitements susceptibles de les rendre
propres a la consommation.’® L'évolution technique de loffre urbaine est
d’ailleurs marquée par les préférences des ingénieurs des Ponts et Chaussées dont
on retrouve certains membres a la téte des services techniques des villes.
Longtemps adeptes de la construction d'aqueducs, ils ont promu le transport d'eau
de source par aqueduc.'® Artisans de la filtration naturelle, ils ont établi puits et
galeries filtrants a Lyon et & Nimes!% avant de promouvoir la filtration artificielle
biologique puis physico-chimique des eaux de surface au début du XXéme
sigcle.1”

100 A Annecy, I'indemnisation des usiniers arbitre le choix des sources captées. Barraqué (B.), Idem.

101 »Ayssi la tendance actuelle chez les sociétés de distribution d'eau est-elle de ne plus capter des eaux
de source et de se servir uniquement d'eau de riviere, préalablement épurée en grand, selon différents
procédés d'une efficacité reconnue”, Copper-Royer (E.), Idem, p.71.

102 Cette premiére loi sur I’eau distingue, selon un critére purement physique, les cours d’eau
navigables et flottables qui appartiennent a 1’Etat (cours d’eau domaniaux) de ceux non navigables et
non flottables qui ne relévent pas du domaine public (cours d’eau non domaniaux) et pour lesquels les
riverains ont un droit d’usage privilégié. Mais la loi soumet I’ensemble des eaux de surface a un méme
régime de surveillance administrative.

103 Décret du ler aolt 1905. Pour prélever les eaux des cours d'eau appartenant a I'Etat, une seconde
autorisation (pour occupation du domaine public) est nécessaire. Cette autorisation est, par définition,
révocable. La ville de Lorient & qui I'Etat a concédé des eaux appartenant au domaine public voit sa
concession révoquée alors qu'elle utilise ces eaux pour alimenter ses habitants. Arrét du 9 ao(t 1870.
104 | e service des Ponts et Chaussées agit localement pour le compte des ministéres des Travaux
Publics et de 1'Agriculture jusqu’a ce que ce dernier se dote de services extérieurs propres, constitués
d’ingénieurs d’un nouveau corps d’Etat, celui du Génie rural, en 1918. La police des eaux est une
compétence partagée entre ces deux administrations. La police des eaux de surface non domaniales est
assurée par le ministere de I’ Agriculture et la police des eaux domaniales par le ministére des Travaux
publics. Mais la répartition des compétences entre services des Ponts et Chaussées et services du
Génie rural s’organise en pratique différemment, le premier conservant son monopole sur la police des
eaux domaniales et les projets urbains d’alimentation en eau quand le second s'approprie I'alimentation
en eau des campagnes et la police des cours d'eau non domaniaux. Brunot (A.), Coguand (R.), Le
Corps des Ponts et Chaussées. Eds du C.N.R.S., Paris, 1982.

195 Guillerme (A.), 1984, explique que les ingénieurs des Ponts et Chaussées sont alors séduits par le
cOté monumental de cet ouvrage qui fait de Paris I'égale de Rome.

106 | es ingénieurs des Ponts et chaussées Villard a Lyon et Dumont & Nimes. A Toulouse,
d’Aubuisson de Voisins est ingénieur du corps des Mines. Debauve (A.), Idem.

97 | es ingénieurs qui ont défendu la filtration naturelle doutent de son efficacité et se tournent vers la
filtration biologique dont la premiere description est donnée par I'ingénieur Lauriol en 1891 qui estime
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3. Les eaux de source sont non seulement colteuses a utiliser mais aussi a
transporter. Les termes de l'alternative (adduction de sources ou prélevement
d’eaux de surface) consistent a comparer le colt du transport (construction
d'aqueducs) au codt du pompage (énergie) des eaux de surface.%®

En 1890, pour augmenter le volume d’eau distribuée (250000 m3), Paris hésite
entre dériver 2000000 de m3 du lac Léman sur 540 kilométres pour 500 millions
de francs ou construire une ou plusieurs usines de traitement sur la Seine ou sur la
Marne.'® Au tournant du siécle, Lyon hésite aussi entre dériver les eaux du lac
d’Annecy ou traiter les eaux du Rhone.!0

Longtemps, il est totalement impossible de pomper et d'élever l'eau a grande
échelle. Avec la machine a vapeur, des essais sont effectués a Paris vers 1830.
Techniquement réalisable, le pompage est alors financierement moins intéressant
que la dérivation d’eau par gravité.*'? Jusqu'en 1890, la force motrice résulte de
I'emploi de moteur a vapeur ou d'une chute d'eau et les comparaisons menées
entre le transport de I'eau par gravité sur longue distance, et l'utilisation de telles
forces motrices tournent en faveur du premier.*2 Avec I'apparition des moteurs a
gaz ou a pétrole et, surtout, avec l'invention des moteurs électriques, l'issue de
l'alternative s'inverse. Les moteurs a gaz utilisent trois fois moins de coke que les
moteurs a vapeur et requierent moins de place que les forces motrices a vapeur et
hydraulique. On peut ainsi établir les usines élévatoires a des endroits jusqu'alors

les résultats obtenus satisfaisants malgré des impuretés d'origine végétale qui demeurent et donnent
une mauvaise couleur a l'eau. L'épuration des eaux pour l'alimentation des eaux, La nature, vol.1,
1891. Cette description est complétée par celle de Marchadier et Guineaudeau, ingénieurs chargés du
service des eaux du Mans en 1910. Marchadier (A.L.), Guinedeau (H.), Projet d'épuration d'une eau de
riviere destinée a la consommation publique, 1910.

108 Nimes fait exception a ce schéma. Ne disposant pas de ressources suffisantes a proximité, elle
entreprend a la fin du XIXéme siécle la construction d’un aqueduc transportant les eaux du Rhone
traitées pour son alimentation. Voir I’arrét du 5 janvier 1906. L’arrét du 1% mars 1935 précise que cet
aqueduc n’a jamais été terminé.

109 A Paris, "le dilemme du choix entre les puisages en Seine et l'adduction d'eau de source s'est
présenté dans le passé chaque fois que l'augmentation de la consommation exigeait l'intervention de
solutions nouvelles." Vanneufville (M.), Idem, p.207. Dans les années 1930, alors que la capacité de
production des usines de traitement est proche de la saturation, le méme dilemme se pose a nouveau :
dériver les eaux du val de Loire pour 1,8 milliard de francs ou augmenter la capacité de traitement des
usines. Le projet de dérivation des eaux du val de Loire est déja évoqué au XIXéme siecle
concurremment & celui de dérivation des eaux du lac de Genéve. Vanneufville (M.), Idem.

10 Barraqué (B.), Idem.

11| e pompage de I'sau par machine a vapeur est envisagé par Genieys vers 1830, a Paris, mais la
puissance d'élévation de ces machines est jugée insuffisante et leur consommation en charbon trop
importante. Les pieces de ces moteurs sont fragiles et demandent un entretien journalier aussi coliteux
que le salaire du machiniste. "Combustible et entretien coltent autant que le remboursement des
intéréts de I'emprunt nécessaire a la mise en place du réseau.” Guillerme (A.), 1984 , p.39. Une
exception est la ville de Chaumont pour laquelle des considérations d’ordre stratégique ont prévalu.
L'ingénieur des mines Rousset-Galle, auteur du projet d'approvisionnement en eau de Chaumont, a
tenu compte du fait que cette ville était une grande place de guerre pour décider que I'eau devait “étre
prise le plus prés possible de I'enceinte”, et élevée grace a une machine a vapeur. Guillerme (A.), 1984,
p.40.

12 villard (G.) dans son projet d'alimentation en eau pour la ville de Lyon compare les deux
possibilités et rejette 1’'usage de la vapeur. Il trouve plus intéressant d'amener l'eau au réservoir de
distribution par un canal, sans moteur, méme a grande distance.
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inaccessibles.!'® L'énergie électrique dont la production et la distribution se
généralisent en ville peut astucieusement étre utilisée la nuit pour I'éclairage public
et le jour pour pomper l'eau. En 1906, la dérivation des eaux du lac Léman vers
Paris, retenue dans un premier temps, est jugée plus colteuse que le pompage et
la purification des eaux de riviére, grice a la baisse du colit de 1’énergie.!** Les
sources du Loing et du Lunain dérivées vers Paris en 1900 augmentent de 50000
m3 par jour Poffre d’eau parisienne. La construction des aqueducs a co(té 24
millions de francs.!'®> A la méme date, en banlieue parisienne, des usines de
traitement ont été installées sur les rives de la Seine et de la Marne pour élever et
traiter des eaux de surface qui sont ensuite distribuées a plusieurs dizaines de
communes. Leur construction a nécessité 12 millions de francs
d’investissement.*®

4. « Devant l'impossibilité matérielle de distribuer les eaux de source avec la
pureté qu'elles ont a leur origine, il était naturel de chercher & résoudre et a
simplifier économiquement le probléme des eaux de boisson en utilisant les eaux
de riviére ou de puits trés faciles a capter, a cause de leur grande abondance et
leur proximité des villes, apres une épuration préalable ».11” Longtemps inopérant,
le traitement des eaux de surface franchit, avec le siecle, des étapes
importantes.’*® A Hambourg et a Londres, la filtration artificielle des eaux de
I’Elbe et de la Tamise donne d'excellents résultats.**® Dans la mesure ou les villes
ne peuvent trouver a proximité des eaux naturellement pures en quantité
abondante, elles augmentent leur offre grace a des eaux traitées.?°

Les correcteurs bactériologiques utilisés pour stériliser les eaux de source
contaminées peuvent aussi servir a purifier les eaux de surface. Mais il faut qu’au
préalable ces eaux aient été clarifiées. C'est notamment ce qui est fait & Paris, a
partir de 1905, ou les eaux de la Seine et de la Marne sont filtrées avant d'étre
stérilisées a l'ozone.'?* Mais peu a peu, la filtration biologique puis la filtration
physico-chimique s’imposent pour traiter les eaux superficielles.

113 | es distributions d'eau par moteurs a vapeur et a gaz, La nature vol.2, 1895, p.294. lls se mettent en
marche plus rapidement, faculté appréciée en cas d'incendie.

14 Debauve (A), Idem.

115 ) es eaux & Paris, La Nature vol.1, 1901.

116 | eur programmation est décidée en 1893. C.G.E., Assemblée générale du 29 mai 1893. En 1898,
toutes les eaux distribuées par la C.G.E. dans son service de la banlieue parisienne proviennent de ces
usines dont le colit n’a pas dépassé les 12 millions de francs prévus.

17 Allain (M.L.), Note sur un procédé rapide et simple de stérilisation a froid des eaux de riviére
destinées a la boisson, Extrait du bulletin de la société scientifique industrielle de Marseille, 2eme
trimestre 1895.

18 Dés le début du XIXéme siécle, des compagnies privées créent des établissements de filtration qui
procedent a une simple clarification des eaux de surface. En 1806, une premiére usine privée s'établit a
Paris, Quai des Célestins. Elle filtre I'eau de Seine et la fait distribuer par 130 porteurs. Mais la qualité
de I'eau ainsi distribuée est douteuse. Sédillot (R.), Idem.

119 T ¢ taux de mortalité d'origine hydrique dans ces deux villes n’est pas supérieur a celui observé a
Paris. Adduction des eaux dans les villes, Extrait des Comptes rendus du Congrés des Sociétés
Savantes, 1908.

120 Dans le programme d’analyses que chaque commune doit effectuer, le C.C.H.P.F. demande, avant
toute chose, « Est-il absolument impossible de se procurer de ’eau de source ? ».

121 ] es eaux & Paris La nature, vol.1, 1901, p.38-39.
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La filtration biologique est le procédé de traitement des eaux de surface le plus
courant jusque dans les années 20. Elle offre ’avantage de corriger simultanément
les propriétés chimiques et bactériologiques des eaux de surface. La filtration
biologique est efficace mais lente et contraignante en terme foncier. En effet, le
renouvellement du filtre bactérien oblige a la construction de nombreux bassins
pour pallier I’indisponibilité de ceux dont le filtre est en cours de reconstitution.
Ce procédé est rapidement inadapté pour alimenter une population fortement
agglomérée.

Filtration biologique

Décantation — Dégrossissage ou préfiltration'??> — Formation du filtre —
Filtration

La filtration dite biologique est historiqguement le premier type de filtration
artificielle.'? Elle consiste a faire passer I’eau préalablement décantée et dégrossie
a travers une couche de sable jusqu'a ce qu'une couche bactérienne se forme a sa
surface. C'est cette couche bactérienne qui forme le filtre purificateur.'?* On fait
alors couler I’eau impure sur ce filtre, aussi lentement que possible pour ne pas le
briser, la couche bactérienne "dévorant" les impuretés et libérant une eau
débarrassée de toute bactérie. La couche s'épaissit avec les quantités d'eau filtrées
en accumulant les bactéries collectées, ce qui diminue le débit de I'eau filtrée.
Quand le débit est devenu trop faible, on abrase la surface du sable et on procede
a la formation d'une nouvelle couche bactérienne.

Ce procédé de filtration s'étale sur plusieurs jours (deux jours pour la seule
décantation) et nécessite, du fait de la lenteur de la filtration proprement dite
(2,40 m/ m2/ 24h), des bassins de grande taille. Pour filtrer ses eaux, une ville
comme Le Mans (50000 habitants) dispose d'une surface de préfiltration de 1 600
m?2 et d'une surface de filtration de 7600 m2,12%

Deux autres procédés utilisent des correcteurs chimiques, le filtre demi-lent et le
filtre rapide qui relevent tous deux de la filtration dite physico-chimique.

Filtration physico-chimique

Le filtre demi-lent : Décantation — Dégrossissage — Filtration sur sable —
Stérilisation

Cette filtration consiste a filtrer les eaux de surface a plusieurs reprises, dans des
bassins de sable dont la granulométrie est décroissante. Les eaux subissent une
stérilisation finale a I’aide d’ozone ou d’ultra-violets. Aprés la premiére guerre
mondiale, le chlore et ses dérivés (chlore gazeux ou eau de javel) supplantent

122 |_e dégrossissage aussi appelée préfiltration consiste a faire couler I'eau dans des bassins de cailloux
et de sable de granulométrie décroissante.

123 |_e premier filtre biologique est mis au point en Angleterre en 1780. Londres utilise ce procédé de
filtration dés le début du XIXeme siecle.

124 Quand la couche bactérienne est formée, on dit que le filtre est "mr".

125 Marchadier (A.L.), Guinedeau (H.), Idem.
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I’ozone dans la pratique, forts des succes obtenus pour I’alimentation en eau des
troupes, notamment a Verdun.'?® Expérimentée pour la premiére fois a Reims en
1924, la « verdunisation » s’impose ensuite a Carcassonne, Auxerre, Bar le Duc,
Calvi, Dieppe, Monte Carlo, Vichy...

La filtration semi-lente s’opére jusqu’a quatre fois plus rapidement que la
filtration biologique.

Le filtre rapide : Décantation — Coagulation — Filtration sur sable —
Stérilisation

La filtration rapide est peu utilisée en France avant les années 30.*?” Elle consiste
a ajouter aux eaux préalablement décantées un coagulant (iode, sulfate d’alumine,
permanganate de potasse ou sulfate ferreux) qui garantit la qualité chimique des
eaux. Les eaux sont ensuite filtrées a travers du sable. Une stérilisation finale
(avec des correcteurs bactériologiques ou une filtration sur charbon'?®) garantit
leur qualité bactériologique. La filtration rapide avec adjonction de chlore en
guise de coagulant simpose peu a peu comme procédé dominant.'?® Les eaux
sont ensuite filtrées, stérilisées et subissent, lors d’une derniére étape, une
déchloration (ajout de sulfite de soude ou filtration sur une couche de charbon de
bois) qui atténue le godt du chlore. Ce procédé convient a des eaux trés difficiles
a clarifier et s’opére jusqu’a vingt fois plus vite que la filtration biologique.
Autrement dit, il permet de réduire considérablement la taille des bassins et
apparait comme le seul procédé capable de produire de I'eau a grande échelle,
pres des lieux de consommation.

La filtration demi-lente convient a des eaux dont la qualité physique et chimique
n’est pas trop dégradée. Elle est donc particuliérement adaptée aux eaux de
source dérivées dont la qualité bactériologique s’est détériorée.'0 La filtration
rapide convient a des eaux difficiles a clarifier mais nécessite un nettoyage
quotidien et mécanique des bassins filtrants.

126 Ce qui lui vaut le nom de verdunisation. Cette technique a permis d'éradiquer la fiévre typhoide qui
faisait des ravages parmi les troupes, au début de la Grande guerre. Les injections sous-cutanées
opérées sur les soldats étaient en effet impuissantes face a la dysenterie amibienne propagée par les
soldats indochinois. Buneau-Varilla (P.), De Panama a Verdun. Mes combats pour la France. Paris,
Librairie Plon, 1937.

127 Sa premiére expérimentation est faite aux USA en 1882, ce qui lui vaut aussi le nom de filtration
américaine.

128 De Passy (G.), Note sur un procédé rapide et simple de stérilisation a froid des eaux de riviere
destinées a la boisson, Extrait du Bulletin de la Société Scientifique Industrielle de Marseille, 2eme
trimestre 1895.

129 Guillaume (M.), Situation avant la guerre 1939-1945, Les faits saillants d’un siécle d’évolution in
Loriferne (H.) sous la direction de, 40 ans de politique de I’eau en France, Paris, Economica, 1987.

180 A compter de 1935, les amenées d’eau destinée a 1’alimentation humaine par canaux a ciel ouvert
sont interdites méme si I’eau est traitée a son arrivée. Les canaux construits antérieurement doivent
faire I’objet de travaux d’aménagement. Décret du 30 octobre 1935 sur la protection des eaux potables
et les établissements ostréicoles.
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2.2.  L'offre d'eau des communes rurales : de I’eau de source sinon rien

Dans les années 1930, les communes rurales commencent a s'équiper en
distribution d'eau. Contrairement aux villes, les communes rurales privilégient
durablement les eaux de source.

Ce recours exclusif trouve trois explications :
1. le choix de l’eau de source conditionne le versement de subventions,

2. les communes rurales bénéficient d'un accés privilégié aux eaux de sources
et souterraines,

3. les conflits avec les autres usagers sont limités.

1. A partir de 1903, I’équipement des communes rurales en distribution d’eau fait
I’objet de subventions, réparties au plan national par une commission spéciale du
ministére de 1’Agriculture.’® Le Comité consultatif d’hygiéne publique
(C.C.H.P.) y est représenté par son président et apprécie les projets ruraux en
fonction de la qualité des eaux choisies pour satisfaire les besoins alimentaires. 32
Depuis qu’en 1884, le C.C.H.P. est chargé d’examiner la salubrité des eaux, sa
position quant au choix des eaux distribuées est constante : seules les eaux de
source offrent « par leur nature méme, une certaine garantie de pureté ».1% La
seule difficulté est de protéger le lieu du captage d’une « cause quelconque de
contamination (dép6ts de fumiers, de boues, d'immondices ; marécages ; usine de
quelque nature que ce soit) ».'3* Quand il apparait que certaines sources ne sont
pas exemptes de contamination, le C.C.H.P. ne préconise pas de prélever des
eaux de surface mais invite les communes & choisir avec soin I’emplacement du
captage de sources ou d’eaux souterraines, sélectionné a I’issue d’un examen

131 Ces subventions sont décidées par la loi sur la Santé publique de 1902. Elles sont réservées aux
communes dont le centime municipal est inférieur a 1000 francs, critére discriminant entre communes
rurales et urbaines a I'époque.

182 | e C.C.H.P.F. participe a la commission de répartition des subventions au coté des représentants
des ministéres de I'Intérieur, des Finances et de I'Agriculture, de membres du Parlement, de
bactériologistes, de géologues et de chimistes.

18 Circulaire ministérielle du 5 septembre 1885, émanant du ministre du commerce P. Legrand. Un
ingénieur du ministere de I'Agriculture membre de la commission spéciale confirme que "la seule
pratique acceptable est le captage d'eaux souterraines." Frick (P.), Considérations sur I'établissement
des projets de distribution d'eau potable dans les communes, Dunod, Paris, 1919. Le corps médical fait
peu confiance aux traitements pratiqués dans les villes. Ainsi, le docteur Vaillard écrit-il en
1890 : "L'eau de source est, et doit étre la seule boisson a fournir en temps normal, car nulle autre
n'offrira les mémes garanties de sécurité" méme si "la technique de la filtration en grand des eaux
destinées a I'alimentation a fait de considérables progrés”. De la double distribution d'eau de source et
de I'eau de Seine dans les habitations privées, Extrait des bulletins et mémoires de la société médicale
des Hopitaux de Paris, 7 mars 1890. En 1904, le Docteur P. Le Méhauté confirme que les filtres, quels
qu’ils soient "ne peuvent donner aucune sécurité au point de vue de la purification de l'eau". L'eau
potable a bord. Captation et distribution de I'eau potable - eau distillée et eau stérilisée, Extrait des
archives de médecine navale, Paris, septembre-octobre 1904.

1% Circulaire du 5 septembre 1885 relative aux instructions concernant I'analyse des eaux distribuées a
la consommation, complétée par la circulaire du 23 juillet 1892 relative au programme d'instruction
des projets d'amenée d'eau destinée a I'alimentation des communes.
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géologique sur la nature des terrains traversés par les eaux et protégé grace a
I'établissement d'un périmétre interdit a toute activité.*®

Aussi, quand la source retenue dans un projet semble impropre & l'usage qui lui
est desting, convient-il de rechercher une autre source et non de prélever et de
traiter des eaux de surface.'3®

Quand, dans les années 1930, la distribution d’eau rurale prend son essor, la
position du C.C.H.P.F., devenu le Conseil Supérieur d’Hygiéne Publique de
France (C.S.H.P.F.) n’a pas varié.’¥" Les eaux naturellement pures doivent
impérativement étre recherchées, desquelles relévent les eaux de source
considérées a leur émergence et les eaux souterraines profondes obtenues par
forage.® 1l reconnait que les villes prélevent souvent des eaux de surface
«contaminées ou contaminables» et des eaux souterraines peu profondes sujettes
a contamination mais n’admet ces pratiques qu’en dernier recours et en aucun cas
pour les communes rurales.**

L’arbitrage décisif que le C.S.H.P.F. effectue au sein de la commission spéciale
promeut efficacement la distribution d’eaux de source ou souterraines dans les
communes rurales.’® Le type d’eau offert dans les campagnes porte la marque du
rapport quasi-sacré que le C.S.H.P.F. entretient avec la nature et s’oppose au
type de ressource offert dans les villes, marqué par le rapport a la technique des
ingénieurs des Ponts et Chaussées.4*

2. Depuis la loi sur ’eau de 1898, les sources nécessaires a 1’alimentation des
habitants d'une commune, d'un village ou d'un hameau ne peuvent plus étre

1% Circulaire du 13 mars 1901 relative & I'instruction des projets d'adduction d'eau pour I'alimentation
des communes : examen géologique, reprise dans la loi sanitaire du 15 février 1902.

1% Garrigou (Dr), Les sources d'eau potable au point de vue de I'hygiéne et de I'économie des
communes, Editions de la "Gazette des eaux", Paris, 1914.

%7 Dans ses instructions générales de 1924, le C.S.H.P.F. énonce que "si les enquétes hydro-
géologiques, chimiques et bactériologiques ont montré que la qualité des eaux est défectueuse, il y
aura lieu de procéder a de nouvelles recherches d'eau naturellement pure et abondante."

1% Notons que la distribution d’eau dans les communes rurales doit aussi son essor au développement
de I"électricité qui a permis I’installation de pompes pour prélever des eaux souterraines profondes.

1% "|_es municipalités ne peuvent toujours se procurer de telles eaux et il leur faut souvent recourir a
des eaux contaminées ou contaminables, comme le sont toutes les eaux de surface". Instructions
sanitaires de 1929.

40 En effet, au sein de la commission de répartition, ce sont essentiellement le C.S.H.P.F. et le
ministére de 1'Agriculture qui décident de I’allocation des subventions. Thibault (A.), chef du bureau
de I'hydraulique agricole au ministére de I'Agriculture. Des adductions d'eau potable et de I'allocation
de subventions aux communes pour travaux de cet ordre, Revue pratique d'hygiéne municipale urbaine
et rurale, Avril, mai, juin, juillet 1907.

4 La vivacité de I’opposition du corps médical a celui des Ponts et Chaussées relative au traitement
des eaux de surface ressort particulierement bien du récit de Buneau-Varilla (P.), ingénieur des Ponts
et Chaussées, qui s’indigne de ce que son procédé n'ait pas été mentionné par le C.S.H.P.F. dans sa
circulaire de 1929. Il demande alors & Louis Loucheur, ministre de I’Hygiéne et ingénieur des Ponts et
Chaussées, d’intercéder auprés du Conseil afin qu’il réexamine sa circulaire. Le C.S.H.P.F. refuse de
changer son texte et Loucheur, le 15 février 1930, recommande 1’usage de la verdunisation sous sa
seule responsabilité. En 1934, il prépare un projet de loi qui, dans un de ses articles, rend obligatoire la
verdunisation pour toutes les eaux suspectes. Marin, ministre de la Santé, apres consultation du
C.S.H.P.F,, retire article du projet. Pour un autre exemple de I’opposition des ingénieurs et du corps
médical, voir Barraqué (B.), Les eaux du lac d’ Annecy.
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distraites par un propriétaire privé qui abuserait alors des droits d’usage que lui
confére son droit de propriété.’¥> Une simple déclaration d'utilité publique
préfectorale permet aux communes rurales de capter jusqu’a 2 litres par seconde,
volume d’eau suffisant a I’alimentation d’environ 2000 habitants.'43

Contrairement aux villes, les communes rurales accédent ainsi sans difficulté aux
eaux de source. D’ailleurs, le seul « vrai» conflit qui mette ’une d’elle en cause
est antérieur a la loi de 1898, comme I’indique le tableau ci-dessous.* Celui qui
survient en 1937 ne fait que contester la procédure suivie par le gouverneur
général d’Algérie pour concéder des sources appartenant & I’Etat a la commune
de Bizot, pour son alimentation en eau.

T1. Arréts du Conseil d'Etat au sujet des eaux de source

1850 | 71- | 81- | 91- | 1901 | 21- | 31- | 41- | 51- | 61- | 71- | T
70 | 80 | 90 | 00 20 30 | 40 | 50 | 60 | 70 | 80
V|1
2 2 1 1 4 10
D| 3 3 2 1 2 3 2 2 18
Cl1
9 2 1 1 13
D 1 1 2

Ville - Commnunes (rurales) - Indemnisation des autres usagers - Droits d’accés
Source : nous-mémes.

La déclaration d’utilit¢é publique n’exonére pas les communes rurales de
I’'indemnisation des usagers pénalisés par leurs captages. Mais entre 1934 et 1976,
I’approvisionnement en eau de milliers de communes rurales provoque seulement
treize litiges avec ces usagers, indemnisés de 500 a 24500 francs et de 60000
francs en 1976.14

Il faut attendre 1935 pour que I’accés aux eaux souterraines soit a son tour
facilité.1¥® Le captage d’eaux souterraines destinées a I’alimentation des
communes rurales peut étre déclaré d’utilité publique dés lors qu’il s’effectue «
conformément aux prescriptions du ministre de I’Agriculture, en vue de
sauvegarder les intéréts généraux dont il a la charge », a savoir la saine répartition
des ressources en eau en milieu rural.

3. Car si la faiblesse des besoins en eau explique en partie le nombre limité des
conflits qui opposent les communes rurales aux autres usagers,'#’ il faut surtout y
voir une conséquence des études conduites depuis 1934 dans chaque département

2 Qurliac (J.P.), Gazzaniga (J.L.), Le droit de I'eau, Litec, Paris, 1987.

143 Le préfet peut déclarer une source d’utilité publique a condition que le débit prélevé soit inférieur a
2 litres par seconde, soit 172 m3 par jour. Or, vingt ans plus tard, en 1924, le CSHP établit a 100 litres
par habitant et par jour les besoins a satisfaire.

144 Arrét du 13 mars 1891. La commune de Moux a entrepris des travaux d’adduction d’eau a partir
d’une source dont elle n’était pas propriétaire. Le Conseil d’Etat lui interdit d’utiliser les ouvrages
qu’elle a réalisés.

15 L arrét du 10 mai 1950 rapporte une condamnation en premiére instance de 778000 francs que le
Conseil d’Etat n’entérine pas et pour laquelle il demande un complément d’expertise.

146 Décret-loi du 30 octobre 1935 (article 113 du Code rural).

147 |_e Couppey de la Forest (M.), Idem.
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par les services du Génie rural.}*® Ces études dressent l'inventaire des ressources
en eau pour permettre aux communes rurales d’établir leurs plans de travaux sans
causer de dommages aux usagers situés en aval des points de captage et,
notamment, aux exploitants agricoles.*? Ces études prévoient aussi le partage des
ressources en eau entre communes rurales voisines. Les ressources en eau de
bonne qualité sont limitées et le ministere de I’Agriculture oblige les communes
rurales a coordonner leur approvisionnement en eau potable. Les projets
communaux doivent étre compatibles avec les études menées par les ingénieurs
du Génie rural pour obtenir des subventions. Le souci d’une bonne répartition des
ressources se conjugue avec l’exigence d’une utilisation rationnelle des fonds
alloués pour inciter les communes rurales voisines a réaliser en commun leurs
travaux de captage et d’adduction.

2.3. Mise en évidence de deux modéles fonction du type de ressource
distribuée

L'histoire du développement de la distribution d’eau potable en ville et & la
campagne montre qu’a la fin des années 30, une partition s'organise selon le type
deau distribuée, entre villes et communes rurales. L'eau des villes est
généralement traitée quand I'eau des champs est livrée dans son état naturel.

Les villes ont, dés le début du sic¢cle, I’ambition d’approvisionner tous leurs
habitants en eau a domicile. Cet objectif est en passe d’étre atteint avant la
deuxieme Guerre mondiale. Il a pris la force d’une obligation depuis qu’en 1936
le C.S.H.P.F. impose a toutes les villes qui possédent un réseau de distribution
d’eau potable, de canaliser I’ensemble des voies publiques et de relier tous les
immeubles par un branchement pour mettre 1’eau "a la portée de tous les habitants
de I'immeuble, & tous les étages et a toute heure du jour et de la nuit".*%°

La principale contrainte des villes est de disposer de ressources en eau en quantité
suffisante. Certaines développent, & grands frais, des adductions d’eaux de source
ou souterraine puis sont confrontées a la dégradation qualitative de ces eaux dont
elles corrigent les caractéristiques notamment au plan bactériologique. Les eaux
transportées ne suffisent généralement pas a 1’approvisionnement des citadins. Le
probléme quantitatif est résolu avec le prélevement d'eaux de surface que des
traitements appropriés transforment en eau potable. Cette offre est adaptée a des
installations importantes et permet aux villes de répondre aux besoins d’une
population dense. La solution urbaine est donc locale : les villes s'approvisionnent
avec des eaux situées sur leur territoire et quand elles ont réalisé des adductions
d’eau de source, elles ont cherché a satisfaire les besoins de la population

148 En 1918, la constitution de services extérieurs propres au ministére de 1’Agriculture et composés
d’ingénieurs du nouveau corps du Génie rural est censée permettre une meilleure prise en compte des
intéréts ruraux, au rang desquels les projets d'approvisionnement en eau. Brunot (A.), Coquand (R.),
Idem.

149 Arrété du 31 juillet 1934 du ministre de I'Agriculture.

1% Disposition contenue dans le réglement sanitaire national publié au Journal Officiel le 24 avril
1936. Cette obligation que les maires ont la responsabilité de faire respecter n’est valable que si les
propriétaires ne disposent pas, par leurs propres moyens, d’eau dont la qualité et la quantité sont
reconnues suffisantes.
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comprise sur leur territoire sans partager les eaux amenées avec leurs communes
voisines.

En 1924, le C.S.H.P.F. recommande aux villes de faire choix des eaux de surface
qui se prétent le mieux a un procédé d’épuration efficace.’®® En 1929, le
traitement des eaux qui, dans leur état naturel, ne présentent pas toutes les
garanties de salubrité requises est obligatoire. Toutes les eaux de surface et toutes
les eaux souterraines contaminables doivent étre traitées préalablement a leur
distribution, sachant qu’ «il est impossible d’indiquer, a priori, le meilleur
procédé a appliquer. Dans chaque cas particulier, on devra décider lequel des
procédés sera appliqué, en comparant, toute sécurité assurée, leurs avantages
respectifs »,152

La salubrité¢ des eaux ressort d’un examen géologique et d’analyses physiques,
chimiques et bactériologiques dont les résultats sont appréciés par le C.S.H.P.F.,
pour les 600 villes de plus de 5000 habitants, et par les conseils départementaux
d’hygiéne pour les 35000 autres communes. Ces analyses sont obligatoires depuis
1900, mais leur contenu n’est précisé qu’en 1924.

T 2. Etudes préliminaires des eaux brutes destinées a ’alimentation

humaine
Analyse physique Analyse chimique Analyse
bactériologique
(dosage) (recherche) 9l
(recherche)
Limpidité Matieres Ammoniaques et | Bactorium coli
organiques sels
_ ammoniacaux
Couleur Nitrates
Température Chlorures Nitrites Espéces pathogénes
Odeur Sulfates Degré
— — hydrotimétrique
Résistivité Alcalinité total
électrique
Fer

Source : établi a partir des instructions sanitaires de 1924.

Mises en distribution, les eaux doivent étre surveillées par les communes, au titre
de leur mission régalienne de santé publique.>® En 1924, le C.S.H.P.F. définit les

51 Elles doivent étre aussi bonnes que possible des points de vue chimique et bactériologique et étre
prélevées en amont des agglomérations et des déversements d’eaux usées. Circulaire du 12 juillet
1924 prescrivant des instructions générales relatives aux eaux d'alimentation, paru au Journal Officiel
le 9 octobre 1924, p.9119.

182 Circulaire du 12 ao(it 1929 relatives aux instructions générales pour l'application des procédés de
correction et de stérilisation des eaux potables. Le C.S.H.P.F. recense alors les différents traitements
existants pour guider les villes dans leur choix.

1% Le pouvoir de police des maires consiste aussi a imposer 1’exécution de travaux qui fassent
disparaitre les causes d’insalubrité (obliger le propriétaire d’un immeuble ou d’une ferme a se
raccorder au réseau de distribution d’eau). Voir les arréts des 3 mars 1939 et 4 février 1944. Le
pouvoir de prescription des maires est toutefois limité par une jurisprudence administrative qui protege
les intéréts individuels et les droits de propriété. Duroy (S.), Idem.
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critéres d’une surveillance minimale, en distinguant les eaux livrées dans leur état
naturel des eaux traitées.

Quand il s’agit d’caux distribuées en [I’état, des analyses physiques et
bactériologiques identiques aux analyses préliminaires sont réalisées au rythme
suivant :

T 3. Rythme des analyses de surveillance recommandé par le C.S.H.P.F.

Villes de moins Villes entre 5000 Villes de plus
de 5000 habitants et 20000 habitants de 20000
habitants
Sur proposition du conseil Quatre par an, a des périodes Douze par an
départemental d’hygiéne'> désignées par le conseil
départemental d’hygiene

Source : établi & partir des instructions sanitaires de 1924.

Le contrle des eaux de surface traitées comporte des analyses physiques,
chimiques et bactériologiques complétes et la recherche de corps chimiques
étrangers a la composition des eaux brutes (coagulant et stérilisant). 1l est
recommandé aux villes de moins de 20000 habitants de s’abonner a des
laboratoires d’analyse agréés pour renouveler fréquemment les examens et aux
stations de traitement «assez importantes» de s’adjoindre leur propre laboratoire
pour effectuer des analyses quotidiennes.

Le prélevement d’caux de surface est a I’origine de I'industrialisation de l'offre
urbaine d'eau potable, obtenue au terme d’un processus qui transforme en grande
guantité des eaux non potables (matiéres premieres) en eau potable (bien de
consommation), grace a des procédés artificiels.'>® L’offre d’eau traitée suppose
des investissements moindres que I’offre d’eau naturellement pure conduite sur
longue distance mais engendre, a I'inverse, des coflits d'exploitation plus
importants.'® En effet, la qualité des eaux traitées est soumise a une surveillance
incessante et le colit de leur production est soumis aux aléas des prix de ’énergie
(a I’époque du charbon) et des traitements utilisés. La demande urbaine d'eau
potable est donc satisfaite a un prix dont la stabilité n'est pas garantie.

L’augmentation des cofits d’exploitation relativement aux recettes d’exploitation
induite par le traitement de la ressource peut &tre illustrée avec les exemples de
deux services gérés par la Compagnie Générale des Eaux, le service de la banlieue
parisienne et le service nicois. Le premier est alimenté en eau de surface (Seine et
Marne) et comporte donc des colts de pompage. En 1894, les communes
desservies par ce service et la Compagnie Générale des Eaux conviennent de

5% Obligatoires, ces nouveaux services publics sont présidés par les préfets qui nomment, dans chaque
circonscription sanitaire infradépartementale, cing a neuf membres, et répartissent les dépenses entre
les communes. Morgand (L.), ldem.

1% Gaultier (L.) démontre deés 1915 que le codt de la stérilisation des eaux par ultra-violet est fonction
décroissante des quantités produites ; Courmont (J) et Lacomme (L.) que les frais de surveillance
d'ozoneurs limite leur utilisation a des équipements de grande taille.

1% Dans l'offre urbaine originelle, quand l'aqueduc est construit, ne restent que de faibles frais
d'entretien (curage du canal et entretien des conduites). Frick remarque que la diminution du colt
d'investissement est sensible méme pour les réservoirs. Quand I'eau est dérivée, on construit un
réservoir important, pour faire face aux durées de chémage ou d'accalmie alors que quand elle est
pompée en riviére avec des moteurs électriques, un réservoir de 2 ou 3 jours suffit. Frick (P.), ldem.
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traiter les eaux distribuées. Des filtres sont installés dans plusieurs usines de
traitement et en 1900 la totalité des eaux subissent un traitement préalable a leur
distribution. Le service nicois bénéficie d’une adduction d’eau de source
construite en 1864. Deux autres sources sont captées en 1905. Une partie des
eaux subit un traitement a I’ozone en 1902. La capacité de 'usine de traitement
est étendue en 1907 et la totalité des eaux sont traitées a compter de 1915. Le
tableau suivant indique 1’évolution des recettes d’exploitation (produits de la
vente d’eau) et des colits d’exploitation (hors amortissement et provision) de
1880 a 1940.%7 1l fait apparaitre une augmentation significative des codts
d’exploitation par rapport aux recettes d’exploitation aprés que les eaux soient
traitées, augmentation imputable a la hausse du prix du charbon utilisé pour
pomper I’eau en banlieue parisienne et aux cotts de traitement et d’entretien des
ouvrages de production pour les deux services.

T4. Evolution des coiits et des recettes d’exploitation dans deux services
urbains, avant et aprés traitement des eaux distribuées

Service des eaux de la banlieue Service des eaux de la ville de
parisienne Nice*
RE (MF) | FE (MF) | FE/RE %) | RE (MF) | FE (MF) | FE / RE %)

1880 1,88 0,551 29,3 0,283 0,044 15,5
1885 2,94 0,849 28,9 0,344 0,114 33,1
1890 36 0,797 22,1 0,561 0,120 21,4
1895 4.4 11 25 0,633 0,175 27,6
1900 6,21 1,65 26,6 0,970 0,230 23,7
1905 7,05 2,1 29,8 1,21 0,258 21,3
1910 8,45 2,619 31 1,588 0,333 21

1915 10 36 36 1,637 0,421 25,7
1920 14,68 12,03 81,9 1,660 0,719 433
1925 28,41 22,83 80,3 3,627 2,047 56,4
1930 71,91 57,36 79,8 6,287 4,633 73,7
1935 91,26 76,59 83,9 7,832 6,117 78,1
1940 | 133,05 118,02 88,7 13,65 12,35 90,5

* En 1940, tous les services de la région nicoise sont inclus dans cette exploitation.
Source : établi a partir des assemblées générales de la Compagnie Générale des Eaux

La principale difficulté des communes rurales est de financer des investissements
importants au regard de la population concernée. Elles ne commencent a créer
des services d’eau qu’aprés la loi sur la Santé publique de 1902 qui prévoit le
versement de subventions pour le développement de distributions d’eau
collectives dans les communes rurales. La distribution d’eau a domicile sort du
champ des dépenses qui ouvrent droit aux subventions de I'Etat.’®® La
distribution a domicile ne devient un objectif affiché qu'en 1934 et concerne, en
1939, 5 millions d’habitants ruraux sur 20, qui sont alimentés avec des eaux
distribuées dans leur état naturel.

%7 C.G.E., Assemblées générales de 1880 a 1940.
1% Nous reviendrons en détail sur le financement des distributions d’eau rurales dans le deuxiéme
chapitre de cette premiére partie.
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A Tinverse des villes, la solution rurale est supra-communale : pour réduire les
colts d’investissement, les villages réalisent des travaux de captage et
d’adduction de source communs, en fonction du partage des ressources décidé
par les ingénieurs du Génie rural. La fonction de colt de I’eau rurale se
caractérise par des codts d'investissement importants (captage, adduction et
fontaine) et par des colits d'exploitation faibles, voire nuls jusqu’en 1934. Les
subventions versées de 1903 & 1934 aux communes rurales ne tiennent d’ailleurs
aucun compte des frais d'exploitation dans le calcul du co(t de la distribution
d'eau. L’exploitation se limite alors a D’entretien des conduites d’adduction
jusqu’aux lavoirs et autres fontaines et s’étend a I’entretien des réseaux de
distribution & la fin des années 30. Mais la ressource distribuée ne nécessite aucun
processus industriel et la demande en eau des habitants ruraux est satisfaite a un
co(t prévisible et stable.

T5. Les fonctions de codt des offres d'eau urbaine et rurale

Colt d'investissement | Colt d'exploitation | Co(t total

Offre d'eau urbaine Faible Elevé Incertain

Offre d'eau rurale Elevé Faible Stable

Source : nous-mémes.
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SECTION 2. L’urbanisation de I’eau rurale (1940 - 1995)

Apreés-guerre, la responsabilité des communes en matiére de distribution d’eau
n’est pas contestée. Les services locaux de distribution de gaz ou d’électricité
sont en revanche pris en main par ’Etat. A la différence des services d’eau, les
services de distribution d’énergie s’appuient sur des infrastructures qui dépassent
largement I’échelle locale ce qui justifie, au plan technique, que leur gestion
échappe désormais aux communes.

Depuis la Libération, les services d’eau se sont a leur tour, et de maniére générale,
étendus au-dela des frontieres communales. La dégradation continue des
ressources en eau brutes et la réglementation de plus en plus sévere de la qualité
de I’eau potable sont a I’origine de ce changement : pour assurer la sécurité de
leur approvisionnement en eau et diminuer le colt de production de 1’eau potable
les services d’eau voisins ont progressivement partagé leurs moyens de
production et interconnecté leurs réseaux de distribution. Les services d’eau
urbains et ruraux ont été affectés difféeremment par la pollution des eaux brutes.
Le caractére industriel des eaux distribuées par les services urbains s’est
évidemment accru. Les traitements sont devenus techniquement plus complexes et
économiquement plus adaptés a la production d’eau en grande quantité et le
caractére local de la distribution d’eau urbaine s’est progressivement estompé au
profit d’un caractére intercommunal induit par I’utilisation conjointe d’ouvrages
de production et de distribution. Dans les communes rurales, c’est le caractére
naturel de la ressource distribuée que la pollution généralisée des eaux brutes a
mis en cause.

Dans un premier temps, nous verrons que la dégradation de la qualité des eaux
brutes a progressivement conduit a uniformiser la réglementation de 1’eau potable,
indépendamment de son caractére industriel ou naturel et la réglementation de
I’eau brute, indépendamment de son origine superficielle ou souterraine (1.).
Nous essaierons ensuite de cerner les conséquences de la dégradation généralisée
des eaux sur les caractéristiques technico-économiques et la gestion des services
urbains (2.) puis des services ruraux (3.).

1. La normalisation de la qualité de ’eau potable

La sévérité¢ des normes relatives a la qualité¢ de I’eau potable et a la surveillance
dont les eaux distribuées doivent faire 1’objet est étroitement liée au degré de
pollution des ressources brutes. La réglementation relative a la qualité de I’eau
potable s’est donc considérablement renforcée depuis 40 ans. Surtout, la
surveillance des eaux distribuées qui a longtemps distingué les eaux distribuées
dans leur état naturel de celles qui étaient traitées s’est finalement homogénéisée,
aucune ressource n’étant aujourd’hui exempte de contamination (1.1.). Sur le
plan juridique et administratif, le statut de la ressource en eau s’est aussi unifi¢, la
police des eaux s’exerc¢ant indifféremment sur les eaux de source ou souterraines
et les eaux de surface (1.2.). Depuis 1964, la valorisation économique de ’eau
s’est affirmée comme I’instrument privilégié de lutte contre la dégradation de sa
qualité (1.3.).
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1.1. Ladimension sanitaire

Depuis 1924, la qualité de ’cau potable est appréciée d’aprés les analyses
conduites par des laboratoires agréés par le ministre de I’Hygiéne, choisis
conjointement avec le ministre de 1’Agriculture quand elles portent sur les eaux
distribuées par les communes rurales.! Ces analyses doivent repérer la présence de
substances indésirables (tableau 1) mais aucune teneur maximale n’est définie
pour chacune de ces substances. Il faut attendre 1954 pour que la normalisation
de la qualité de I’eau potable fasse I’objet de critéres quantitatifs (§1), critéres que
la Communauté européenne renforce considérablement en 1975 pour les eaux
traitées d’origine superficielle et en 1980 pour toutes les eaux distribuées,
indépendamment de leur origine (§82).

81 Une préoccupation nationale (1954 - 1975)

En 1954, le ministre de la Santé définit précisément les caractéristiques d’une eau
potable et renforce la surveillance dont les eaux distribuées doivent faire 1’objet.?
Ces mesures prennent effet en 1961.°

Quand une commune entreprend de créer un service d’eau ou d’augmenter son
approvisionnement en réalisant un nouveau captage ou un nouveau prélévement,
elle doit, au préalable, réaliser une analyse complete des eaux telles qu'elle
envisage de les distribuer pour obtenir ’autorisation du ministére de la Santé.
Cette analyse porte sur les caractéristiques physiques, chimiques et
bactériologiques des eaux. Les caractéristiques physiques d’une eau potable ont
peu changé depuis 1924 (limpidité, fraicheur, absence d’odeur, de couleur et de
saveur désagréables) et il est admis de livrer une eau qui ne satisfait pas les
critéres de fraicheur et de saveur. Les caractéristiques chimiques sont, pour la
premiére fois, posées en terme de concentrations maximales admissibles.

T6. Teneurs maximales admissibles en éléments toxiques et indésirables
dans un litre d’eau potable en 1954

Eléments toxiques (mg) Eléments indésirables (mg)
Plomb 0,05 Cuivre 0,05
Fluorures 1 Fer 0,1
Arsenic 0,03 | Manganése 0,05
Chrome hexavalent | Néant | Zinc 5
Cyanures Néant | Degré hydrotimétrique | 30

Source : établi a partir des instructions sanitaires de 1954.

! Les laboratoires agréés font 1’objet d’une liste arrété annuellement. Instructions sanitaires de 1924.

2 Circulaire n°170 du 24 novembre 1954 concernant les instructions générales relatives aux eaux
d’alimentation.

% Décret n°61-859 du ler aolt 1961 portant réglement d'administration publique pour I'application du
chapitre 111 du titre ler du livre ler du code de la Santé publique relatif aux eaux potables, paru au
Journal Officiel du 5 aolt 1961. Ce décret est précisé dans deux arrétés (arrété du 10 aolt 1961 relatif
a I’application des normes qualitatives appréciant la potabilité d’une eau et arrété du 15 mars 1962
relatif aux analyses périodiques de contrdle des eaux d’alimentation).
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Le ministere de la Santé recommande par ailleurs aux communes de ne pas
distribuer des eaux qui ont une teneur en nitrates supérieure & 10 mg/l mais ne
place pas ce critére au rang des critéres obligatoires. D’un point de vue
bactériologique, une eau potable ne doit contenir aucun germe pathogéne, dont la
présence est testée a partir de trois germes.

Tous les services d’eau en activité doivent par ailleurs surveiller la qualité des
eaux qu’ils distribuent en procédant a des analyses dont la fréquence est
considérablement renforcée par rapport aux instructions sanitaires de 1924. Les
eaux qui ont subi un traitement préalable continuent de faire 1’objet d’une
surveillance plus étroite que les eaux distribuées dans leur état naturel. Cette
surveillance s’exerce, d’une part, sur les ouvrages de captage, de traitement et de
distribution (réservoirs, canalisations) et, d’autre part, sur la qualité de 1’eau
livrée.

T7. FEréquence des analyses pour les eaux distribuées dans leur état
naturel

Villes de moins | Villes comprises entre | Villes comprises entre | Villes de plus
de 20000 hab. | 20000 et 50000 hab. | 50000 et 100000 hab. | de 100000 hab.
mensuel Semi-mensuel hebdomadaire journalier

Source : établi a partir des instructions sanitaires de 1954.

Chaque analyse porte sur deux prélevements effectués, le premier au point de
captage, le second en distribution. Le préléevement de captage fait I’objet d’une
analyse sommaire et celui de distribution d’une analyse réduite, toutes deux
conduites par un laboratoire agréé qui transmet ses résultats au directeur
départemental de la Santé et a la commune intéressée.*

Les eaux traitées doivent étre contrdlées tous les jours, quelle que soit la taille de
la station de traitement, par un laboratoire agréé. Au depart de la station, elles
font I’objet d’une analyse sommaire et en distribution d’une analyse réduite. Des
examens spéciaux contrdlent quotidiennement [Iefficacité des traitements
correctifs (dosage du chlore, agressivité) et les installations de traitement sont
soumises a une surveillance permanente.®

4 L’analyse compléte ne concerne donc que les eaux qui n’ont jamais été distribuées et pour lesquelles
les communes demandent une autorisation (nouveaux services d’eau ou extension de services d’eau
existants).

® La composition chimique et bactériologique d’une eau stérilisée varie dans le temps et il convient
donc de faire varier le dosage des produits stérilisants utilisés.
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T 8. Types d’analyses réalisées sur les eaux distribuées

Analyse sommaire (type 2) Analyse réduite (type 3)

Physique Turbidité Couleur Résistivité électrique
Résistivité Odeur
électrique Saveur
Pli
Chimique Matieres Azote nitrique Aucune
organiques Alcalinité
Azote Chlore des
ammoniacal | chlorures
Azote nitreux

Bactériologique | Recherche et numération de deux | Recherche et numération de
germes-tests deux germes-tests

Source : établi a partir des instructions sanitaires de 1954.
§2 Une préoccupation communautaire (1975-1995)

En 1975, la Communauté Euroépenne prend le relais du ministére de la Santé
pour normaliser la qualité des eaux potables. Dans un premier temps, la
Communauté européenne ne réglemente que les eaux potables d’origine
superficielle, en fonction du type de traitement qu’elles ont subi® La
Communauté européenne prend acte de I’utilisation croissante des eaux de
surface pour satisfaire les besoins alimentaires et renforce les critéres que les eaux
superficielles traitées doivent satisfaire, compte tenu de leur pollution croissante a
I’état brut.

Ces eaux doivent désormais satisfaire 46 paramétres dont les valeurs limites ou
guides sont fonction du type de traitement pratiqué. La directive de 1975
distingue les eaux qui subissent une simple filtration suivie d’une désinfection
(Al), les eaux qui subissent une filtration physico-chimique suivie d’une
désinfection (A2) et les eaux qui connaissent un traitement physico-chimique
poussé avec affinage et désinfection (A3). La fréquence des analyses de contréle
est laissée a I’appréciation des autorités nationales.

En 1980, une deuxiéme directive normalise la qualité des eaux distribuées,
indépendamment de leur origine superficielle ou souterraine et des traitements
effectués.” Pour étre potable, une eau doit satisfaire 62 paramétres. Les Etats
membres ont cing ans pour que la qualité des eaux distribuées sur leur territoire
respectent les teneurs maximales définies par la directive et il leur appartient de
prendre « toutes les dispositions nécessaires pour que soit effectué un contrdle
régulier de la qualité des eaux destinées a la consommation humaine »®, contrdle
dont la directive fixe, pour la premiere fois, les fréquences minimales.

® Directive n°75/440 du 16 juin 1975 concernant la qualité requise des eaux superficielles destinées a
la production d'eau alimentaire dans les Etats membres.

’ Directive n°80/778 du 15 juillet 1980 relative a la qualité des eaux destinées a la consommation
humaine.

8 Article 12 de la directive du 15 juillet 1980.
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T9. Fréquence des analyses réalisées sur les eaux distribuées définie par
la directive 80/778

Vol. Pop AC* minimal. | AC courant. |AC périodique. AC
d’eau |alimentée |Prélévements/an |prélévements/an [prélevements/an | occasionnel
m3/jour
100 500 Fréquence laissée a I’appréciation des autorités , R
nationales compétentes Frgquen_ce a
1000 5000 Fréquence laissée a I’appréciation des autorités detem?mer
nationales compétentes azeti(;riiZs
2000 10000 12 3 Fréquence .
laissée 4 nathnales
s . compétentes
I’appréciation
des autorités
nationales
compétentes
10000 50000 60 6 1
20000 | 100000 120 12 2
30000 | 150000 180 18 3
60000 | 300000 360 * 36 6
100000 | 500000 360 * 60 10
200000 | 1000000 360 * 120 * 20*
1000000| 5000000 360 * 120 * 20 *

* AC : analyse de contréle

La périodicité des analyses de controle est désormais indépendante du type de
ressource utilisée. La dégradation qualitative des eaux brutes est en effet générale.
En 1981, le ministere de la Santé constate : « Au cours des derniéres années, une
tendance a la détérioration de la qualité des eaux, tant superficielles que
souterraines, est apparue pour les paramétres azotés. En particulier, des teneurs
importantes en nitrates ont été relevées dans certaines nappes. (...) Globalement,
les concentrations en nitrates s’accroissent dans les aquiféres dont le bassin
d’alimentation est occupé par D’agriculture intensive, I’urbanisation et les
équipements industriels et routiers ».° La directive européenne consacre 1’unité
qualitative de la ressource en eau, en mettant les eaux souterraines sur le méme
plan que les eaux superficielles.

1.2. Lesdimensions juridique et administrative

La convergence des eaux, observée au plan qualitatif, s’opére aussi au niveau
juridique et administratif. Longtemps, le droit de ’eau a distingué les eaux de
surface des eaux de source et souterraines avant d’unifier leur statut face a la
réglementation (81). Longtemps, les ressources en eau ont été gérées en fonction
de leur usage, chaque usage faisant intervenir de multiples ministéres jusqu’a ce
que la création d’un ministére de I’environnement n’initie un processus de
regroupement administratif (82).

® Circulaire DGSH/POS/1.D n°1005 du 10 juillet 1981 relative a la teneur en nitrate des eaux
destinées & la consommation humaine. En vertu de la directive de 1980, toutes les eaux distribuées
doivent & compter de 1985 contenir moins de 50mg de nitrate par litre. De 1980 a 1985, une teneur en
nitrate comprise entre 50 et 100mg/l est tolérée. Avant cette directive, la réglementation francaise ne
comportait qu’une limite indicative pour la teneur en nitrate.
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81 Un statut juridique unifié

Historiquement, le droit identifie trois types d’eaux : les eaux privées (eaux de
source et souterraines), les eaux non domaniales (petites riviéres) qui, sans
appartenir a leurs riverains, leur ménagent un droit d'usage privilégié et les eaux
domaniales (fleuves) qui appartiennent a I'Etat.’® A ce régime d’appropriation se
superpose, depuis 1898, un régime de surveillance administrative qui distingue,
pour sa part, les eaux souterraines des eaux de surface, le captage des premieres
étant, dans quelques departements seulement et au-dela d’un certain volume,
soumis a autorisation, quand le prélévement des secondes fait 1’objet d’un
contrdle administratif systématique.*!

Les lois sur l'eau de 1964 et, surtout, de 1992 généralisent le contrdle
administratif & ’ensemble des eaux.'? La loi de 1964 soumet ainsi a autorisation
préfectorale toute installation susceptible de prélever plus de 8 m® par heure
d’eaux souterraines et tout forage exécuté a plus de 10 métres de profondeur.®
Le controle des eaux privées s’aligne complétement sur le régime des eaux de
surface en 1992 : « les installations, ouvrages, travaux et activités réalisés a des
fins non domestiques par toute personne physique ou morale, publique ou privée
et entrainant des prélevements sur les eaux superficielles ou souterraines,
restituées ou non, une modification du niveau ou du mode d'écoulement des eaux
ou des déversements, écoulements, rejets ou dépOts directs ou indirects,
chroniques ou épisodiques, méme non polluants » sont soumis a une autorisation
administrative, délivrée pour une durée finie.'*

Pour la premiere fois, l'eau est appréhendée en droit comme une ressource
unique, quelle que soit sa forme (souterraine, superficielle...), sa localisation
géographique et ses usages. 1°

0 Qurliac (J.P.), Gazzaniga (J.L.), Idem.

1 e décret-loi du 8 ao(it 1935 soumet & autorisation préalable tout puits ou sondage de plus de 80
meétres de profondeur opéré dans trois départements (Seine, Seine-et-Oise, Seine-et-Marne),
prescrivant dans chaque cas d'indiquer le débit instantané maximum prévu et I'utilisation de I'eau
souterraine captée. Par la suite, cette mesure de police est étendue a d'autres départements, pour des
profondeurs de forage variables. Ourliac (J.P.), Gazzaniga (J.L.), Idem.

12 0i 64-1245 du 16 décembre 1964 relative au régime et a la répartition des eaux et a la lutte contre
la pollution et loi 92-3 du 3 janvier 1992 sur I’eau. Depuis 150 ans, la tendance est a 1’accroissement
de la surveillance administrative aux dépens des droits de propriété et d'usage et la loi de 1992
généralise un régime de surveillance administrative qui achéve de vider de son contenu le régime
d'appropriation de la ressource. Gazzaniga (J.L.) A qui appartient I'eau ? La recherche n°221, mai
1990. Théry (J.F.) Législation, réglementation et organisation administrative dans le domaine de I'eau.
Les cahiers du Conseil d'Etat, 1969.

13 Article 40 de la loi sur I’eau de 1964 dont le décret d'application est pris le 23 février 1973.

14 Article 10, alinéa 1 de la loi sur I’eau de 1992. L'arrété d'autorisation fixe les moyens de
surveillance, les modalités des controles techniques, les moyens d'intervention en cas d'incident ou
d'accident, les caractéristiques, les conditions de réalisation, d'entretien et d'exploitation des
installations. Il quantifie le volume des eaux susceptibles d'étre prélevées, détournées, stockées ou
déversées. Toutes les installations doivent étre pourvues des moyens de mesure appropriés. Les
exploitants sont tenus d'en assurer la pose et le fonctionnement, de conserver trois ans les données
correspondantes et de les tenir a la disposition de I'administration.

15 L es Petites Affiches du 19 octobre 1992 n°126 avec les articles de Huglo (C.), Les grandes
orientations de la loi 92.3 du 3 janvier 1992 sur I'eau et de Auby (J.F.), Les principes du droit de I'eau.
Voir aussi Lamarque (J.), Chronique, La loi du 3 janvier 1992 sur l'eau, Cahiers juridiques de
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La loi de 1898 avait clarifié¢ les droits de propriété de chaque type d’eau, en
ménageant a la puissance publique le pouvoir d’arbitrer la répartition des seules
eaux superficielles pour limiter les conflits qui se multipliaient entre usiniers pour
I'usage de la force motrice de ces eaux.'® En 1964, le régime d’autorisation est
étendu aux eaux souterraines, dont I’utilisation s’est accrue avec le
développement de la distribution d’eau des communes rurales. Mais la répartition
des eaux n’est plus I"'unique préoccupation de la loi de 1964 qui prend acte de la
dégradation qualitative des eaux superficielles et met en place un dispositif pour
lutter contre leur pollution,’” sachant que «sur le seul plan technique et
économique, il est souvent plus avantageux d’empécher un cours d’eau de se
dégrader que de faire une amenée d’eau lointaine ».'8 La loi de 1992 a pour seul
objet la préservation de la qualité de toutes les ressources. Les eaux de surface ne
sont plus seules en cause et les eaux souterraines, dont la qualité s’est fortement
dégradée, font I’objet de la méme attention. Appréhendée dans la totalité de son
cycle, I’eau est désormais indivisible : la loi de 1992 déclare I’eau patrimoine de la
nation et sa protection d’intérét général.*®

§2 Un statut administratif unifié

Au plan administratif, la ressource en eau a longtemps fait I'objet de compétences
dispersées en autant de ministéres qu’elle comptait d’usages (alimentation,
énergie, transport fluvial, irrigation, péche, loisirs, industriel...). Un processus de
coordination administrative s'amorce a la fin des années 50, prend corps avec la
loi de 1964 et aboutit, a la suite de la création du ministére de I’Environnement en
1971, au regroupement de toutes les compétences administratives au sein d’une
seule direction centrale.

La premiére loi sur l'eau de 1898 n'avait impulsé aucune création institutionnelle.
Elle s'appuyait sur les ministéres existants et sur 1’administration préfectorale.
Jusqu’en 1950, les ministéres auxquels incombe une responsabilité se
multiplient.?® Pour la seule distribution d'eau potable, sont concernés les
ministeres de la Santé publique, de I'Intérieur, de I'Agriculture, des Travaux
Publics et de la Construction. La demande en eau, tous usages confondus, reste

I'Electricité et du Gaz, février 1993, Gazzaniga (J.L.), La loi du 3 janvier 1992, Problémes politiques et
sociaux n°686, 4 septembre 1992.

16 "Ce sont les nécessités sociales qui ont conduit a organiser un usage collectif et pour le respect de
l'intérét public, que I'on a imposé des lois de police et de contrdle." Gazzaniga (J.L.) Le droit de I'eau
dans une perspective historique. Collogue international "Services publics délégués & marchés de I'eau
en Europe", Toulouse, les ler et 2 février 1996. p.1

17 Sj la loi de 1964 étend le régime de surveillance administrative a I'ensemble des eaux, la police des
eaux, traditionnellement associée a la conservation du domaine public, s'exerce plus naturellement sur
les eaux domaniales. Leur champ est d’ailleurs élargi a I’ensemble des cours d'eau utilisés pour
assurer les besoins en eau des populations.

18 Circulaire du ministre de la Santé du 23 mai 1968 relative a la protection des ressources en eau
contre la pollution.

¥ La loi de 1992 institue un délit général de pollution, assorti de sanctions pénale et administrative.

2 Cesari (S.), Naissance de la loi sur I'eau de 1964. Fonctionnaires et parlementaires dans I'étape
préalable a l'organisation d'un secteur, Mémoire de D.E.A., .E.P. de Grenoble, septembre 1993.
"Rares, en effet, sont les secteurs de la vie économique qui n'ont pas besoin d'eau et chacune des
administrations concernées prétend dans les années 50, gérer I'eau a sa fagon, dans son domaine de
compétence", p.1.
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compatible avec les ressources disponibles et permet une gestion par usage
adaptée a un partage de responsabilités entre ministéres. Mais entre 1945 et 1970,
les besoins passent de moins de 15 milliards de m3 a plus de 30,2 le volume d’eau
prélevée pour répondre aux besoins alimentaires et communaux passant quant a
lui de 1,9 milliard de m3 en 1954 a prés de 6 milliards de m3 en 1986.%2 En outre,
la lutte contre la pollution croissante des eaux superficielles ne peut s’opérer
qu’en considérant les besoins et les rejets dans leur ensemble.

La loi de 1964 impulse une nouvelle dynamique administrative. Au niveau central,
elle oblige les administrations a coordonner leurs actions pour que l'unité du cours
d'eau soit respectée, et au niveau de chaque bassin hydrographique, elle crée des
établissements publics chargés des problemes de répartition des eaux et de lutte
contre la pollution.

Au niveau central, la coordination est assurée par un comité interministériel
permanent, présidé par le ministre du Plan et de I'Aménagement du Territoire, ol
sont représentés les treize ministéres compétents.?® Les décisions du comité sont
préparées principalement par les instances suivantes :

- une mission interministérielle de I'eau, composée des directeurs et chefs de
service exergant des responsabilités en matiere d'eau,

- une mission déléguée de bassin composée des fonctionnaires administratifs
des agences de bassin et de fonctionnaires des services extérieurs des
ministéres intéressés a l'eau,

- un comité national de I'eau, placé auprés du Premier ministre.

A T’échelle des six bassins hydrographiques sont créés six établissements publics
dotés d’un organe d'exécution, (agence financiére de bassin ou agence de I'eau) et
d’un organe de consultation (comité de bassin) dont le secrétariat est assuré par le
préfet du département ou le comité de bassin a son siége.?* L’intervention des
services extérieurs des ministéres intéress€és a 1’eau est coordonnée par une
mission déléguée aupreés de chaque agence.

Dans les faits, cette structure complexe fonctionne mal et en 1971, la création du
ministére de 1’Environnement simplifie et poursuit le processus de regroupement
administratif.?> Dés 1971, le ministre de I’'Environnement préside la mission

2 valiron (F.), La politique de I'eau en France de 1945 & nos jours, Presses de 'ENPC, Paris, 1991.

2 Par besoins communaux, il faut comprendre les besoins en eau destinée au nettoyage des rues, a
I’approvisionnement des établissements publics et a la lutte contre les incendies. Ministére de
I’ Agriculture (1954), ministére de I’Environnement (1989).

% Article 6 de la loi sur ’eau de 1964. On aurait pu regrouper en une seule cellule administrative
I'ensemble des services exercant des compétences sur les eaux. Cette solution qui aurait eu le mérite de
la simplicité avait pourtant des inconvénients, au rang desquels Théry retient principalement "la
résistance des services alors en place." Théry (J.F.), Idem.

2 Larrété du 14 septembre 1966 divise la France hydrographique en six bassins versants: les eaux qui
coulent vers la Méditerranée sont contenues dans le bassin Rhone-Méditerranée-Corse, celles qui
coulent vers la Manche dans le bassin Seine-Normandie, celles qui coulent vers le Rhin et la Meuse le
bassin Rhin-Meuse, celles qui coulent vers la Belgique le bassin Artois-Picardie et, divisées en deux,
celles qui coulent vers I'Atlantique les bassins Loire-Bretagne et Adour-Garonne.

% Décret du 2 février 1971 relatif aux attributions du ministre délégué auprés du Premier ministre,
chargé de la protection de la nature et de I'environnement. La complexité du fonctionnement du comité
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interministérielle de I'eau qui coordonne et donne des instructions aux six agences
de bassin. Cing ans plus tard, il se substitue aux ministres de I'Agriculture, de
I'Industrie et de I'Equipement pour la direction de la police des eaux exercée
localement par les services extérieurs desdits ministéres, sous l’autorit¢ du
préfet.26 En 1979, il prend en charge les attributions précédemment exercées par
le ministre des Transports.?’ En 1981, une direction d'administration centrale
(Direction de la Prévention des Pollutions) est créée au sein du ministere de
I’Environnement. Elle regroupe toutes les compétences du ministére en matiére
d’eau (coordination et police des eaux) et assure seule la tutelle des agences de
bassin. Son réle est renforcé en 1987, quand elle devient la Direction de I'Eau et
de la Prévention de la Pollution et des Risques.?®

Au niveau de chaque bassin hydrographique, le regroupement des responsabilités
administratives s’est poursuivi au méme rythme. Un délégué de bassin assure, a
compter de 1981, les fonctions de secrétaire de la mission déléguée de bassin.?° I
organise et coordonne les recueils, exploitations de données et études, veille a la
cohérence des actions en matiére de police et de gestion des ressources. Le préfet
de région assure quant a lui la cohésion des décisions prises par les bassins situés
dans sa région. En 1987, les pouvoirs du préfet et du délégué sont renforcés.*® Le
premier doit non seulement coordonner les actions de I'Etat (police et gestion de
la ressource en eau) mais aussi les diriger. La mission du second en matiére de
recueil des données est étendue & I'ensemble des ressources en eau, qu’elles soient
souterraines ou superficielles.3* Placé auprés du préfet de région, il représente le
ministere de I'Environnement au niveau régional et devient, en 1991, le directeur
régional de I’Environnement.

Avec la loi sur I'eau de 1992, la tendance est a l'accélération du regroupement des
attributions au sein du ministére de l'environnement dont on attend une tutelle
plus efficace sur les agences de I'eau. Une banque nationale de données sur l'eau
doit étre constituée et la densité du réseau national d'observation de la qualité des
eaux doit étre doublée.

Au niveau de chaque bassin, le comité est chargé d’élaborer, sous 1’autorité du
préfet de région, un ou plusieurs schémas directeurs d'aménagement et de gestion
de l'eau qui fixent « les orientations fondamentales d’une gestion équilibrée de la
ressource en eau » et délimitent le périmétre de schémas d'aménagement et de
gestion de I'eau planifiant « les objectifs généraux d’utilisation, de mise en valeur

tenait, entre autres, a la multitude d’organes sur lesquels il s’appuyait. Théry constate en 1969 que "les
administrations concernées cherchent davantage a utiliser les agences de coordination au profit de la
politique propre menée par leur ministére qu'a réaliser en commun une politique commune.” Théry
(J.F.), Idem.

% Décret du 29 novembre 1976.

21 Décret n°79-460 du 11 juin 1979. La gestion du domaine public fluvial affecté a la navigation fait
exception.

% Décret n°87-564 du 21 juillet 1987.

% Décret n°81-481 du 8 mai 1981.

% Décret du 27 février 1987.

1 |'exploitation des données porte sur les débits, I'évaluation des ressources superficielles et
souterraines en quantité et en qualité, sur la connaissance du milieu aquatique ; la coordination des
études relatives au régime, a la gestion, a la répartition des ressources en eau.
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et de protection quantitative et qualitative des ressources en eau superficielles et
souterraines » dont 1’élaboration et le suivi incombent aux nouvelles commissions
locales de l'eau. Elles peuvent recourir & des communautés locales de I'eau,
nouveaux établissements publics compétents pour la maitrise d'ouvrage des
travaux envisagés par les commissions.3?

1.3. La valeur de la ressource en eau

La loi de 1992 consacre le bassin comme cadre d’action de la protection de la
qualité de I’eau et, surtout, la valorisation économique de la ressource comme
instrument de lutte contre les usages intempestifs et la pollution croissante de
I’eau.

Pour restaurer et préserver la qualité des ressources, la loi de 1964 a donné a
I’eau une dimension marchande, en obligeant chaque usager a internaliser les
co(ts que son utilisation (prélévement et rejet d’eaux) fait supporter aux autres
usagers. L’eau est un bien collectif rare en quantité et en qualité: tout
préléevement et tout rejet polluant est assujetti au paiement de redevances
proportionnelles au nombre de m3 d'eau prélevés et a la quantité de substances
polluantes rejetée dans un cours deau. Ces redevances incitent les usagers a
diminuer leur prélevement et a traiter les eaux avant de les rejeter dans le milieu
naturel.®® Les taux des redevances de prélévement et de rejet sont fixés a I’échelle
de chaque bassin et chaque agence peut procéder a une discrimination tarifaire
destinée a orienter les usagers vers un type de ressource.3* Dans le bassin Artois-
Picardie, les industriels prélévent gratuitement les eaux de surface alors qu’ils
acquittent une redevance de 0,2 franc par m3 d’eau souterraine captée. L’agence
entend ainsi réserver les eaux souterraines a I’alimentation en ecau des
populations.®® Le principe du « pollueur-payeur » s’articule avec celui du « qui
épure est aidé ». En effet, le systéme incitatif des redevances de prélévement et de
pollution est complété par la participation de chaque agence au financement des
investissements dont 1’objet est de diminuer les prélévements ou la pollution des
ressources. Les redevances collectées sont a 90% redistribuées sous forme de
crédits bonifiés, d’avances sans intérét ou de subventions aux industriels et aux
services d’assainissement des collectivités locales.®

Le produit escompté des redevances pour la période 1968-1972 est voisin de 900
millions de francs (un tiers provient des redevances de prélévement et deux-tiers

% Sjronneau (J.) La nouvelle loi sur I'eau ou la recherche d'une gestion équilibrée. Revue juridique de
I'environnement, février 1992.

% Le comité est obligatoirement consulté par le président du conseil d’administration de l'agence sur le
taux des redevances et sur son assiette. Cette prérogative des comités de bassin de voter en quelque
sorte un impdt leur doit d'étre surnommés les "parlements de I'eau ».

3 Les taux des redevances sont trés variables d'un bassin & l'autre, mais aussi a l'intérieur de chaque
bassin. Il est en effet tenu compte du type d'eau prélevée, souterraine ou de surface, des zones
géographiques soumises a des risques de déséquilibre, et de I'époque de I'année ou ces prélévements
s'effectuent.

% Raack (Mr), L’eau et I’industrie in Loriferne (H.), 1987.

% Chaque agence de bassin doit dresser des programmes d'intervention quinguennaux regroupant un
ensemble de réalisations d'intérét commun au bassin, auxquelles elle entend contribuer. Les 10%
restant correspondent aux frais d’études et de fonctionnement des agences.
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des redevances de pollution).3” De 1986 a 1990, le budget global des six agences
est de 40 milliards de francs. 1l double pour les quatre années suivantes, a 80
milliards de francs, dont la moitié¢ est destinée a aider les communes a s’équiper en
stations d’épuration, conformément a une directive européenne de 1991 qui
oblige toutes les communes de plus de 2000 habitants a traiter leurs eaux usées.

2. La dégradation de la ressource et la distribution d’eau en
milieu urbain

Comment les services d’eau urbains ont-ils évolué sous la contrainte de la
dégradation de la ressource en eau et du renforcement des normes sur la qualité
de I’eau potable ? On se souvient qu’en ville le produit « eau potable » est
appréhendé comme un produit industriel, soumis a un processus de
transformation avant d’étre vendu aux abonnés. La dégradation qualitative de la
ressource en eau a donc eu tendance & accentuer le caractére industriel de 1’eau
potable urbaine, sans le remettre en cause (2.1.). Depuis une vingtaine d’années,
la sévérité des normes et la nécessaire amélioration de la sécurité
d’approvisionnement conduisent les villes a interconnecter leurs moyens de
production et de distribution avec les communes situées a leur périphérie (2.2.).

2.1.  Les conséquences de I’urbanisation (1940-1970)

En 1939, 20 millions de citadins sur 21 sont alimentés en eau potable.3® Les eaux
distribuées font généralement I’objet d’une filtration biologique (filtration lente)
ou d’une filtration physico-chimique (filtration rapide) qui sont, au début de cette
période, les deux types de traitement utilisés pour transformer les eaux brutes de
qualité insuffisante en eau potable. La filtration lente est historiqguement le premier
type de traitement et les services d’eau les plus anciens ont adopté ce procédé a la
fin du XIXéme siécle. La derniére usine a filtration lente est construite en 1939, a
Saint-L&. Puis la filtration rapide se généralise a tel point que dans les années
1960, la filtration lente a pratiquement disparu.

La filtration rapide s’est imposée lorsqu’il s’est agi de faire face a la trés forte
croissance des besoins urbains due a I’augmentation de la population urbaine,
d’une part, et a ’augmentation de la consommation d’eau par habitant, d’autre
part.

La population urbaine qui comptait 20 millions d’habitants en 1930 (soit 50% de
la population totale) et a peine plus dix ans plus tard, totalise 35 millions
d’habitants en 1968 (70% de la population totale) puis 43 millions en 1982 (80%
de la population totale). Le nombre de citadins a plus que doublé en 50 ans.*

" Théry (J.F.), Idem.

% Directive européenne du 21 mai 1991.

% Guillaume (Mr), Situation avant la guerre 1939-1945, Les faits saillants d’un siécle d’évolution, in
Loriferne (H.), 1987.

40 Faudry (D.), Evolution des techniques de I'eau dans la ville, Tome2 - La production d'eau potable,
Rapport pour le ministere de I'Urbanisme, du Logement et des Transports, Plan urbain, 1985.

4 Loriferne (H.), Situation en 1945 au lendemain de la guerre. Principaux facteurs d’évolution au
cours des 40 dernieres années, in Loriferne (H.), 1987.
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En outre, I’équipement sanitaire des logements a fait des progrés considérables.
En 1946, seuls 5% des logements disposaient d’une salle de bains équipée, contre
70% en 1980.% Les appareils ménagers consommateurs d’eau (le lave-linge et
dans une moindre mesure le lave-vaisselle) se sont généralisés. Entre 1946 et
1985, la consommation moyenne d’eau par habitant raccordé a progressé de plus
de 50%.% La consommation moyenne d’un habitant desservi par un opérateur
privé (généralement un citadin) a augmenté de 68%, entre 1938 et 1985, a raison
d’une hausse de 4,3% entre 1938 et 1956, puis de 51,4% entre 1956 et 1974, soit
de 2,3% par an pendant une vingtaine d’années.** En 1958, la Compagnie
Générale des Eaux constate que pour maintenir une marge de sécurité suffisante
entre la capacité maximale des installations et la demande de pointe dans les
services d’eau urbains dont elle assure 1’exploitation, il lui faut doubler des
moyens de production et de distribution tous les quinze ans.*®

Dans ce contexte, la filiere physico-chimique présente des avantages déterminants
sur la filiere biologique. C’est en effet a la faveur des quartiers suburbains que
s’opere la croissance de la population urbaine. Les usines de traitement d’eau,
implantées a la périphérie des villes, sont soumises a une forte contrainte
fonciéere : leur capacité de traitement doit augmenter sous la contrainte d’une
minimisation de la superficie occupée par les bassins de filtration.*® Avec la
filtration rapide, il est techniquement possible de traiter une quantité d’eau donnée
en occupant une superficie de 25 a 50 fois moins importante qu’avec la filtration
lente.*” En 1958, le passage de la filtration lente a la filtration rapide permet, par
exemple, a 'usine de Choisy-le-Roi de doubler sa capacité de production (a
600000 m3 d’eau par jour).*® Les usines les plus anciennes qui fonctionnaient en
filtration lente abandonnent peu a peu cette technique au profit de la filtration
rapide : dans le bassin Seine-Normandie, la derniére fermeture de filtres lents (a
I’exception des deux usines qui satisfont plus de la moiti¢ des besoins de la
capitale) est celle de Saint-L6 en 1970.4°

La filtration physico-chimique présente sur la filtration biologique un autre
avantage : elle peut étre automatisée donc générer des gains de productivité
importants. Les deux usines a filtration lente de la ville de Paris produisent, au
début des années 70, de I’eau a un cofit deux fois plus élevé que celui obtenu avec

42 Recensement de 1946 et C.G.E., Assemblée Générale du 30 juin 1981.

4 Loriferne (H.), Situation en 1945 au lendemain de la guerre. Principaux facteurs d’évolution au
cours des 40 derniéres années, in Loriferne (H.), 1987.

4 Loosdregt (H.B.), Services publics locaux, I’exemple de I’eau, Actualité juridigue — Droit
administratif vol.11, 20 novembre 1990.

% C.G.E., Assemblée générale ordinaire du 26 juin 1958.

4 "L urbanisation rapide et le colit des terrains au voisinage des villes ont condamné les procédés de
filtration lente ; ’augmentation des colits de main-d’ceuvre a rendu prohibitifs les dispositifs exigeant
un génie civil ouvragé" Loriferne, (H.), Situation en 1945 au lendemain de la guerre. Principaux
facteurs d’évolution au cours des 40 derniéres années, in Loriferne (H.), 1987, p.23.

4" Faudry (D.), 1985, Valiron (F.), 1991.

4 C.G.E., Assemblée générale du 25 juin 1959.

4 Faudry (D.), 1985. En 1987, les deux usines a filtres lents qui pourvoient & une partie des besoins de
la capitale ont, pour celle située a Saint-Maur, une capacité de traitement limitée a 300000 m3/jour et,
pour celle située a lvry-sur-Seine, une capacité de 175000 m3/jour. Loriferne (H.), Retkowsky (Y.),
L’alimentation en eau potable de I’agglomération parisienne in Loriferne (H.), 1987.
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les usines a filtration rapide, situées en banlieue parisienne, dont le processus de
production est en partie automatisé et ou les charges de personnel ne représentent
qu’un tiers du cofit de production d’un m3 d’eau potable. La filtration lente est,
quant a elle, entierement manuelle : dans les usines parisiennes, le colt de
production est aux deux-tiers composé de frais de personnel. Il représente la
moitié du colt total d’un m3 d’eau potable (production et distribution) contre un
tiers du co(t total dans les usines de banlieue.*®

Apreés-guerre, l'automatisation porte sur I’ouverture des vannes, puis le débit des
pompes qui est asservi au niveau des réservoirs. Avec des filtres rapides, elle
touche aussi le débit d’arrivée d’eau sur les filtres et leur nettoyage, ce qui assure
un rythme de filtration constant et limite la durée d’indisponibilit¢ des bassins.
Avec des filtres lents, le nettoyage est assuré manuellement, ce qui immobilise
plus longuement les bassins et oblige a la construction de bassins plus nombreux.
En outre, la dégradation des ressources brutes augmente la fréquence de
nettoyage des filtres lents et, en conséquence, la durée de leur indisponibilité.5!

Progressivement, l'automatisation des usines a filtration rapide a permis d’ajuster,
de maniére continue, la production aux besoins en eau. Des automates locaux ont
été placés sur les réseaux de distribution (canalisations et/ou réservoirs) pour
«renseigner » les stations de production sur I’évolution de la demande. Le
stockage de l'eau sur lequel la contrainte fonciére s’exerce aussi a été réduit.
Depuis toujours, les réservoirs régularisent la pression, stockent aux heures
creuses et fournissent aux heures de pointe. Avec une production a flux tendue,
une capacité de stockage correspondant a une dizaine d’heures de consommation
est suffisante. A la fin des années 1970, un important service des eaux en banlieue
parisienne dispose de réservoirs d’une capacité totale de 700000 m3 pour une
capacité de production de 1,7 million de m3 par jour. Au méme moment, la
capacité de stockage du service des eaux parisien qui fonctionne avec des filtres
lents est de 1,17 million de m3 pour une capacité de production journaliére de 1,3
million de m3. Au début des années 80, dans plusieurs grandes villes,
l’alimentation en eau s’effectue sans réservoir : les pompes assurent en
permanence la fourniture du débit nécessaire & la consommation.>?

Parallelement a ces efforts d’automatisation, la filiere physico-chimique s’est
enrichie d’étapes supplémentaires, aprés qu’on se soit apergu, dans les années 60,
que le chlore gazeux utilisé lors de la premiére étape du traitement (désinfection)
entrainait des effets secondaires. La pré-chloration d’eaux chargées en matieres
organiques (cas de toutes les eaux superficielles) engendre une micro-pollution
organique secondaire qui peut étre toxique et qui s’avere étre a ’origine du virus

%0 450 personnes travaillaient aprés-guerre dans l'usine & filtration lente de Choisy-le-Roi (la plus
grosse de France). Dans les années 80, la méme usine qui a adopté la filtration rapide a la fin des
années 50 n’emploie plus qu’une cinquantaine de personnes. Faudry (D.), 1985.

5 Blanchard (Mr), Faisandier (Mr), Lery (Mr), L’évolution des techniques de 1’alimentation en eau
potable, production et distribution in Loriferne (H.), 1987.

52 Dans les centres les plus importants, des programmes informatiques d’optimisation de la gestion des
réseaux prennent en compte les prévisions météorologiques, la consommation en fonction du jour de la
semaine... pour réduire les frais de pompage. Loriferne (H.), Situation en 1945 au lendemain de la
guerre. Principaux facteurs d’évolution au cours des 40 derniéres années, in Loriferne (H.), 1987.

61



La gestion du service d'eau potable en France (1850 - 1995)

de la poliomyélite.>® Au début des années 70, une solution recourant a un procédé
de type biologique est mise en ceuvre. Elle consiste a utiliser de ’0zone pour fixer
les matiéres organiques et du charbon actif en grains pour filtrer les eaux :

- la filtration sur charbon actif s’ajoute a la filtration sur sable (deuxi¢me série
de bassins ou bassins bi-couches),

- l'ozone, parce qu’elle n’élimine pas I’ammoniaque, n’annule pas I’étape de
chloration : elle la repousse en aval du processus (quand les eaux ne sont
plus chargées en matiéres organiques).

L’ozone est fabriquée dans chaque usine de traitement ou elle est utilisée. Pour un

débit de 1000 m3 par heure, un poste d'ozonation codte, en 1981, 1,45 million de
francs et un poste de chloration en chlore gazeux 25 fois moins.>* Ce
perfectionnement renchérit le colt fixe du traitement et s’opére plus
favorablement dans les usines de grande capacité.

2.2.  Traitement et interconnexion (1970-1995)

Le recours aux eaux de surface a crit au méme rythme que I'urbanisation. Dans
les années 70, la pollution croissante de ces eaux améne a compléter la filiere
initiale (clarification, stérilisation) par des traitements spécifiques qui s’appliquent
aux pollutions mises en évidence, polluant par polluant. La standardisation des
traitements est beaucoup plus difficile a obtenir en bactériologie qu’en physique
ou en chimie et il n’existe pas de technique universellement applicable a toutes les
eaux.®® Grace a un nombre accru de réactifs et a des appareils de mesure de plus
en plus précis (en 20 ans, les seuils de détection de substances indésirables ont été
abaissés d'un facteur de 100 a 1000, voire 10000 selon les substances), une filiere
de traitement est choisie en fonction des caractéristiques précises de 1’eau a
traiter.

Progressivement, le traitement des eaux de surface s’est appuyé sur l’action
conjuguée de traitements spécifiques élémentaires ajustés a la composition précise
de I’eau. Chaque association de traitement constitue une « filiére de traitement ».
Depuis une dizaine d’années, c’est I’optimisation globale de la filiére qui est
recherchée, I’interaction entre différents traitements spécifiques élémentaires
conduisant a des résultats globaux supérieurs a ceux obtenus par la seule addition
de ces traitements. *

Les traitements spécifiques élémentaires

5 Faudry (D.), 1985.

% Faudry (D.), 1985.

% Circulaire du 21 janvier 1960 relative aux méthodes d’analyse bactériologique des eaux
d’alimentation.

% Blanchard (Mr), Faisandier (Mr), Lery (Mr), L’évolution des techniques de 1’alimentation en eau
potable, production et distribution in Loriferne (H.), 1987.

62



Les caractéristiques technico-économiques des deux modeles

Stérilisation : utilisation de chlore, de dioxyde de chlore (plus onéreux et plus
délicat a préparer) ou d’ozone. L’0zone est de plus en plus utilisé. C’est pourtant
le procédé le plus colteux mais aussi le plus rapide.

Clarification : décantation, coagulation-floculation avec du sel de fer ou du sel
d’aluminium puis de la soude.

Filtration : & partir de sable ou de charbon actif ou de matériaux combinés (bi-
couche sable/anthracite, sable/charbon actif).

Les traitements anti-polluants

lls agissent sur des substances présentes en faible quantité mais présentant des
risques pour la santé (principalement les nitrates et les pesticides). Ils connaissent
un développement considérable depuis la directive européenne de 1980 et
consistent a compléter la filtration utilisant ozone et charbon actif par des
procédés biologiques ou chimiques.

L’élimination des nitrates peut s’opérer grace a des procédés biologiques qui
consistent a faire passer I’eau sur du soufre granulé ou a injecter du carbone sous
forme d’acide acétique ou d’éthanol, puis a injecter des phosphates et a faire
passer 1’eau a travers un réacteur contenant un matériau granulaire.>” L’eau doit
ensuite étre aérée, filtrée et désinfectée. La premiere usine utilisant ce procédé est
construite en France en 1982, a Eragny (Val d’Oise).®

L’élimination des nitrates peut aussi s’opérer grace a des procédés chimiques
employant des résines échangeuses d’ions. La Compagnie Générale des Eaux
utilise pour la premiere fois ce procédé en 1987 dans une usine destinée a la
station balnéaire de Binic (Bretagne).>®

Les traitements complémentaires

Neutralisation : elle s’obtient par addition de réactifs alcalins (soude, chaux) et
permet d’éviter la corrosion des canalisations.

Déferrisation et démanganisation : elles s’obtiennent par une oxydation des sels
ferreux et manganeux qui sont ensuite éliminés par filtration. Ce sont les eaux
souterraines qui présentent généralement des teneurs en fer et en manganese trop
élevées.

La sophistication des traitements se conjugue donc avec la mise au point, dans
chaque cas particulier, d’une filiére de traitement sur-mesure, fonction des
pollutions qui altérent la qualit¢ de 1’eau. L’origine de I’eau (superficielle ou

57 Le premier est un procédé biologique autotrophe et les deux autres sont des procédés biologiques
hétérotrophes.

% C.G.E., Assemblée générale du 27 juin 1983. D’autres usines sont construites, notamment pour le
Syndicat de Bernes, en Normandie, en 1987. C.G.E., Assemblées générales ordinaire et extraordinaire
du 24 juin 1988.

% C.G.E., Assemblées générales ordinaire et extraordinaire du 24 juin 1988.
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souterraine) importe peu. Les villes qui recourent aux eaux souterraines sont
confrontées a la fragilité croissante de ce type de ressource : a la fin des années
80, plusieurs années de sécheresse (1988, 1989 et 1990) assechent les nappes et
accroissent les problémes de pollution provoqués notamment par les nitrates et les
pesticides. Les mémes traitements que ceux dont les eaux de surface font ’objet
sont appliqués aux eaux souterraines, auxquels s’ajoutent des traitements
spécifiques pour diminuer leur teneur en fer et en manganese.

En 1988, I'usine de Moulin Papon a La Roche-sur-Yon, est équipée d’une filiére
de traitement qui offre une solution spécifique au probléme d’eutrophisation des
eaux brutes, a laquelle s’ajoute, en 1991, une unité de déphosphatation.’® A
Villeneuve (Lot), une filicre de traitement spécifique est a 1’é¢tude en 1989 pour
lutter contre une pollution d’origine industrielle.5? A Rennes, 1’usine de Rophémel
est équipée, en 1990, d’installations de traitement des pesticides. Le méme type
de traitement est mis en service a Fontenay-le-Comte (Vendée) en 1993.%2 Une
filtration sur charbon actif est mise en ceuvre a Chateau-Gontier la méme année
(Mayenne). L’augmentation de la teneur en pesticides des eaux de la Mayenne
oblige a l'installation de traitements spécifiques (peroxyde d’hydrogene) qui
s’ajoutent aux équipements d’ozonation.%® Une autre usine bretonne (usine pilote)
est pourvue d’une filiere de traitement des lisiers, principale cause de pollution
des eaux dans cette région.5* Dans I’Eure, les communes de Louviers et de Val-
de-Reuil (Normandie) s’équipent d’une usine commune pour traiter les eaux
souterraines (déferrisation et décarbonation) en 1990.%° La ville de Montereau
(Seine-et-Marne) décide, en 1991, de construire une usine pour traiter des eaux
souterraines chargées en pesticides.®® Dans le méme département, la ville de
Provins s’alimente a partir d’eaux souterraines qui subissent depuis 1993 un
traitement de déferrisation.5’

Une des filiéres les plus complexes est celle qui traite les eaux de la Seine, de la
Marne et de 1’Oise pour alimenter en eau les habitants de la région parisienne :

préozonation — décantation — coagulation — addition de charbon en poudre
— floculation — nouvelle décantation — filtration rapide sur sable —
ozonation — filtration rapide sur charbon en grains — ozonation virulicide —
traitement final a I’hypochlorite de soude pour protéger le réseau.

Depuis le début des années 80, la recherche d’une plus grande sécurité
d’approvisionnement en eau est devenue I’élément moteur de I’évolution des
caractéristiques technico-économiques de la distribution d’eau. Pour améliorer la
sécurité de I’approvisionnement et parer a toute pollution accidentelle, les moyens
de production et de distribution des services d’eau urbains d’une méme zone sont
progressivement interconnectés.

% C.G.E., Assemblées générales mixtes du 29 juin 1989 et du 26 juin 1992.
6 C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1990.
62 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1994.
8 C.G.E., Assemblée générale mixte du 28 juin 1991.
& C.G.E., Assemblée générale mixte du 28 juin 1991.
% C.G.E., Assemblée générale mixte du 28 juin 1991.
% C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1992.
57 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1993.
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En banlieue parisienne, les interconnexions décidées en 1985 ont permis d’opérer
un dispatching de I’eau produite par trois usines entre des réseaux alimentant au
total quatre millions d’habitants. En cas de pollution grave de la Seine, la prise
d’eau de I'usine de Choisy-le-Roi est fermée sans que les réseaux normalement
desservis par cette usine cessent d’étre alimentés : 1’usine de Neuilly-sur-Marne
est en mesure de prendre le relais en acheminant plus de 500000 m3 d’eau dans
les réseaux habituellement alimentés par 1’usine de Choisy, et réciproquement. %
En 1987, les réseaux de distribution des services d’eau de la banlieue sud de
Tarbes sont connectés avec le réseau de la ville de Bagniéres-de-Bigorre.®® Les
services d’eau de la ville de Rouen et de la commune de Grand-Couronne
entreprennent de se connecter avec celui de la banlieue de Rouen en 1988.7
L’année suivante, les réseaux de la corniche des Maures et de Sainte-Maxime
poursuivent leur travaux d’interconnexion et ceux des deux sites de production de
’agglomération nicoise s’achévent.”* Les réseaux périphériques a la ville de Metz
(région de Florange) se connectent avec celui de la ville en 1991, pour bénéficier
d’une nouvelle source d’approvisionnement.’?

Les interconnexions concernent aussi les adductions d’eaux souterraines. Ainsi,
dans la région de Béthune, deux adductions sont entreprises en 1994, au sud-est
et au nord-ouest d’un bassin minier (forage de Quiéry-la-Motte), dont les eaux
souterraines ont une forte teneur en nitrates. Leur interconnexion doit assurer la
sécurité d’approvisionnement de ’ensemble du bassin (200000 personnes) avec
des eaux sans nitrates mais qui nécessitent un traitement de déferrisation.”

Les services d’eau urbains diversifient 1’origine et/ou le type de leurs ressources
brutes. Dans 1’agglomération lyonnaise, une usine de secours est mise en service
en 1990 pour pallier une éventuelle pollution du Rhéne sur les rives duquel la
principale usine de traitement est installée.”* Dans I’agglomération de Mantes, un
nouveau site de pompage est installé sur la rive droite de la Seine pour garantir la
sécurité d’approvisionnement.”> En 1991, Montpellier construit une nouvelle
adduction d’eau souterraine et I’agglomération lilloise compléte son
approvisionnement en eaux souterraines avec des eaux de surface, pour préserver
les nappes affectées par les sécheresses de 1989 et 1990.76

La capacité de traitement des usines qui sont interconnectées doit étre augmentée,
de maniere a ce que 'une d’elle puisse assurer une production globale suffisante
quand une autre est victime d’une pollution accidentelle des eaux prélevées ou
captées. En 1988, la capacité de I"usine de Neuilly-sur-Marne est portée a 800000
m3 par jour, pour pallier les éventuelles pollutions de la Seine qui obligeraient a
arréter ’usine de Choisy-le-Roi (les besoins journaliers du service d’eau alimenté

% C.G.E., Assemblées générales ordinaire et extraordinaire du 24 juin 1988.
8 C.G.E., Assemblées générales ordinaire et extraordinaire du 24 juin 1988.
™ C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1989.
" C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1990.
2C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1992.
8 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1994.
™ C.G.E., Assemblée générale mixte du 28 juin 1991.
> C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1994.
8 C.G.E., Assemblée générale mixte du 28 juin 1991.
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par ces usines sont alors, en moyenne, de 864000 m3 par jour’’). En 1992, la
capacité de la troisiéme usine du méme service d’eau est doublée a son tour, pour
atteindre 400000 m3 par jour.”®

Une autre solution, généralement couplée a 1’augmentation de la capacité des
usines, est la construction de réservoirs de trés grande capacité, sollicités en cas
d’indisponibilité d’une ou de plusieurs usines de traitement. En 1989, un réservoir
de 15000 m3 (équivalent a la consommation journaliere de 75000 habitants) est
construit pour la Communauté urbaine de Lille et la construction du barrage de la
Verne, d’une capacité de 8 millions de m3 débute pour accroitre les ressources
des réseaux interconnectés de la région des Maures et de Sainte-Maxime’ ; en
1991, un réservoir de 50000 m3 est en cours de réalisation en banlieue parisienne
et a Marmande la construction d’un nouveau réservoir et I’extension de la
capacité d’ozonation de 1’usine sont programmées® ; en 1994, un réservoir de
40000 m3 est prévu pour le service d’eau de I’agglomération de Montpellier.5*

Les travaux d’interconnexion et d’extension des usines se produisent alors que la
croissance des besoins en eau s’est considérablement ralentie en milieu urbain,
depuis la fin des années 70. Entre 1975 et 1990, la consommation moyenne des
citadins a cru de 1,1% par an contre plus du double lors des 20 années
précédentes.8? En 1986, les besoins du service des eaux de la banlieue parisienne
n’augmentent plus qu’au rythme d’un doublement tous les quarante ans alors
qu’ils doublaient tous les quinze ans dans les années 50 et 60.83 Désormais les
conditions climatiques déterminent seules ou presque les variations de la
consommation d’eau : les années de relative sécheresse (1988, 1989, 1990 et dans
une moindre mesure 1991) s’accompagnent d’une augmentation de la
consommation d’eau alors que les années pluvieuses occasionnent au contraire
des consommations unitaires plus faibles.®*

Des efforts d'automatisation ont été menés pour compenser, par des gains de
productivité, le colt de perfectionnement des traitements et fiabiliser la conduite
de I’ensemble des installations. Le contréle de la qualité des eaux brutes est
assuré, en amont des stations de pompage, par des capteurs-analyseurs (station
d’alerte) qui signalent toute variation de la qualité des eaux. Les services d’eau
des agglomérations de Toulouse, Montpellier et Boulogne-sur-Mer sont, par
exemple, équipés de stations d’alerte. En cas de pollution accidentelle, le
pompage d’eau brute cesse automatiquement et il est fait appel & l'eau stockée

T C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1990. Le service des eaux de la banlieue parisienne a
produit 315,4 millions de m3 dans ’année, p.20.

8 C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1992.

™ C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1990.

8% C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1992.

8 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1995.

8 Ministére de I'Agriculture et de la Péche, F.N.D.A.E., Consommation domestique et prix de I'eau -
Evolution en France de 1975 & 1990, novembre 1992.

8 Loriferne (H.), Retkowsky (Y.), L’alimentation en eau potable de I’agglomération parisienne, in
Loriferne (H.), 1987.

8 A I’inverse, au cours de la période précédente, la C.G.E. constatait que "la variation des conditions
climatiques de chaque année n’ameéne que des fluctuations secondaires autour du taux moyen" de la
croissance de prés de 3% de la consommation d’eau par habitant. C.G.E., Assemblée générale
ordinaire du 24 juin 1965, p.3.
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dans les réservoirs ou, solution la plus moderne, les traitements s’ajustent
automatiquement a la pollution rencontrée (les quantités de réactifs utilises, le
temps de filtration ou de stérilisation varient).®® Enfin, ’ensemble des ouvrages
fait I’objet d’une télésurveillance.

L’augmentation des cofits du contrdle des eaux brutes et des eaux traitées pousse
a la limitation du nombre de sites de production, donc & une augmentation de leur
capacité.?® Au nord de la Mayenne, I’interconnexion des réseaux s’accompagne
du doublement de la capacité de production de la principale usine, en 1989.
Quand les interconnexions des réseaux et des usines de ’agglomération de Rouen
sont achevées, des équipements de télécontrle sont installés pour surveiller
I’ensemble des installations.®” Les installations de la ville de Toulouse (captages,
usines, réservoirs et réseau) sont aussi équipées d’un systéme central de contrdle
en 1991 et celles de la ville de Montpellier en 1994.88

Enfin, I’amélioration du rendement des réseaux de distribution est recherchée. A
I’échelle nationale, prés de 40% des volumes d’eau qui transitent par les réseaux
de distribution sont perdus.® Le repérage des fuites sur des réseaux qui atteignent
plusieurs centaines de kilométres, le remplacement des canalisations ou leur
renouvellement complet pour les réseaux les plus anciens permettent une
réduction des fuites & environ 10-15% des volumes distribués. Ces travaux sont
devenus systématiques et sont couplés avec l’installation de moyens de mesure
pour suivre I’évolution de la qualité de I’eau lors de sa distribution. Les travaux
de renouvellement des réseaux de distribution sont évidemment colteux : on
estime que chaque metre de canalisation remplacée codte plus de 1000 francs. A
titre d’exemple, le réseau d’une ville comme Orléans a une longueur totale de 334
km.%

En 1990, la recherche systématique de fuites sur les réseaux de distribution de
Montpellier et de Narbonne permet de réduire en un an de respectivement 10% et
18% les volumes injectés dans ces réseaux. En 1991, la Compagnie Générale des
Eaux estime que la diminution des volumes perdus sur I’ensemble des réseaux
dont elle assure I’exploitation est de 15% en cinq ans. « La quantité d’eau ainsi
économisée est supérieure a 30 millions de métres cubes par an, soit I’équivalent
de la consommation de la ville de Nice ».°* En 1992, le rendement global des
réseaux gerés par la Compagnie Générale des Eaux est de 82%. A Paris, le
rendement global du réseau atteint 90% en 1992, alors qu’il était de 77% en
1985, soit une économie de production d’environ 35 millions de m3 d’eau par
an.%2 La méme année, a Marseille, la recherche de fuite et le renouvellement de

% C.G.E., Assemblée générale mixte du 27 juin 1996.

% [’installation de stations d’alerte est au programme de toutes les usines de traitement situées dans le
bassin Seine-Normandie. Faudry (D.), 1985.

8 C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1990.

8 C.G.E., Assemblées générales mixtes du 26 juin 1992 et du 29 juin 1994,

8 Ministére de I’Environnement, 1989.

% Demeestere (R.), L’évolution des modes de gestion de I’eau dans les grandes villes, Correspondance
municipale, mai 1987

%1 C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1992, p.18.

%2 C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1992.
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canalisations entrainent une baisse du niveau des pertes de 21 a 18 m3 par jour et
par kilométre.

3. La dégradation de la ressource et la distribution d’eau en
mulieu rural

On se souvient que les communes rurales qui se sont équipées avant-guerre ont
capté des eaux de source ou souterraines pour satisfaire leurs besoins en eau avec
une ressource distribuée dans son état naturel. Jusque dans les années 70, les
services d’eau ruraux qui s’approvisionnent en eau souterraine ne sont pas
touchés par la dégradation des eaux brutes. Par contre, ceux qui se créent le plus
tardivement recourent, soit a des eaux de surface, soit a des eaux souterraines de
mauvaise qualité qui doivent étre traitées, (3.1). Depuis une vingtaine d’années, la
pollution altére la qualité de toutes les eaux. La dégradation généralisée des
ressources conduit progressivement tous les services ruraux a distribuer une eau
qui s’apparente a un bien industriel (3.2.). Nous montrerons alors que la gestion
dont les services d’eau ruraux font I’objet est fonction du caractére naturel ou
industriel de la ressource distribuée (3.3.).

3.1. Lagénéralisation de la desserte

En 1939, les trois-quarts des personnes habitant en zone rurale, soit 15 millions
de personnes correspondant & 36,6% de la population francaise, ne disposent pas
d’eau courante.®® En 10 ans, I’équipement des communes rurales a pourtant
progressé au rythme de 144 nouveaux réseaux par an, ce qui a permis de
desservir en eau 4,16 millions de personnes supplémentaires, a comparer aux 5
millions alimentées en 1939.% A cette date, plus de 29000 communes rurales
restent a équiper. La décennie suivante marque une pause dans la construction des
réseaux : moins d’un million d’habitants supplémentaires sont raccordés a un
réseau de distribution entre 1940 et 1949.% Ensuite, I’équipement des communes
rurales reprend a un rythme soutenu : 181 réseaux sont construits chaque année
entre 1950 et 1959 et presque 200 entre 1960 et 1966, soit 615000 habitants
supplémentaires desservis annuellement. En 1966, le nombre de réseaux
construits a plus que doublé depuis 1950 et chacun dessert, en moyenne, plus de
deux communes.® Ce rythme est maintenu au cours des seize années suivantes et
en 1982, plus de 94% de la population rurale est raccordée a un réseau de

% Guillaume (Mr), Situation avant la guerre de 1939-1945. Les faits saillants d’un siécle d’évolution,
in Loriferne (H.), 1987.

% En 1966, on sait que 23,3% des réseaux existants ont été construits entre 1930 et 1939, ce qui
rapporté a la population rurale alimentée a domicile en 1966 (65%), correspond a la desserte de 4,16
millions d’habitants. Ministére de I’Agriculture, Les réseaux d’ecau potable dans les communes
rurales, Enquéte sur la production, la distribution et la consommation en 1966, Octobre 1969.

% En 1966, 5,1% des réseaux qui globalement alimentent 65% de la population rurale ont été
construits entre 1940 et 1949. Ministére de 1’ Agriculture, 1969.

% En 1966, 51,1% des réseaux qui alimentent 65% de la population rurale ont été édifiés depuis 1950.
Ministére de I’ Agriculture, 1969.
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distribution d’eau.?” 1l faut cependant attendre la fin des années 80 pour que la
quasi-totalité des ruraux soient abonnés a un service public de distribution d’eau.

T 10. Evolution de ’alimentation en eau 4 domicile de la population rurale
Année 1954 | 1960 | 1966 | 1970 | 1976 | 1981 | 1985 | 1990
Taux de desserte | 37,6 | 47,4 | 65 | 75,2* | 88 94 97 98

* Ce taux correspond a une extrapolation réalisée par le ministére de I'Agriculture, lors de son
enquéte de 1960. Les autres taux sont des taux constatés.
Source : inventaires du F.N.D.A.E..

81 Le colt de la desserte des populations isolées et saisonniéres

Le colt élevé de la desserte d’une population peu nombreuse et dispersée
explique, en partie, la lenteur de la généralisation des services d’eau en milieu
rural. En 1990, le ministére de I’ Agriculture constate que le cofit de revient d’un
m3 d’eau potable distribué a un habitant rural est en moyenne trois fois plus élevé
que le colt de revient d’un m3 d’ecau distribué en ville, malgré les cotts de
traitement.%® Cet écart provient du linéaire de canalisation nécessaire a
I’alimentation d’un habitant rural : si un a deux métres de canalisation suffisent a
I’approvisionnement d’un citadin, il en faut dix fois plus pour un habitant rural,
sachant que le coit moyen d’un métre de canalisation s’établit a prés de 1000
francs.®® Quand on laisse de cOté les localités rurales ou la densité d’habitants
oscille entre 500 et 5000 habitants au km2, restent les zones rurales ou les
habitations sont isolées et la densité inférieure a 100 habitants au km2.1%° C’est
alors plusieurs dizaines de metres de canalisations qui doivent étre posées pour un
abonné c’est-a-dire, quelques habitants et non, comme en ville, un immeuble. Les
habitations isolées donc les plus colteuses & raccorder ont été desservies en
dernier. Au fur et a mesure que la desserte de la population rurale a progressé, le
colt moyen des habitants restant a desservir a augmenté. En 1985, le
raccordement de 250000 habitations isolées est évaluée a 7,5 milliards de francs,
soit un coGt moyen de 30000 francs.’® En 1990, I’alimentation a domicile des
750000 habitants ruraux non desservis est évaluée a 15 milliards de francs, soit un
co(t moyen, par habitant desservi, de 20000 francs et par habitation de 72000
francs.%?

% De 1960 a 1966, 2,88% par an, de 1966 a 1970, la croissance s’établit a 3% par an et & 4% entre
1975 et 1982. Troisiéme inventaire de l'alimentation en eau potable des populations rurales réalisé par
les soins du ministere de I'Agriculture, de la direction générale de I'espace rural et de la direction des
aménagements ruraux. Situation au ler janvier 1966. Diffusé par le Comité "Hygiéne et Eau". Basalo
(C.) D'apres les premiers résultats du 1VVeme inventaire : I'alimentation en eau potable des communes
rurales. Situation au ler janvier 1970. Technigues et sciences municipales n°10. Octobre 1970. Basalo
précise que sur la période 1966-1970, prés de deux millions d’habitants sont devenus urbains, ce qui
laisse supposer un rythme supérieur a 3%..

% Ministére de 1’ Agriculture, F.N.D.A.E., Dossier d’information n°4, juin 1990.

% e colit d’un métre de canalisation varie, en 1992, de 500 & 2000 francs, en fonction du diamétre (de
60mm a 300 mm) et du matériau utilisé (fonte ductile, PVC ou polyéthyléne). Lyonnaise des Eaux,
ldem. Mangin (P.), La gestion de I'eau, Problémes économiques n°2236, 7 ao(t 1991.

100 précisons que la densité moyenne au niveau national est de 92 habitants au km2.

01 Ministére de I'Agriculture, 1987.

102 Ministére de 1’ Agriculture, 1990.
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L’augmentation de la population saisonniére explique aussi la lenteur de la
progression et le colt élevé de la distribution d’eau rurale. La population rurale
s’entend de la population rurale sédentaire et de la population rurale saisonniére,
essentiellement touristique. Or, en 40 ans, la population rurale totale a quasiment
doublé du fait de I’augmentation continue de la population saisonniére. %3

T 11. Evolution des populations rurales sédentaire et saisonniére (en
millions d'habitants)

Années | Pop. rurale sédentaire | Pop. rurale saisonniere | Pop. rurale totale
1954 21,6 _ 21,6
1960 218 Non estimée 218
1966 21,7 4.4 26,1
1970 19,6 7,1 26,7
1976 20,2 8,2 28,4
1985 22,5 11 335
1990 24,4 13,5 37,9
1995 25,5 14,7 40,2

Source : établi a partir des inventaires du F.N.D.A.E..

T 12. Evolution de la desserte en eau de la population rurale sédentaire

Années| Pop. Rurale sédentaire (million) | Pop. rurale sédentaire alimentée (%)
1954 21,6 41,1
1960 21,8 50,4
1966 21,7 67,7
1970 19,6 76,8
1976 20,2 90,2
1990 24,4 98,3

Source : établi a partir des inventaires du F.N.D.A.E..

T 13. Evolution de la desserte en eau de la population rurale saisonniére

Années |Pop. rurale saisonniére|Pop. rurale saisonniere alimentée (%)
(millions)

1966 4.4 58,3

1970 7,1 70,8

1976 8,2 82,6

1990 13,5 97,6

Source : établi a partir des inventaires du F.N.D.A.E..

Les communes rurales ont dd dimensionner leurs équipements de distribution
d’cau (taille des réseaux et diamétre des canalisations mais aussi capacité des
stations de pompage) en fonction des besoins de la population rurale totale. En
1985, dans prés d’un département rural sur trois®, les réseaux de distribution

d’eau sont sur-dimensionnés a plus de 30% par rapport aux besoins de la

103 | g liste des communes rurales est fixée par décret interministériel des ministéres de I’Intérieur et de
I’ Agriculture du 25 mars 1966. Prés de 500 communes rurales desservies en eau potable deviennent
urbaines, ce qui induit une sous-estimation de I'évolution du taux de desserte entre 1966 et 1970. Le
décret de 1966 est modifié par les décrets du 10 juillet 1968 et du 6 septembre 1972.

10492 départements sur 95 comptent des communes rurales.
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population rurale permanente, pour étre en mesure de satisfaire, en période
estivale, les besoins de la population rurale saisonniére qui s’expriment, de
surcroit, quand les ressources en eau sont les plus rares.%

L’augmentation de la consommation d’eau par habitant a entrainé la réalisation de
travaux de renforcement (pose de canalisations de plus gros diamétres) sur les
réseaux de distribution en activité, travaux qui se sont ajoutés aux travaux neufs
de nouvelles dessertes.

T 14. Estimation des travaux neufs et des travaux de renforcement en
milieu rural de 1959 a 1985

Année de prévision [ 1959 | 1966 | 1970 |1976 |1981 | 1985
Estimation des travaux neufs 12,66 11 10,5 9,2 10,65 | 4,32
Estimation des travaux de 0 0 2 4,6 10,11 | 13,9
renforcement

Source : Inventaires du F.N.D.A.E.. Milliard de francs courants.

T 15. Evolution de la consommation domestique en milieu rural de 1966 a
1990

1966 | 1975 | 1980 | 1985 | 1990
Consommation domestique moyenne | 24 41,8 | 458 | 49,2 | 54,6
annuelle par habitant rural (m3)
Source : Ministére de I'Agriculture et de la péche, F.N.D.A.E., Situation de I'alimentation en
eau potable et de I'assainissement des communes rurales en 1990, Synthése nationale, p.14.

Depuis 1975, la consommation d’eau d’un rural augmente plus rapidement que la
consommation d’eau d’un citadin, ce qui réduit progressivement l'écart de
consommation d’eau entre les zones rurales et urbaines a 17,8% en 1975, 12,3%
en 1985% et 9% en 1990.107

82 Les cas particuliers de la Bretagne, de la fagade atlantique et du sud-
ouest

Alors que la filtration physico-chimique se généralise dans les services d’eau
urbains pour répondre aux besoins d’une population fortement agglomérée et
traiter efficacement des eaux superficielles dont la qualité ne cesse de se dégrader,
les communes rurales s’approvisionnent avec des eaux souterraines ou de source
distribuées en 1’état. Si les travaux qu’elles effectuent pour alimenter leur
population s’avérent longs et cotteux, le produit distribué conserve son caractere
de bien naturel.

En 1966, 60% des besoins de la population rurale alimentée sont satisfaits avec
des eaux de source et souterraine distribuées dans leur état naturel. 27% de la

105 Ministére de I'Agriculture, 1987. La liste des communes rurales a peu évolué depuis 1977. Elles
sont 34400 en 1985. Au critére des centimes inférieurs a 1000 francs s’est substitué dans les années
60 celui des communes de moins de 2000 habitants et des bourgs ruraux a l'activité étroitement liée a
I'économie d'une petite région agricole. Aujourd’hui la définition est moins rigoureuse mais la
population moyenne des collectivités rurales est de 635 habitants.

106 Ministére de 1’ Agriculture, 1987.

07 A cette date, on constate que les consommateurs urbains consomment significativement plus que
les ruraux des zones nord et ouest mais que l’inverse se vérifie au niveau de la zone sud-ouest.
.Ministére de I'Agriculture et de la péche, Synthese nationale 1990.
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demande est satisfaite avec des eaux souterraines traitées et 13% grace a des eaux
de surface préalablement traitées.’%® En Bretagne, sur la c6te atlantique et dans le
sud-ouest de la France, les communes rurales doivent traiter les eaux souterraines
qu’elles captent ou prélever des eaux de surface pour alimenter leur population.
Elles sont, avec les communes rurales des départements les moins peuplés
(Lozere, Creuse, Aveyron, Loir-et-Cher) celles dont 1’équipement progresse le
plus lentement.

Au fur et a mesure que la desserte en eau progresse dans ces départements et
rattrape peu a peu le taux de desserte national moyen des communes rurales
(signalé en gras dans le tableau), les prélévements d’eaux de surface augmentent.
En 1985, les eaux de surface qui font l'objet d'un traitement physico-chimique
complet représentent 24% des ressources distribuées en milieu rural.l® A la
méme date, ’eau consommée par ’ensemble des villageois n’a plus grand chose
en commun avec 1’eau naturellement pure qu’il suffit de canaliser. La pollution a
peu & peu gagné les eaux souterraines et, en 1985, la part de 1’eau distribuée sans
aucun traitement ne représente plus que 22% du volume d’eau consommée en
milieu rural. 11

T 16. Evolution du taux de desserte des départements ou les communes
s’approvisionnent avec des eaux de surface ou souterraine traitées

1954 | 1960 | 1966 | 1970 | 1976 | 1981 | 1990

Manche 15,67 | 29,06 |457 |61,7 |91,4 9833 |999
Finistére 19,49 | 2658 504 |[56,8 |80,7 |86,76 |98,2
Ille-et-Vilaine 1454 | 2061 |432 |616 |812 |[9376 |969

Cotes-du-Nord 1451 |30,15 373 |[63,6 |85 95,18 | 98,9

Morbihan 12,17 | 19,73 46,9 |758 |963 [99,83 |100

Vendée 1589 |33,02 (548 [40,1* |71 91,68 | 99,4

Loire-Atlantique 19,47 | 34,57 |429 |679 |77,7 94,17 | 98,2

Mayenne 12,56 | 26,69 |40 545 | 71,2 ]93,34 |96/4

Maine-et-Loire 18,28 | 28,42 |431 |513 67,2 87,68 | 97,5

Sarthe 17,29 | 2955 (488 |[51,4 |705 |9426 |96,9

Charente 12,72 136,39 |554 |757 83,5 97,65 | 99,7

Charente-Maritime | 22,35 | 38,10 66,4 |862 |80,3* |96,33 |983
*

Deux-Seévres 28,81 |3516 |608 |719 |855 98,14 | 99,1
Vienne 19,70 36,13 |59,9 |[75.2 91,5 91,95 | 98,7
Landes 13,58 | 2451 |453 |79,4 909 94,59 | 98,4

108 Ministére de I’ Agriculture, 1969.
108 Ministére de I'Agriculture, 1987.
10 Ministére de I'Agriculture, 1987.
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Dordogne 13,92 | 27,57 |472 |56,4 |829 94,52 99,3

Lot-et-Garonne 13,58 |28,15 |48,8 68,3 92,5 97,83 99,2

Gers 16 28,66 |48,1 |653 |89)9 99,03 | 100

Lot 17,21 | 33,77 |583 |78,7 |895 |[94,26 |993

Moyenne nationale | 37,6 | 47,4 65 75,2 |88 94 98

*65,3% en ne comptant que la population permanente.
** 89,7% en ne comptant que la population permanente.

3.2. Les conséquences de la pollution généralisée des eaux brutes

La pollution généralisée des eaux oblige les communes rurales a améliorer la
sécurité de leur approvisionnement en diversifiant 1’origine des ressources
utilisées ou en traitant les eaux distribuées. Alors que la desserte en eau est
désormais généralisée, la mise en conformité des eaux distribuées par les
communes rurales avec les exigences européennes implique un effort
d’investissement accru (§1). Pour la premiere fois dans I’histoire, ce sont les
problemes de qualité des eaux rurales qui donnent lieu aux innovations techniques
les plus récentes en matiere de traitement des eaux (§2).

§1 L’interconnexion des réseaux

La dégradation qualitative des eaux souterraines est telle qu’en 1985 les normes
édictées par la Communauté européenne ne peuvent étre respectées par la plupart
des services d’eau ruraux qui obtiennent cing & dix années de délai supplémentaire
pour mettre leurs eaux potables en conformité avec la réglementation
européenne.’ Les 34400 communes rurales s’approvisionnent a partir de 1030
points de prélévement d’eaux de surface et 28920 points de captage d’eaux
souterraines dont plus de 6000 délivrent une eau dont la qualité présente
régulierement une ou plusieurs caractéristiques non conformes aux normes
européennes.?

Entre 1985 et 1987, le ministére de la Santé reléve que 1,4 million d’habitants ont
été alimentés avec une eau anormalement chargée en nitrates par des services
ruraux dont les deux tiers desservent moins de 1000 habitants.® La prolifération
de petits points d’eau complique considérablement les problémes d’exploitation et
de surveillance de la qualité. Les points d’eau doivent étre sélectionnés et ceux
qui délivrent en petite quantité des eaux de mauvaise qualité abandonnés. Pour
réduire la teneur en substances dangereuses, les communes rurales ont la
possibilité :

1 Un délai supplémentaire de cing ans leur est accordé, voire de dix ans pour ceux dont les contraintes
techniques ou économiques sont les plus fortes. Circulaire DGS/PGE/1.D. n°636 du 29 avril 1985
relative a la qualité des eaux destinées a la consommation humaine, et notamment aux problemes
posés par le respect en ao(it 1985 de certaines dispositions de la directive CEE 80-778 du 15 juillet
1980.

2 Ministére de I’ Agriculture, 1987.

3 Ministére des Affaires Sociales, de la Santé et de la Ville, Direction Générale de la Santé, Eaux
destinées a la consommation humaine, Rapport d’enquéte, décembre 1993.
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- de mélanger les eaux polluées a des eaux non contaminées en
interconnectant leurs réseaux ou en procédant & de nouveaux captages
d’eaux salubres,

- d’installer des stations de traitement. *

En 1985, le ministére de 1’Agriculture dénombre 1395 projets de création
d’installations de traitement et 510 projets d’amélioration et d’interconnexion de
réseaux. Ainsi, en 1988, les communes situées a la périphérie de la ville de
Chateaubriand (Bretagne) se connectent a son réseau de distribution pour profiter
d’une alimentation en eau exempte de contamination. Les communes de Poigny et
de Sainte-Colombe sont raccordées au réseau de la ville de Provins (Seine-et-
Marne) aprées que leurs eaux de source aient été affectées par une pollution de
mercure. Dans la région de Mantes-la-Jolie, plusieurs petites communes
abandonnent leurs captages et se raccordent au service formé par les communes
de Guernes et Follainville. Dans le limousin, les services d’eau dits du Vincou et
de la Gartempe qui assurent séparément I’approvisionnement de plusieurs
communes rurales décident de connecter leur réseau.® Dans la région de
Montpellier, de nombreuses communes de petite et moyenne dimension
(Vendargues, Saint-Clément-de-Riviere sont les plus importantes), desservant au
total 6000 abonnés connectent, en 1992, leurs réseaux a celui de la métropole qui
vient de développer une nouvelle adduction d’eau.®

Le prélévement d’eaux de surface reste minoritaire.

Seuls 30 nouveaux points de prélevement ont été entrepris entre 1985 et 1990. lls
pallient I'insuffisance quantitative ou qualitative des nappes souterraines et sont
principalement localisés dans 1’ouest, le pourtour méditerranéen, en Corse et dans
une partie du bassin aquitain.” Mais des usines de grande taille destinées a la
satisfaction des besoins citadins peuvent desservir des réseaux auparavant
indépendants et alimentés par des eaux souterraines dont la qualité et la
disponibilité se sont dégradées. En 1989, de nombreuses communes du nord de la
France alimentées grace aux nappes souterraines pallient I’abaissement anormal
des nappes en recourant aux eaux de surface traitées dans I’'usine de Carly. Dans
la Marne, les communes de Vertus (1100 abonnés) et Dormans (1000 abonnés)
dont les réseaux indépendants étaient alimentés en eaux souterraines se
connectent a des réseaux plus importants alimentés en eaux de surface traitées
pour assurer la sécurité de leur approvisionnement. Dans les Yvelines, un service
d’eau alimentant les communes de Guernes, Follainville et Denemont grace a une
usine de traitement biologique entreprend d’augmenter sa capacité de traitement a
500 m3 par heure pour assurer I’alimentation des communes de Porcheville,
Issous et Gargenville. De la méme fagon, les réseaux des communes de Jouars et
Ponchartrain se connectent avec ceux d’un important service des Yvelines pour
assurer leur approvisionnement en une eau exempte de contamination.® En

4 Circulaire DGSH/POS/1.D n°1005 du 10 juillet 1981 relative a la teneur en nitrate des eaux
destinées & la consommation humaine.

5 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1989.

6 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1993.

" Ministére de I’Agriculture, 1987, synthése nationale de 1990.

8 C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1990.
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Charente-Maritime, un réseau départemental relie les petites communes. Il
s’approvisionne depuis 1990 a partir d’ouvrages de production localisés a Saintes,
dont la capacité est doublée & 4 millions de m3 par an.’ La construction d’une
importante usine de production d’eau potable a partir de ’eau du Cher (18000 m3
par jour) suscite, en 1992, la connexion des réseaux de petites communes a celui
de Joué-les-Tours.X°

En 1990, 5000 points de captage sur 31350 sont toujours considérés comme
defectueux, dont 3600 délivrent une eau non traitée dont la qualité
bactériologique est insuffisante. Un service d’eau rural sur trois distribuent une
eau non potable (selon les critéres européens) a 15% de la population rurale
(permanente et saisonniére).

T 17. Répartition des insuffisances de la qualité des eaux distribuées

Collectivités Population
(milliers)

Parametres organoleptiques 650 880
Paramétres physico-chimiques 780 861
Substances indésirables 1240 1970
Dont nitrates 930 1114
Substances toxiques 20 59

Pesticides 390 785
Parametres microbiologiques 3280 2070

Source : Ministere de I'Agriculture, Synthése nationale de 1990, p.12.

A T’exception des régions montagneuses qui disposent d’eaux de source de bonne
qualité, toutes les régions agricoles sont affectées par les pollutions en nitrates et
en pesticides, de maniere permanente ou a la suite de périodes de secheresse
suivies de fortes pluies. Dans les années 1980, ce sont d’abord l’ouest et le
pourtour méditerranéen qui sont concernés. En 1990, aprés trois années de
sécheresse, la qualité des eaux souterraines s’est considérablement dégradée. Les
eaux du nord et du centre de la France sont a leur tour affectées par la pollution
des nitrates et des pesticides.

En outre la consommation d’eau continue d’augmenter et les sécheresses des
années 1988, 1989 et 1990 ont souligné les dangers encourus en cas
d’alimentation a partir d’une unique ressource. En 1990, le ministére de
I’Agriculture estime que 46% des services d’eau ruraux (6920) ont des
équipements qui présentent des insuffisances notoires, susceptibles de
compromettre la continuité ou la sécurité du service de distribution d’eau.

T 18. Répartition des insuffisances en équipements de distribution

Collectivités | Population
Ressources en eau 2400 3930000
Capacité de pompage ou de traitement 1620 2806000
Réservoirs 1750 2170000

® C.G.E., Assemblée générale mixte du 28 juin 1991.
0 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1993.
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| Réseaux | 5120 | 6180000 |
Source : Ministére de I'Agriculture, Synthése nationale de 1990, p.12.

Des travaux d’amélioration des ressources en eau et d’extension de réseaux sont
alors en projet dans tous les départements. Alors que toute la population est
désormais alimentée en eau, le montant des investissements & réaliser marque une
progression de 10% par rapport a celui de la période quinquennale précédente.

Si I’on distingue les investissements destinés a la production de ceux destinés a la
distribution proprement dite (réservoirs et réseaux), on obtient la répartition
suivante :

Investissements en distribution : 20,482 milliards de francs
dont : renforcement des réseaux, 6,476 milliards
interconnexions des réseaux, 2,933 milliards
renouvellement des réseaux, 2,562 milliards
Investissements en production : 6,954 milliards de francs

dont : stations de traitement, 2,670 milliards
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T 19. Les besoins d’investissement des communes rurales en 1990

Améliorat

ion des ressources en eau

5,794 milliards

Forages et
captages d’eau
souterraine

2060 nouveaux points de captage
augmentant de 2 millions de m3/jour
le volume d’eau distribuée.

1,725 milliard de francs
Co0t moyen : 891 f/m3/jour

Captages
d’eaux de
surface

Construction de 36  retenues
fournissant 250000 m3/jour et de
170 points de prélévements
fournissant 665000 m3/jour

885 millions de francs
Codt moyen : 967 f/m3/jour

Protection des

5720 périmétres de protection pour

514 millions de francs

points de atteindre un taux de 25% de points
captage protégés
Stations de Construction ou modernisation de | 2,670 milliard de francs
traitement 3730 stations pour une capacité | Colt moyen : 920 f/m3/jour
totale de 290500 m3/jour.
2780 installations de simple
stérilisation (1250000 m3/jour)
110 installations de lutte contre les
nitrates (170000 m3/jour)
Autres  filieres de  traitement
(1525000 m3/jour).

Extension de réseaux 5,270 milliards de francs
Raccordement | 190000 habitants permanents 9920 francs par habitant
des populations | 68000 habitants saisonniers 7940 francs par habitant
Nouveaux 656000 habitants permanents 2950 francs par habitant
besoins 539000 habitants saisonniers 1680 francs par habitant

Amélioration et renforcement des

13,157 milliards de francs

réseaux existants
Stations de 1865 nouveaux ouvrages pour un | 1,160 milliard de francs
pompage débit de 2090000 m3/jour Colt moyen : 555 f/m3/jour
Réservoirs de 1660 nouveaux réservoirs pour une | 1,788 milliard de francs
stockage capacité de 1100000 m3 Colt moyen : 1625 f/m3
Renforcement | 5060 opérations 6,476 milliards de francs
des réseaux
Interconnexions | 1900 opérations 2,933 milliards de francs
de réseaux
Controle et 2930 opérations 800 millions de francs
automatisation
de certaines

installations et
développement
de la
télégestion

Renouvel

lement des équipements

3,215 milliards de francs

Canalisations

2780 services sont concernés

2,562 milliards de francs

Ouvrages et
installations
diverses

Plus de 2000 services concernés

653 millions de francs

Investissement total : 27,436 milliards de francs

Codt par abonné

: 520 francs

Source : établi a partir de la synthese nationale réalisée par le ministere de
I'Agriculture en 1990, pp.15 a 17.
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82 Le traitement des eaux souterraines

Les eaux souterraines constituent toujours la premiere ressource
d’approvisionnement des communes rurales, celle qu’elles sollicitent
prioritairement, y compris dans les années 1980.! Mais les eaux souterraines font
généralement ’objet de traitements préalables a leur distribution. La distinction
traditionnellement établie entre les eaux souterraines et les eaux de surface n’a
plus rien d’absolu. Les eaux souterraines doivent au minimum étre traitées pour
diminuer leur teneur en fer et en manganése. *?

Jusqu’au début des années 1990, les eaux souterraines de qualité insuffisante ont
bénéficié des traitements qui avaient été élaborés pour les eaux de surface sur
lesquelles s’était concentrée la recherche technique et scientifique. Les pollutions
microbiologiques dont souffrent les eaux souterraines peuvent en effet profiter
des applications biologiques qui ont été développées pour traiter les eaux de
surface.

Le fer et le manganése, trés fréquents dans les eaux souterraines, n’altérent pas
nécessairement leur qualité bactériologique mais leur donnent un aspect trouble
que ’ozone réussit a éliminer. Pour éliminer les pesticides et les nitrates, la
combinaison de 1’0zone, du peroxyde d’hydrogéne et du charbon actif est utilisée
dans les services d’eau ruraux, aprés avoir fait ses preuves en banlicue parisienne.
Le procédé récent d’élimination des nitrates par des résines échangeuses d’ions
est mis en ceuvre en 1988 dans les communes de Sémalens et de Saint-Nicolas-de-
la-Grave (prés de la ville d’Auch) pour traiter les nitrates dont I’eau est en
permanence affectée.’® En 1993, la pollution des nappes bretonnes par les nitrates
entraine la construction d’une usine destinée a alimenter les communes rurales
situées dans la région de Goyen. En Champagne-Ardenne, deux nouvelles unités
de traitement destinées a ¢éliminer les pesticides, d’une capacité totale de 800 m3
par heure, sont construites dans la commune de Vitry-le-Francois pour
approvisionner plusieurs communes.** En 1995, dans la Drome, une unité
destinée a éliminer les nitrates est construite pour la ville de Bourg-de-Péage et un
service d’eau desservant plusieurs communes rurales (service de Rochefort-
Samson).t®

Les derniéres innovations en matiére de dépollution des eaux ont directement
concerné les eaux souterraines : il s’agit de la filtration par membrane.

La filtration par membrane

Les membranes sont des barrieres sélectives qui séparent les différents
constituants d’un fluide en fonction de leur taille.

La microfiltration par membrane retient des éléments dont la taille est de I’ordre
du micron.

1 Ministére de I’ Agriculture, 1987.

12 Blanchard, Faisandier, Lery, L’évolution des techniques de I’alimentation en eau potable, production
et distribution, in Loriferne (H.), sous la direction de, Idem.

8 C.G.E., assemblée générale mixte du 29 juin 1989.

14 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1994.

5 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1995.
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La filtration par osmose inverse retient des éléments dont la taille est de I’ordre du
millieme de micron.

La nanofiltration par membrane retient des éléments dont la taille est de ’ordre du
milliardiéme de métre.

Elles ont donné lieu a des applications réussies qui, jusqu’en 1991, n’ont concerné
que les eaux souterraines pour des unités de traitement de faible capacité. Une
usine de microfiltration par membrane est construite en 1988 pour un service
d’eau desservant plusieurs communes rurales prés de Saint-Maurice-les-
Chateauneuf (Sabne-et-Loire).'® Elle traite des eaux souterraines qui sont
normalement de bonne qualité mais qui peuvent se dégrader aprés de fortes
pluies. Cette usine a une capacité de filtration de 150 m3 par heure,
correspondant a la consommation d’environ 10000 habitants. Les eaux sont
purifiées en une seule étape et I'installation démarre automatiquement, en
fonction de la turbidité de I’eau. Ce procédé évite un traitement permanent des
ressources dont la teneur en micropolluants biologiques n’excéde les normes que
de maniére occasionnelle.

En 1991, la filtration par membrane fait ’objet d’une premiére application pour le
traitement d’eaux superficielles dans I'usine de Meéry-sur-Oise, en banlieue
parisienne. Limitée dans un premier temps a une production de 2800 m3 par
jour’, elle est, en 1994, étendue & 140000 m3 par jour.'® La méme année, a
Chauvigny, une installation de micro-filtration sur membranes est en cours de
réalisation.®

La filtration par membrane est promise a un bel avenir. Outre ses propriétés
virulicide et bactéricide, elle facilite la maitrise de 1’évolution de la qualité de I’eau
dans les réseaux de distribution en éliminant totalement la chloration des eaux.
L’eau produite est comparable aux meilleures eaux souterraines et se trouve de
surcroit adoucie. Or, I’Organisation Mondiale de la Santé recommande, depuis
1992, une prise en compte plus globale de I’évolution de la qualité¢ de ’eau
jusqu’au robinet (ce que garantit ['utilisation de membranes, en évitant la
chloration finale des eaux). En outre, ’O.M.S. retient 150 paramétres (contre 62
en Europe) pour contréler la qualité des eaux potables, dont certains entrainent
des modes de traitement trés pointus (notamment la nanofiltration sur
membranes).

3.3. La tarification de I’eau potable en milieu rural

Il n’existe pas a I’heure actuelle d’analyse exhaustive des prix et des colts de
production et de distribution d’eau en France. En 1990, le ministére de
I’Agriculture a rendu compte des prix moyens pratiqués par les services d’eau
urbains et ruraux répartis dans huit zones géographiques, sans les mettre en

16 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1989.
1 C.G.E., Assemblée générale mixte du 26 juin 1992.
18 C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1994.
¥ C.G.E., Assemblée générale mixte du 29 juin 1994.
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rapport avec les codts correspondants.?® Valiron a établi les cofits d’un service
d’eau-type en milieu urbain pour une ville de 100000 habitants gréce a des
données professionnelles.?* Ballay, en partant d’une analyse plus théorique
relative au probléme de la tarification de 1’eau, a reconstitué de maniére normative
ce que devraient étre les colts de production et de distribution du service d’eau
d’une ville de 100000 habitants.??

On dispose toutefois d’un certain nombre d’ordres de grandeur qui permettent de
dresser un tableau intéressant, bien qu’incomplet, de la maniére dont se
comparent les colts de production et de distribution d’cau :

- en milieu rural et en milieu urbain,
- en milieu rural, avec ou sans traitement.

On dispose en outre d’une estimation de ’écart entre le colit correspondant au
traitement le plus sommaire et le co(t correspondant & des modes de traitement
plus sophistiqués.?®

En dépit du caractére lacunaire de cette information, il est possible de mettre en
évidence les différences de principe qui président a la tarification des eaux
naturelles et des eaux traitées en milieu rural.

Les communes rurales disposant d’une ressource en eau naturellement pure ont
été les premiéres a construire des réseaux de distribution. Ainsi dans la région Est,
telle que I’a définie le ministére de 1’Agriculture, le taux d’équipement des
communes rurales en 1954 est largement supérieure a 38%, taux d’équipement
moyen des communes rurales au niveau national.

T 20. Taux d’équipement des communes rurales des départements de la
région Est en 1954 (%0)

Meurthe |Haute-| Moselle | Doubs | Haut- | Ter. de |[Meuse|Bas- | Jura [Vosges| Haute-
et Moselle | Marne Rhin | Belfort Rhin Sabne
75 72 72 71 69 63 61 | 56 |49 | 47 |38

Source : ministére de l’Agriculture, 1954, p.16.

En 1954, I’eau vendue par les communes rurales s’établit a un prix moyen de
16,88 francs par m3 quand I’eau vendue par les villes I’est a un prix de 18,45
francs par m3. Toutefois 58% du volume d’eau distribué par les communes
rurales est gratuit. A la méme époque, le prix de I’eau (non traitée) vendue par les
communes rurales de Savoie n’est que de 6,25 francs par m3 contre 62,5 francs
par m3 en Mayenne, ol I’eau est traitée.?*

2 Ministére de I'Agriculture et de la Péche, F.N.D.A.E., Consommation domestique et prix de I'eau.
Evolution en France de 1975 & 1990, novembre 1992.

2 valiron (F.), Gestion des eaux, Tome 1. Principes, moyens, structures, Tome 2. Alimentation en eau,
assainissement, Presses de 1’Ecole Nationale des Ponts et Chaussées, Paris, 1985, réédité en 1991.
Chapitre 16 : Formation du prix de I’eau et tarification.

2 Ballay (D.), La tarification au codit marginal in Valiron (F.), Gestion des eaux, Annexe 111.2, 1991.

% Lyonnaise des eaux, Mémento du gestionnaire de 1’alimentation en eau et de I’assainissement, Tome
1. Eau dans la ville, Alimentation en eau, Lavoisier, Paris, 1994. Partie |1, chapitre 11.4.

2 Ministére de I’Agriculture, 1954.
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En 1966, le prix moyen de I’eau potable vendue par les communes rurales est en
moyenne de 1,06 franc par m3. Il s’établit a prés du double dans les départements
ruraux dont I’équipement est le plus récent et ou I’eau doit subir des traitements
préalables a sa distribution (Bretagne, Ouest et Sud-ouest).?

Depuis 1975, les communes de la région Est vendent toujours 1’eau potable a un
prix moyen sensiblement inférieur a celui pratiqué, en moyenne, par les communes
de la région Ouest. Le prix moyen d’un m3 d’eau potable traitée s’établit, dans
cette région, a prés du double de celui pratiqué dans la région Est.

T 21. Prix, en francs de I’année, pour une fourniture de 100 m3/an d’eau
potable a un usager domestique

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

Source : Ministére de I'agriculture, 1992, p.7, prix hors taxes et redevances

Dans la région Est, le prix moyen de I’eau distribuée par les communes rurales est
inférieur au prix moyen pratiqué par les services d’eau urbains alors que le prix de
I’eau traitée et distribuée par les communes rurales de la région Ouest est deux
fois plus élevé que le prix de I’eau en urbain.

T 22. Prixen francs courants pour une fourniture de 100 m3/an d’eau
potable a un usager domestigue

1975 1980 1985 1990

Rural | Urbain| Rural | Urbain| Rural | Urbain| Rural | Urbain
Region | 00 | 148 | 445 | 241 | 710 | 387 | 841 | 482
Quest
Egtg'on 143 | 151 | 220 | 274 | 345 | 438 | 454 | 540

Source : Ministere de I'Agriculture, 1992, p.7, prix hors taxes et redevances

On sait qu’en moyenne le cotit d’un m3 d’eau est trois fois plus élevé en milieu
rural qu’en milieu urbain. Or, en 1990, le prix moyen d’un m3 distribué par une
commune rurale est seulement 25 a 30% plus élevé que celui distribué par une
ville. Le prix de 1’eau en milieu rural est donc largement subventionné. Toutefois,
on constate que, sur longue période, si le prix moyen de 1’eau en milieu rural est
bien inférieur au prix de 1’eau en milieu urbain lorsque les eaux consommées ne
sont pas traitées, le prix de ’eau en milieu rural est au contraire en moyenne
supérieur au prix de 1’eau en milieu urbain lorsque les eaux sont traitées.

Le colit du traitement et I’dge des réseaux ne sont pas seulsS en cause. Le
traitement est un procédé industriel dont le colit d’investissement est assez stable
quelle que soit la localisation des installations. Le cotit d’une station de traitement

% Ministére de 1’Agriculture, 1969.

% La région Ouest au sens du ministére de I’Agriculture comprend en plus des 12 premiers
départements du tableau 15 les départements du Calvados, de I’Orne et de I’Indre-et-Loire. Ministére
de I'Agriculture, 1992.
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croit moins vite que la capacité de traitement: en 1994, une station d’une
capacité de 250 m3/heure coflite 13,3 millions de francs, une station d’une
capacité de 500 m3/heure, 20 millions de francs et une station d’une capacité de
1000 m3/heure, 33,2 millions de francs.?” La localisation géographique de la
station peut affecter le colt du génie civil (qui représente 35% du codit total, le
reste correspondant aux équipements de traitement). Mais, en dehors de 1’effet de
taille et de 'effet de site, le colit d’investissement 1ié au traitement des eaux ne
différe guére en milieu urbain et en milieu rural. Valiron estime que les colts
d’investissement pour I’alimentation en eau potable d’une ville de 100000
habitants se répartissent selon la clé suivante quand l'eau distribuée a été
préalablement traitée :

- investissements en production : 17,7%,
- investissements en distribution : 82,3%.
Lorsque la méme ville distribue des eaux non traitées, la répartition devient :
- investissements en production : 11%,
- investissements en distribution : 89%.28

Par ailleurs, le colt d’investissement annualisé (charge de la dette et provision de
renouvellement) s’¢éléve a 35-40% du colt de revient total d’'un m3 d’eau, le
solde afférent aux dépenses d’exploitation. L’impact du traitement sur le colit de
revient d’un m3 d’eau peut donc étre estimé a environ 3%.

Les cofits d’exploitation sont constitués en moyenne pour un tiers de charges liées
au traitement et pour les deux tiers restants de charges d’entretien des ouvrages.
On peut donc estimer que les charges d’exploitation liées au traitement ont un
impact de I’ordre de 20 % sur le cott de revient d’un m3 d’eau.

Au total, en milieu urbain, le colt du traitement représente 23 % du codt de
revient d’'un m3 d’eau. Ce pourcentage est un majorant de I'impact du traitement
sur le colit de revient d’un m3 d’eau potable en milieu rural, les codts de
distribution étant, pour des raisons évidentes, proportionnellement plus élevés
dans les campagnes que dans les villes. Au pire, le traitement n’expliquerait qu’un
écart de I’ordre de 20% entre le colit dans les zones ou 1’eau est traitée et celles
ou I’eau ne I’est pas. °

L’4ge des réseaux ne permet pas non plus de rendre compte des écarts de prix mis
en évidence plus haut. On a rappelé que les communes rurales disposant d’une
eau naturellement pure avaient été les premieres a construire des réseaux de
distribution. On pourrait par conséquent imputer 1’écart de prix entre les

\

communes traitant I’eau et celles ne la traitant pas a un décalage dans

2 Lyonnaise des eaux, Idem, p.180.

% Quand I’adduction est supérieure a 20 km, les investissements en production sont supérieurs a ceux
induits par le traitement de 1’eau.

% Le ministére de I’Environnement constate pour sa part que I’existence d’au moins un traitement
engendre un supplément de prix de ’ordre de 18%, en moyenne, au niveau national, en 1988.
Ministére de I’Environnement, Direction de 1’eau et de la prévention des pollutions et des risques,

Enquéte nationale sur le prix de I’eau et de I’assainissement, octobre 1989.
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I’amortissement des ouvrages, une région comme la région Est ayant aujourd’hui
des ouvrages de distribution amortis alors que ceux de la région Ouest ne le sont
sans doute que partiellement. Or, on constate qu’en 1975, a une époque ou la
région Est n’a pas fini d’amortir ses ouvrages de distribution, les prix entre I’Est
et I’Ouest différent déja du simple au double. En 1966, le méme rapport était déja
constaté entre les départements situés sur la fagade atlantique et les zones rurales
ou I’eau était distribuée dans son état naturel. La différence d’age des ouvrages ne
peut donc rendre compte, a elle seule, de la dispersion des prix en milieu rural.

L’écart dans le colit de production et de distribution d’eau entre zones rurales ne
peut donc expliquer a lui seul I’écart de prix constaté sur longue période. Il
semble que lorsque ’cau est traitée, les tarifs de vente reflétent mieux le colt de
revient que lorsque I’eau ne n’est pas. Quand la production d’eau est de nature
industrielle, I’eau est plus spontanément considérée comme un bien marchand,
dont il faut organiser le commerce, en veillant & ce que le prix de vente assure la
couverture d’une partie des cofits. Lorsque I’eau distribuée est une eau naturelle,
les communes ont au contraire cherché, dans la mesure du possible, a tendre vers
une quasi-gratuité de la fourniture en ne demandant aux usagers qu’une
contribution minimale a la couverture des charges du service.
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Conclusion du premier chapitre

L’analyse sur longue période de I’activité de distribution d’eau telle que nous
I’avons conduite jusqu’a présent permet de mettre en avant les éléments suivants :

1. Au terme d’un processus de plus de cent cinquante ans, 98% de la population
francaise est desservie en eau potable a domicile.

T 23. Construction des réseaux de 1900 a 1990

Période Réseaux construits par rapport | Réseaux cumulés
aux réseaux existants en 1990

Avant 1900 2% 2%
1900-1920 3% 5%
1920-1940 10% 15%
1945-1955 10% 25%
1955-1965 22% 47%
1965-1980 45% 92%
1980-1990 8% 100%

Source : Chambre Syndicale Nationale de I'Hygiéne publique, L’eau en France — Richesse et
sauvegarde d’'un patrimoine, 1990, p.7.

Le secteur est aujourd’hui arrivé a maturité, avec un patrimoine évalué au niveau
national & 410 milliards de francs.

T 24. Le patrimoine de la distribution d’eau en 1990

Canalisations 558000 km 318 milliards de francs
Branchements 122000 km 48 milliards de francs
Réservoirs 15000 30 milliards de francs
Usines de traitement 3000 10 milliards de francs
Ouvrages secondaires |5 a 6000 4 milliards de francs

Source : Chambre Syndicale Nationale de I’Hygiéne publique, L’eau en France — Richesse et
sauvegarde d’un patrimoine, 1990, p.7.

A Tavenir, 'effort d’investissement sera axé non plus sur ’extension des
capacités de production ou de distribution d’eau potable mais sur :

o l’amélioration (durcissement des normes) ou le maintien (dégradation
nouvelle de la ressource brute) de la qualité de ’eau potable,

¢ larecherche de nouveaux gains de la productivité en exploitation,
¢ le renouvellement des réseaux de distribution.

Compte tenu du rythme actuel, les investissements envisagés devraient conduire &
un doublement du prix de ’eau en 10 ans.*°

% 4.5 milliards de francs sont investis annuellement, dont 1,5 milliard pour le renouvellement des
équipements. 18 années sont nécessaires a la réalisation des travaux hors renouvellement. Les efforts
de renouvellement nécessiteront des investissements annuels de I’ordre de 9 milliards de francs
pendant une vingtaine d’années. Aux investissements en travaux neufs et en travaux de
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T 25. Les investissements prévus d'ici 20 ans

Types d’investissement Mds F

Achévement de la desserte et amélioration de la distribution d’eau a 15
domicile

Mise en conformité des eaux aux normes européennes (hors élimination dess 5
pesticides, difficiles a évaluer a cette date)

Amélioration de la sécurité d’approvisionnement (diversification des 15
ressources, interconnexions)

Stockage de la ressource, protection des points de captage et des sites de 30
prélevement, lutte contre les incendies

Renouvellement des équipements, principalement des réseaux de 180
distribution

Total 245
Source : Etabli a partir des données de la Chambre Syndicale Nationale de 1’Hygiéne publique,
L’eau en France — Richesse et sauvegarde d’un patrimoine, 1990.

2. Au cours des années 1960, la partition eau rurale / eau urbaine cesse de
coincider avec la partition eau naturelle / eau traitée. S’agissant des eaux traitées,
la présence d’économies d’échelle au niveau de la production conduit & des mises
en commun d’actifs : en milieu urbain, cette mise en commun va au dela de la
seule activité de production et concerne également la distribution, du fait de la
densité des consommations et de la connexité des réseaux qui en découle. En
milieu rural, la mise en commun se limite a la production. Si le « modéle urbain »
se trouve d’abord altéré dans sa dimension « locale », le « modéle rural » se
trouve quant a lui d’abord affecté dans sa dimension « naturelle ».

3. En France, comme ailleurs, la dégradation de la ressource brute conduit a une
importance croissante des eaux traitées dans le bilan production-consommation.
Les eaux traitées, a des degrés divers, représentent aujourd’hui 95% de la
consommation totale. La nouvelle chaine de valeur induite par le traitement
implique un dépassement de la maille communale. En outre, la part des eaux de
surface s’accroit et représente 43% des eaux distribuées. En Grande-Bretagne ou
les eaux de surface couvrent 75% de la consommation, la responsabilité de la
distribution d’eau échoit a des autorités régionales.®! Le dépassement de la maille
communale se produit également dans un pays comme I’Allemagne qui a
privilégié la distribution d’eaux souterraines transportées sur longue distance. En
Allemagne comme en France, le dépassement de la maille communale n’a pas
conduit & un transfert de responsabilité en matiére de distribution d’eau des
communes vers des entités supracommunales, la gestion de la ressource primaire
ayant toutefois été confiée, en France, a six agences régionales de bassin.

4. Depuis les années 1960, la partition eau marchande / eau non marchande, liée
au type d’eau distribuée (traitée ou non traitée) a cessé de coincider avec la

renouvellement s’ajoutent les investissements liés a 1’assainissement (inclus dans le prix de 1’eau),
estimés & 124 milliards de francs.

3 Barraqué (B.), sous la direction de, les politiques de I’eau en Europe, Editions La Découverte, Paris,
1995.
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partition eau urbaine / eau rurale. Le traitement généralisé de la ressource fait de
plus en plus apparaitre le modéle non marchand, constitué autour de la

distribution a titre gratuit, d’une eau naturellement pure, comme un modele
résiduel.
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CHAPITRE 2

LES CARACTERISTIQUES INSTITUTIONNELLES DES DEUX
MODELES

Le caractére marchand ou non marchand du service de distribution d’eau est en
partie déterminé par le caractére industriel ou naturel de I’eau vendue a domicile.
L’analyse institutionnelle du service d’eau du XIXéme siécle a 1995 doit nous
permettre d’établir une correspondance entre chaque modele de gestion et chaque
type d’organisation, sachant que la gestion d’un service d’eau peut faire 1’objet
d’organisations publiques (trois types de régie différents) ou d’organisations
privées (délégation & des opérateurs privés selon quatre modalités contractuelles
différentes). Si I’on peut faire correspondre chaque organisation a 'un des deux
modeles, ’observation des « modes de gestion » des services d’eau, sur longue
période, nous permettra d’évaluer, a travers les choix opérés par les communes, la
prépondérance du caractére marchand ou non marchand de la distribution d’eau
et la capacité des deux types d’opérateurs (publics ou privés) a gérer un service
d’eau marchand ou un service d’eau non marchand.

La perspective historique donne tout son relief a cette analyse. En effet, les
différents types d’organisation ne sont pas apparus au méme moment et ont fait
I’objet d’une réglementation changeante ; les communes n’ont pas immédiatement
bénéficié de la possibilité de gérer, en régie, des activités marchandes alors que les
opérateurs n’avaient pas d’autre possibilité que de gérer de maniére marchande
les services qui leur étaient délégués. D une maniére générale, l'intervention de la
puissance publique locale dans les activités marchandes interroge la limite des
domaines d'action respectifs des personnes publiques et des personnes privées.
Les communes sont-elles ou non légitimes pour gérer des activités marchandes
qui comportent, sur les plans technique et financier, des risques non négligeables ?
Doivent-elles au contraire laisser aux intéréts privés le soin de développer ces
activités ? Au fil du temps, la frontiere entre les prérogatives publiques et privées
s'est déplacée, la question de l'opportunité d'une intervention des communes
donnant lieu a des réponses différentes. Les opérateurs sont-ils ou non légitimes
pour gérer des activités dont I’équilibre financier est assuré par d’autres et, en
Poccurrence, par les communes ou par 1’Etat, donc a reporter sur d’autres les
risques techniques et financiers de leur gestion ?

Dans cette analyse, la tutelle exercée par I’Etat sur les communes est
déterminante. En effet, le pouvoir central définit les prérogatives des communes
et notamment les modalités de leur intervention dans les activités marchandes en
conditionnant la gestion publique communale au respect de regles comptables et
financiéres évolutives. De la méme maniére, I’Etat encadre les relations
contractuelles des communes et définit de maniére plus ou moins stricte, selon les
périodes considérées, les contrats de délégation du service d'eau et le caractéere
marchand ou non marchand de la gestion menée par les opérateurs privés. Si la
tutelle de I’Etat sur les communes s’exerce a des degrés variables selon les
époques et selon le service public considéré, nous verrons que, pour la
distribution d’eau, elle tend, sur longue période, a faire prévaloir la dimension
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marchande du service d’eau sur sa dimension non marchande. Se faisant, ’Etat
oppose aux communes une conception du service public d’eau différente de la
leur, en réduisant progressivement le champ des modes de gestion possibles a la
faveur de ceux qui supposent une meilleure prise en compte des codts dans la
fixation des tarifs de ’eau et en se ménageant un droit de contrdle sur la gestion
marchande du service d’eau qui n’est pas étranger au type d’organisation
(publique ou privée) choisi par les communes.

Nous avons construit notre démonstration en définissant des périodes calées sur le
degré de liberté avec lequel les communes ont pu gérer leur service d’eau, donc
sur la tutelle plus ou moins forte de I’Etat a leur égard. La premiére section
s’achéve en 1926, date a laquelle les communes sont autorisées a gérer des
activités considérées comme marchandes par le pouvoir central. L’analyse de la
distribution d’eau au cours de cette premicre période nous permettra de faire
ressortir la nature institutionnelle ambivalente du service d’eau et les
caractéristiques originelles de sa gestion marchande ou non marchande. La
deuxieme section couvre la période 1926-1982. Son unité provient de la montée
du pouvoir réglementaire exercé par I’Etat sur les communes, 1’¢largissement des
prérogatives communales s’accompagnant d’une extension équivalente du
pouvoir de contrdle de I’Etat sur les activités marchandes des communes. Les
services d’eau n’échappent pas a cette régle, dés lors que leur gestion est opérée
dans le cadre d’organisations a vocation marchande, ce que I’Etat finit par
imposer a certaines communes opposées a la gestion marchande de leur service
d’eau, d’une part, et a 'intervention de ’Etat dans les activités qui relévent de
leur responsabilité, d’autre part. La troisiéme section commence avec les lois de
décentralisation et s’achéve en 1995. La tutelle disparait progressivement, le
contréle administratif a priori s’effagant au profit d’un contréle judiciaire a
posteriori. Toutefois, les communes ne retrouvent pas la liberté avec laquelle elles
choisissaient, avant 1926, de gérer sous forme marchande ou non marchande leur
service d’eau dont le caractére marchand s’impose désormais a toutes les
communes.

SECTION 1. La période libérale (1850-1926)

En 1884, une compétence générale est reconnue aux communes, investies du
pouvoir de régler, par elles-mémes, toutes les affaires communales.® Cette
autonomie comporte la possibilité de créer de nouveaux services locaux destinés a
satisfaire les missions de police, de sécurité et de salubrité publique.?

Tous les services communaux sont administrés par la commune avec son
personnel et grace a la perception de taxes ou imp0ts, sans rapport avec le service
rendu a chacun, mais qui permettent a ces services publics d'exister dans l'intérét
commun. Administration, service public et régie sont alors des notions
confondues. La régie est l'organisation administrative en charge d'un service
public, le service public est forcément assuré par I'administration puisqu'il est sa

! Article 61 de la loi du 5 avril 1884 sur I'organisation municipale, parue au Journal Officiel, le 6 avril
1884, pp.1857-1868.
2 Article 115 de la loi du 5 avril 1884.
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raison d'étre et il est organisé en régie c'est-a-dire intégré a la structure
communale puisqu'il découle des attributions incontestées de la commune.®

Les activités qui émergent a la faveur de la Révolution industrielle (distributions
de gaz, d’eau potable et d'énergie électrique, transports urbains) sont a la
frontiére du domaine d’intervention légitime de la commune. Dans la mesure ou
ces activité occupent durablement le domaine public communal et satisfont une
exigence de police (I'éclairage public accroft, par exemple, la sécurité des cités),
elles nécessitent I’intervention communale et ont la dimension d'un service public.
Mais ces activités comportent, a la différence des services publics traditionnels,
une dimension industrielle et commerciale. Les communes peuvent-elles régir la
distribution d'électricité grace a leurs ressources fiscales et avec leurs personnels
ou doivent-elles au contraire laisser l'initiative privée s'en charger ?

Pour les tenants du socialisme municipal, la dimension de service public de ces
nouvelles activités prévaut sur leur nature industrielle et commerciale.* 11 convient
alors de mettre en adéquation les missions de 1’administration communale avec un
service public redéfini et étendu, en élargissant le domaine d’intervention des
communes. Pour les opposants au socialisme municipal, toute extension de la
notion de service public, donc du domaine d’action des communes, introduit une
confusion des genres néfaste aux finances publiques et aux intéréts privés. Les
communes doivent se tenir a I’écart de toute activité techniquement et
financiérement incertaine, méme si elle requiert ’emprise de leur domaine public.
Leur role est de contrdler I'initiative privée sans s'y substituer en choisissant un
concessionnaire qui assume les risques industriels et financiers de ces activités.

Tout dépend de la maniére dont les prérogatives communales sont interprétées.
En la matiére, c'est le Conseil d’Etat, juge des décisions administratives, qui
délimite le champ d'intervention des communes, la loi de 1884 n’en ayant pas
précis¢ I’étendue. Il ressort de sa jurisprudence que, d'une maniére générale,
« toutes les opérations industrielles et commerciales sont déclarées étrangeres aux
attributions légales des conseils municipaux ».> Le Conseil d’Etat délimite le
champ d’intervention des communes a partir d’une dichotomie simple qui associe
la personnalité morale de droit public des communes et les missions de type
administratif, d'une part, et la personnalité morale de droit privé des entreprises et
les activités industrielles et commerciales, d'autre part (1.).

La distribution d'eau fait figure d'exception puisqu’elle n’obéit pas aux termes de
cette alternative. Le Conseil d’Etat admet que la distribution d'eau potable soit
régie par les communes ou concédée a des personnes privées. La nature juridique
de la distribution d'eau a la particularité d’étre instable : elle est tour & tour

% “Quand une collectivité publique prend elle-méme en charge une activité d’intérét général, il s’agit

aussi bien d’un service public que de régie”, Viguier (J.), Les régies des collectivités locales, thése en
droit publiée par les éditions Economica, Paris, 1992, p.29.

4 Le socialisme municipal est le nom donné au mouvement engagé par les communes au tournant du
siécle pour prendre en charge des activités qu’elles jugent essentielles mais que le Conseil d’Etat
réserve a linitiative privée. Ce mouvement cristallise un débat sur les limites des spheéres
d’intervention publique et privée en matiére économique et se nourrit de conflits répétés opposant les
communes au Conseil d’Etat.

® Avis du Conseil d'Etat du 2 aolt 1894,
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régalienne ou marchande selon qu’une commune ou une personne privée en
assure le financement et I'exploitation (2.).

1. Le Conseil d’Etat et le socialisme municipal

Invoquant leurs missions régaliennes de police, de sécurité et de salubrité
publiques, les communes créent des services publics locaux avec une liberté que le
Conseil d’Etat conteste et circonscrit précisément.® La loi municipale de 1884 n'a
précisé ni les contours, ni les limites de l'intervention économique des communes.
Elle laisse donc un vide juridique que les partisans et les opposants au mouvement
du socialisme municipal comblent différemment.

De nombreuses communes cherchent a s'approprier les droits résiduels de la loi de
1884, en faisant une lecture extensive de leurs prérogatives. Schématiquement,
elles considerent que :

e les nouvelles activités satisfont un intérét public local et relevent de leur
mission,

e celles peuvent satisfaire ces activités a un prix plus faible que les
concessionnaires qui en attendent un profit,

e i elles réalisent des bénéfices, elles les consacrent a la création de services
qui profitent a leurs administrés.”

Le Conseil d'Etat s'appuie sur la loi Le Chapelier et les décrets d’Allarde des 2 et
17 mars 1791 relatifs a la liberté du commerce et de l'industrie pour partager les
droits résiduels de la loi de 1884. Les activités industrielles et commerciales sont
réservées aux personnes de droit privé (particuliers et entreprises) et interdites
aux communes (personnes morales de droit public). Leur caractére industriel fait
courir des risques aux finances locales et leur caractére commercial suppose des
actes de vente de services aux habitants pour lesquels les personnes morales de
droit public sont incompétentes.®

Les risques industriels et financiers de ces activités proviennent :

- de Pincertitude qui pése sur leur colit d’exploitation, fonction du prix du
combustible (charbon),

- du caractere aléatoire des produits d'exploitation : la vente d’électricité n'est
pas assurée et les communes ne peuvent miser sur ces revenus pour amortir
les investissements et couvrir des frais d'exploitation dont I'évolution est
incertaine,

® Nous n'évoquerons ici que le contentieux relatif aux activités de service public. Des débats se
tiennent, selon les mémes termes, a propos de la création par les communes de boulangeries,
boucheries, restaurants, théatres, pharmacies...

"Viguier (J.), Idem.

8 L’opposition du Conseil d’Etat au socialisme municipal a fait I’objet d’une jurisprudence
particulierement célébre. Voir Long (M.), Weil (P.), Braibant (G.), Dévolvé (P.) et Genevois (B.), Les
grands arréts de la jurisprudence administrative, Sirey, 9™ édition, 1990, p.268 a 275. Paira (R.), Les
interventions économiques des collectivités locales. Revue du Trésor, n°spécial, janvier 1958.
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- de la propension des communes a pratiquer des tarifs "sociaux", inférieurs
au codt de revient des activités.®

Les communes mettent en péril les finances publiques et font une concurrence
déloyale aux entreprises privées qui ne peuvent sous-tarifer leurs services. Enfin,
elles développent un clientélisme politique en embauchant plus que de besoin pour
la conduite de leurs nouvelles activités.

Le Conseil d'Etat estime que les communes doivent faire faire. Leur intervention
doit se limiter au choix et au contréle des personnes privées auxquelles ces
activités sont concédées.’® Les concessionnaires assument le financement et les
risques commerciaux et industriels : leur rémunération est constituée des revenus
de I'exploitation des installations qu'ils ont financées et construites, c'est-a-dire de
la vente a des abonnés d'un service qu'ils créent, en accord avec la puissance
publique locale. Les pertes ou bénéfices que les concessionnaires retirent de leur
contrat leur sont entiérement acquis, en contrepartie du risque a financer des
activités au rendement incertain.!* La commune choisit son concessionnaire
intuitu personae et tout deux définissent dans un cahier des charges et un traité de
concession I’objet de leur contrat, les modalités de sa mise en ceuvre (travaux,
quantité a produire), sa durée, le prix du service vendu aux habitants et les
sanctions encourues par le concessionnaire s'il ne respecte pas ses engagements
(pénalité financiére, résiliation de son contrat ou déchéance).

La loi de 1884 renforce le pouvoir des élus locaux mais soumet leurs décisions a
I'approbation préfectorale.*? La création de nouveaux services communaux et la
signature de contrats de concession pour une durée supérieure a 30 ans sont
soumises a ce régime approbatoire.'® Pour les villes dont les revenus dépassent 3
millions de francs, c'est au Président de la République qu'une autorisation doit étre
demandée pour la création de services et la passation de contrats.

Dans un premier temps, la tutelle conforte les décisions prises par le Conseil
d'Etat, en limitant l'intervention des communes dans les activités industrielles et

® Le risque pour les personnes privées est que la régie travaille "a perte, avec le concours inépuisable
de I'impdt, jusqu'a compléte disparition de ses adversaires." Mimin (P.), Le socialisme municipal
devant le Conseil d’Etat (critique juridique et politique des régies communales), Librairie de la Société
Sirey, Pithiviers, 1911, p.95.

© Le droit de controle de la commune a le caractére d'une obligation pour le Conseil d’Etat. Dans
l'arrét du 21 décembre 1906 (Syndicat des propriétaires et contribuables du quartier Croix de Seguey-
Tivoli), une commune est condamnée pour n'avoir pas fait respecter ses engagements contractuels a
son concessionnaire. Cette jurisprudence est confirmée plus tard par I'arrét Caire du 7 novembre 1957
qui réaffirme le caractére obligatoire du contrble exercé par une autorité concédante sur son
concessionnaire. Thibault (J.L.), Quelles obligations le mode de gestion implique-t-il pour la
collectivité ? Panorama de la jurisprudence, Séminaire de I’Ecole Nationale des Ponts et Chaussées
Services d’eau et d’assainissement : quelle gestion ? pour quel colit ? 26 et 28 novembre 1985.

11 Bettinger (C.), La concession de service public et de travaux publics, Berger-Levrault, Paris, 1978.

2 Morgand (L.), La loi municipale. Commentaire de la loi du 5 avril 1884, Tomes 1 et 2, Editions
Berger-Levrault, Paris, 1952.

13 Article 115 de la loi du 5 avril 1884. Sont aussi soumis & l'approbation du préfet les marchés de
travaux de plus de 50000 francs dans les villes comptant plus de 25000 habitants ou de plus de 5000
francs dans les communes plus petites.

4 Monsarrat (G.), Contrats et concessions des communes et des établissements communaux de
bienfaisance, Paris, Bibliothéque municipale et rurale, 1920. Mimin (P.), Idem.
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commerciales.'® Une étape est franchie pendant la Premiére Guerre mondiale.'® A
cette occasion, les communes organisent des services de ravitaillement et de
logement avec la bienveillance de I’Etat.” Dés 1915, ce dernier autorise, par
décret, les communes a créer des régies pour leurs services de transport et en
1917 pour distribuer de 1’énergie électrique.*8

La voie réglementaire ouvre une premicre bréche dans 1’édifice jurisprudentiel du
Conseil d’Etat. Elle élargit le champ des prérogatives communales a certaines
activités, ce qui préfigure la réglementation de 1926 qui reconnaitra aux
communes une compétence générale pour la gestion des services publics locaux.®

En est-il de méme pour les services de distribution d’eau ?

2. Ladistribution d'eau potable entre service public et activité
industrielle et commerciale

De 1850 & 1926, le Conseil d'Etat et I’Etat admettent sans difficulté que les
communes régissent la distribution d'eau potable ou la concedent a des personnes
privées. Cette dualité inédite repose sur des fondements qu'il nous faut expliciter,
avant de nous interroger sur ses conséquences pour la gestion des services d'eau.

Nous verrons que quand un service d'eau est régi par une commune, il est
considéré comme régalien alors qu'il est marchand quand une personne privée
I’assure par voie de concession (2.1.). Nous essaierons de comprendre les raisons
de cette instabilité juridique : suffit-il de distinguer la distribution d'eau gratuite
aux fontaines de la distribution d'eau payante a domicile pour comprendre que
cette activité soit alternativement régalienne et marchande ? (2.2.). En fait la
distribution d’eau a domicile change progressivement de nature, devenant le

15 La position commune du Conseil d'Etat et de 1’Etat aurait un fondement idéologique et politique : la
proximité du socialisme municipal avec l'idéologie communiste. Mimin (P.), Idem. Ribeill (G.)
rappelle que c’est avec I’arrivée des diverses gauches (radicale, socialiste) a la téte des mairies que
s’amorce la réappropriation des services concédés. Réseaux techniques : le développement & la
francaise, Métropolis n°92-93, numéro spécial, 1990. Cette position contiendrait en outre un
basculement du partage des pouvoirs entre les communes et I’Etat, défavorable a ce dernier. Le clivage
gauche/droite serait rapidement dépassé au profit d’un clivage communes/Etat avec la répartition des
pouvoirs comme enjeu. Cottereau (A.), Les débuts de la planification urbaine dans I’agglomération
parisienne (1900-1920), Sociologie du travail vol.12, n°4, 1970.

16 'interventionnisme des communes et de I'Etat doit beaucoup aux circonstances exceptionnelles de la
Premiére comme de la Seconde Guerre mondiale au cours desquelles les collectivités publiques ont
pris I'nabitude d'intervenir. Singer (J.), L’intervention des collectivités locales en matiére économique,
Editions Aframpe, Paris, 1956 A.

1 nJ>estime que ces tentatives doivent étre encouragées et j’attache le plus grand prix a ce que vous
engagiez dans cette voie les municipalités de votre département". Circulaire du ministre de I’Intérieur
adressée aux préfets pendant le conflit, citée par Viguier (J.), Idem, p.17.

18 Décrets du 26 juin 1915 et du 8 octobre 1917.

18 L’obstination du Conseil d'Etat explique que le mouvement du socialisme municipal ait été plus
faible en France qu’en Grande-Bretagne, en Allemagne ou aux Etats-Unis ou les communes
deviennent au début du siécle des acteurs économiques importants. D’autres raisons sont invoquées :
I'urbanisation tardive de la France et son industrialisation lente (Barraqué (B.), Pour une histoire des
services urbains, Economie et humanisme n°312, mars-avril 1990), I'absence de réels centres de
pouvoir locaux qui se seraient manifestés par la prééminence d'un appareil administratif local au
service des dirigeants locaux sur les services extérieurs des administrations centrales (Cottereau (A.),
Idem).
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simple prolongement de la mission de police d’hygiéne des communes (2.3.).
Mais I’organisation des services d’eau en régie et ’organisation des services
d’eau en concession ne se confondent pas: chacune obéit a des principes de
gestion différents (2.4.).

2.1  Le caractére dual de activité

Que les communes assurent l'approvisionnement en eau potable de leurs
administrés est reconnu par le Conseil d'Etat, admis par I’Etat, abondamment
commenté par la doctrine et ne suscite aucune réaction des opposants au
socialisme municipal (81). Qu'une activité communale concédée a une personne
privée ait un caractére marchand est indéniable et la distribution d'eau fait aussi
I’objet de contrats de concession (§2).

81 La dimension régalienne

La jurisprudence du Conseil d'Etat de 1848 a 1926 ne contient aucun recours
contestant la création de régie d'eau. Quand un litige implique une régie d’eau, le
Conseil d'Etat ne marque jamais la moindre opposition a son existence,
reconnaissant implicitement le droit des communes a gérer la distribution d’eau.
Les villes de Nantes, Lyon, Rouen et Toulon transforment en régie leurs services
d’eau initialement concédés, en rachetant les droits d’exploitation de la C.G.E.,
sans susciter de réaction du juge administratif.2® De maniére plus explicite, le
Conseil d'Etat reconnait en 1900 autoriser les villes a assurer leur
approvisionnement en eau dans le cadre de régies communales, méme si la
concession est encore le mode de gestion choisi par la majorité d’entre elles.?

Pour sa part, « l'autorité administrative a toujours autorisé les municipalités a
gérer directement les services de distribution d'eau ».22 Le ministre de I'Intérieur
reconnait explicitement 1’existence de régies d’eau en 1877.%% Leur légalité est
consacrée en 1910 quand I’Etat fixe la redevance due par les communes pour
l'occupation du domaine public national par les canalisations de leurs régies
d'eau.?*

La doctrine ne s'est jamais interrogée sur la possibilité pour les communes
d’assurer la distribution d’eau en régie.?® La distribution d’eau est a I’évidence «
un service pour lequel la commune a un droit d’intervention incontournable ».2°
Mimin, farouche opposant au socialisme municipal, reconnait que les régies

% Nous reviendrons abondamment sur ces rachats de concession dans la partie 2.

2 Avis rendu aprés les séances des ler et 15 mars 1900.

2 Monsarrat (G.), 1920, Idem, p.247.

2 Avis du 7 juin 1877, cité par Duroy (S.), Idem.

2 Loi de finances du 8 avril 1910. Les canalisations d'eau qui empruntent le domaine public national
(quand elles passent sous une route nationale par exemple) doivent étre autorisées par l'administration
des Domaines qui pergoit en échange une redevance, dont le montant est réguliérement redéfini.

% Pour une revue exhaustive de la position de la doctrine, on se reportera a la thése de Duroy (S.) déja
citée.

% Michoud (L.), cité par Duroy (S.), Idem, p.120.
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d'eaux « se recommandent de considérations spéciales » fondées sur « des raisons
d'ordre public et de salubrité ».27

L'intervention des communes dans la distribution d'eau est justifiée par leur
compétence régalienne de police d'hygiene. Sur ce point, la doctrine est unanime.
« C’est en recourant d’abord a I’idée de police que le Conseil d’Etat a commencé
a légitimer I’institution de service public local (...) en premier lieu, la création des
services visant un but de salubrité ou d’hygiéne publique, comme les services de
bains-douches ou les lavoirs municipaux : ces services constituent, en effet, le
prolongement naturel de cette fonction tendant a faire jouir les habitants d’une
bonne police »% Or les régies d'eau « ont pour objet d'assurer la salubrité et
I'hygiéne publique ».2°

Les communes se sont donc appuyé sur leur compétence de police sanitaire pour
créer des services publics de distribution d'eau potable. Habituellement, « police
et service public s’opposent en ce que le procédé normal de la police est la
prescription, alors que le procédé normal du service public est la prestation. Dans
un cas, ’administration réglemente les activités privées, dans I’autre, elle prend
elle-méme en charge la satisfaction d’un besoin ».3° Mais « les pouvoirs de police
de la salubrité sont une véritable invite a la fourniture de prestations ».%!

L'alimentation en eau, compétence régalienne de police, reléve du service public
communal et ne constitue pas, quand elle est assurée par les communes, une
activité privée. Dailleurs « I’eau n’a rien a voir avec le socialisme municipal (...) il
s’agit ici pour la municipalité d’organiser la police de la cité et non d’entrer dans
la vie économique. Il s’agit de son domaine propre et incontesté d’assurer la
salubrité, la slreté ».3

82 La dimension marchande

Pourtant la distribution d'eau peut faire l'objet d'un contrat de concession entre
une commune et une personne privée, a linstar de la distribution d'énergie
électrique ou de gaz.*® Elle n’est pas seulement une activité régalienne du ressort
exclusif de I’administration communale. En effet, toute activité concédée est
susceptible de bénéfices qui sont la contrepartie des risques industriels et
financiers encourus par le concessionnaire. La distribution d’eau est donc, quand
elle est concédée, une activité marchande.

2 Mimin (P.), Idem, p.122.

2 Picard (E.) cité par Duroy (S.), Idem, p.136. Notons que les seules lois qui accordent, dés le milieu
du X1Xeme siécle, un droit d'intervention aux communes sont relatives aux bains et aux égo(ts, donc a
I'hygiéne.

2 Monsarrat (G.), 1920, Idem, p.230.

% vedel (G.), cité par Duroy (S.), Idem, p.135.

% Vedel (G.), cité par Duroy (S.), Idem, p.135-136.

32 Mimin (P.) cité par Duroy (S.) Idem, p.136.

% e premier contrat de concession de la C.G.E. est signé avec la ville de Lyon en 1854.
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A ce titre, les services d'eau concédés sont soumis a I'impdt de la patente et a la
contribution des portes et fenétres.** Concédés, les services d’eau ne sont pas
considérés comme des services publics mais comme des entreprises commerciales
dont le statut fiscal doit s’aligner sur le régime général. De la méme manicre, la
redevance due par les services concédés pour I'emprise de leurs canalisations sur
le domaine public national est fixée a des tarifs « ordinaires », semblables a ceux
dont s’acquitte n’importe quel autre service concédé.®® Les régies d’eau sont
exonérées des deux premiéres taxes et ne versent qu'un franc symbolique a
’administration des Domaines au titre de la troisiéme.®® La distribution d’eau
exercée en régie est alors considérée par le Conseil d’Etat et par I’Etat comme un
service public. 37 38

Ainsi, la nature juridique du service d'eau change avec la qualité de l'autorité
exploitante, commune ou concessionnaire. Mais la terminologie "distribution
d'eau" est peut-étre trompeuse. Si les régies communales distribuent gratuitement
l'eau aux fontaines alors que les concessionnaires vendent l'eau a domicile,
l'approvisionnement en eau n'est plus une compétence partagée mais recoupe
deux activités distinctes, l'une assurée par l’administration locale et I’autre
réservée aux personnes priveées.

2.2.  Ladistribution d’eau aux fontaines et la distribution d’eau a domicile

Certains éléments peuvent laisser croire a I’identification par le Conseil d’Etat de
deux activités dont 1’une, régalienne (la distribution d’eau collective), serait un
attribut des communes quand I’autre, marchande (la vente d’eau a domicile),
serait du seul ressort des concessionnaires. En effet, la terminologie de la
jurisprudence du Conseil d'Etat fait croire a l'existence de deux activités dont
l'une, gratuite et collective, pourrait étre assurée en régie quand l'autre, payante et
a domicile, serait concédée.®® En effet, a maintes reprises, la Haute juridiction
distingue le service public et le service privé des eaux, la distribution d’eau

% Dans I’arrét du 14 décembre 1859 opposant la C.G.E., concessionnaire du service d’eau nantais, au
ministére des finances, le Conseil d’Etat énonce que les ouvrages utilisés pour 1’exploitation de la
concession faite & une société anonyme ne peuvent étre considérés comme affectés a un service public.
% "L_es tarifs ordinaires seraient exigibles si la commune concédait I'exploitation de son service d'eau".
Instruction du 5 aolt 1911 relative a I'exécution de l'article 57 la loi de finances du 8 avril 1910. Les
redevances dues par les concessionnaires sont réguliérement révisables, malgré les protestations de la
C.G.E. qui, & deux reprises, conteste leur augmentation. (Arréts du 7 avril 1911 et du 28 octobre
1927).

% Instruction du 5 aoat 1911. En 1930, le Conseil d’Etat rappelle que les canalisations des régies sont
assujetties au paiement d’une redevance symbolique de 1 franc pour I’occupation du domaine public
national, dans un litige qui oppose la régie des villes de Roubaix et de Tourcoing au préfet du Nord, ce
dernier ayant réclamé a la régie le paiement d’une redevance « normale » de 240 francs. (Arrét du 24
octobre 1930).

37 Voir les arréts du 27 avril 1877 pour la soumission & 1’impdt de la patente des concessionnaires des
villes de Blois et Chateauroux et ’arrét du 14 décembre 1859 pour la soumission a la contribution des
portes et fenétres du concessionnaire de la ville de Nantes.

% Le 17 juillet 1967, le Conseil d’Etat exonére la ville de Chateauroux de la contribution des portes et
fenétres au motif que le batiment de la régie des eaux est affecté a un service public. En 1877 et en
1878, le Conseil d’Etat exonérent les villes de Poitiers, Blois, Carpentras et Lille du paiement de la
patente, au motif que leur régie d’eau doit étre considérée comme un service public (arréts du 27 avril
1877, 28 décembre 1877 et 6 aolt 1878).

% Que la distribution d'eau a domicile soit payante ne fait alors aucun doute. Duroy (S.), Idem.
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gratuite aux fontaines et la vente d’eau a domicile.*® Assimilant, d'une part, le
service public et le mode de distribution (aux fontaines) et, d'autre part, le service
public et ’organisation qui en assure la gestion (la régie), le Conseil d'Etat semble
exclure, de prime abord, la distribution d'eau a domicile du service public.

N'impliquant aucun acte commercial, la distribution collective pourrait étre
exercée en regie alors que la vente d'eau a domicile serait, a l'instar de la vente
d'électricité ou de gaz, ’apanage des concessionnaires.**

Mais les régies d'eau sadonnent aussi au commerce de l'eau, sans é&tre
condamnées par le Conseil d'Etat. Une premiére raison tient aux lois de 1837 et
de 1884 qui autorisent les communes a compter la vente d'eau parmi leurs
recettes.*? Cette disposition s’applique quand une commune « au lieu de traiter
avec un concessionnaire pour ’exécution des travaux de canalisation et
Pexploitation de la canalisation (...) sert elle-méme des abonnements a ses
habitants ».*® Toutefois, cette disposition ne suffit pas & expliquer que le Conseil
d'Etat ait continué a accepter la gestion en régie de la distribution d’eau a
domicile quand il est clairement apparu que cette activité comportait des risques
financiers ou industriels.

Dans un premier temps, la faiblesse de ces risques justifie la position du juge
administratif qui estime que les quantités d'eau vendue par les régies sont
accessoires par rapport a celles distribuées aux fontaines.** Comme seuls les
surplus des quantités d'eau nécessaires au service public sont vendus, les finances
communales ne sont pas engagées dans une activité aléatoire.*> Le produit des
abonnements est jugé trop faible pour faire tomber la qualification de service
public attaché a l'activité des régies et la distribution d’eau a domicile est alors
assimilée a un service public.*® La vente d'eau n'est pas l'objet principal des
régies : la distribution d'eau collective est prioritaire sur la distribution d'eau a
domicile. Les abonnements peuvent d’ailleurs étre révoqués quand les fontaines et
les établissements publics (écoles, hoépitaux, casernes...) sont insuffisamment
approvisionnés.*’

4 Citons les arréts des 21 février 1896, 24 novembre 1905 et 6 avril 1935. Le Conseil d'Etat utilise
indifféremment les termes "service public" et "usage public”, mettant sur le méme plan les “eaux
affectées a I’'usage public" et les "eaux affectés au service public". Duroy (S.), Idem, p.22 a 24.

41 0On ne peut alors considérer leurs "actes comme industriels ou commerciaux puisqu'ils ont pour objet
d'assurer la salubrité et I'nygiéne publique (arrosage des rues, bornes-fontaines)”. Monsarrat (G.),
ldem, p.230.

42 'article 133 alinéa 10 de la loi municipale de 1884 énonce : "Les recettes du budget ordinaire se
composent : ... Du produit des concessions d'eau". Ces concessions s’entendent des privileges octroyés
aux particuliers desservis en eau a domicile.

43 Arrét du 17 novembre 1882, commentaire du commissaire du gouvernement.

4 En 1868, une ville comme Rouen compte 70 abonnés. Guillerme (A.), 1984.

% Monsarrat explique que dans la mesure ol les quantités d'eau disponibles dépassent celles
nécessaires aux services publics, elles peuvent étre vendues aux particuliers sans risque financier.
Monsarrat (G.), 1920.

4 Arréts des 27 avril et 28 décembre 1877, et du 6 ao(it 1878.

4" Duroy (S.) interpréte dans ce sens I’arrét Delorme de 1835 qui énonce la révocabilité de la
concession du sieur Delorme au nom de la supériorité du service public et qui précise qu’une telle
concession est toujours révocable dans la mesure ou elle dessert des eaux acheminées grace a des
ouvrages publics appartenant au domaine public.
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Mais cette priorité est partagée par les services d'eau concédés. Les traités de
concession distinguent soigneusement le service public du service privé et font
passer la satisfaction du premier avant celle du second. 8 La distribution d’eau
collective est au cceur des contrats de concession qui détaillent précisément les
modalités de son exécution (nombre de fontaines, répartition des fontaines dans
les rues, volume d'eau livré a chacune, débit,...).*® La vente d'eau a domicile est
un service prévu dans les contrats (prix des abonnements, conditions de
raccordement),%® mais si son développement est I'affaire du concessionnaire, il ne
peut s’opérer au détriment du service public.

En 1877, le ministre de I'Intérieur estime que dans la mesure ol « I'eau est un
produit naturel de qualité toujours égale et qui ne peut éprouver de variations
brusques et importantes ni dans son prix de revient, ni dans sa consommation »°?,
la distribution d'eau peut faire l'objet d'une régie. La qualité naturelle de I'eau,
immuable, et sa consommation, indispensable et stable, garantiraient la constance
des codts de distribution d'eau et obéreraient tout aléa industriel.

Ainsi, tant que les régies n'ont pas pour priorité la vente d'eau a domicile et
procedent au captage et au transport d'eau de source, leur entreprise n'est pas
considérée comme aléatoire. Mais on se souvient qu’au tournant du siécle la
consommation d'eau augmente a la faveur du développement des abonnements et
que les villes commencent a offrir des eaux traitées. Les régies exercent alors
indiscutablement une activité risquée, sans que le Conseil d'Etat modifie sa
position. Pourtant, les régies d’eau sont de plus en plus nombreuses et
concernent, bien avant 1926, une majorité de services d’eau urbains.

En 1900 et en 1906, le Conseil d’Etat prend connaissance du rachat de leur
concession d'eau par les villes de Nantes et de Lyon qui réorganisent leurs
services d’eau en régie.? Au moment de ces rachats, les services des eaux nantais
et lyonnais se caractérisent par:

- des quantités d'eau vendue a domicile en croissance continue,

une offre d'eau industrielle : I'eau est pompée dans la Loire ou le Rhone et
traitée.

Le rendement des investissements réalisés dépend donc des ventes d'eau : il ya a
priori un risque financier et commercial a gérer de tels services. Les régies
nantaise et lyonnaise s’apprétent a commercialiser un produit industriel dont le

“ Duroy (S.) confirme que "beaucoup de traités de concession prenaient le soin de distinguer
soigneusement 1’un et 1’autre mode de distribution et (...) beaucoup d’entre eux faisaient prévaloir la
distribution par bornes-fontaines sur celle faite a domicile”, Idem, p.35.

49 Comme en rendent compte les arréts du 29 janvier 1875 pour la ville du Havre, du 9 février 1877
pour la ville de Laon, du 28 février 1879 pour la ville de Melun, du 13 juin 1879 pour la ville de
Cannes et du 7 aolt 1897 pour la ville de Nevers.

% Dés 1854, le contrat de concession signé par la C.G.E. et la ville de Lyon prévoit, outre la mise en
oeuvre d'une distribution collective de grande ampleur, le droit de desservir en eau les particuliers qui
en feraient la demande.

51 Avis du ministre de I'Intérieur du 7 juin 1877.

52 Arréts des 6 avril 1900 et 23 février 1906.
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cot est soumis aux aléas du prix du charbon : leur exploitation comporte donc
aussi un risque industriel.

La distribution d'eau est effectivement une compétence partagée. Une régie peut,
a l'instar d'un concessionnaire, assurer une alimentation en eau aux fontaines et a
domicile. Une commune peut aussi limiter son activité en régie au seul service
public et faire appel a un concessionnaire pour développer la vente d’eau a

domicile comme c’est le cas a Paris®® ou concéder la seule distribution
collective.>

2.3. La distribution d'eau a domicile : une extension du service public
d’hygiéne

Les risques industriels et financiers inhérents au développement de la vente d’une
eau préalablement traitée ne modifient pas la position du Conseil d’Etat. La
conception d’une bonne police d’hygiéne est en effet devenue plus exigeante et la
position du Conseil d’Etat rend compte des exigences nouvelles auxquelles
prétend la distribution d’eau, au titre de service communal d’hygiéne publique.®®
Au tournant du siecle, la desserte en eau a domicile se substitue peu a peu a
l'alimentation collective dans l'ordre de ce que les populations urbaines sont en
droit d'attendre en matiére d'hygiéne. La distribution d’eau a domicile se défait de
son caractére de privilége d’Ancien Régime et devient le simple prolongement de
la mission de police d’hygiéne®® : « une bonne alimentation d’eau non seulement
dans les rues, mais dans les maisons particulieres est une condition de
salubrité ».5" C’est parce que le lien est apparu « plus évident entre salubrité
publique et distribution a domicile, qu’entre sécurité publique et distribution
d’électricité a domicile »*® que la distribution d’eau est historiquement la premiere
activité industrielle des communes.

Si I’extension de la notion de service public de distribution d’eau explique la
bienveillance du juge administratif a I’égard des régies d’eau, le statut premier de
la distribution d’eau a domicile, longtemps assimilée & un service privé, explique
sans doute que les services d’eau aient pu continuer a étre concédés alors que
« les services de police sont d’une maniére générale organisés en régie ».5°

53 |a ville de Paris confie la vente d’abonnements a la C.G.E. en 1860, arrét du 17 novembre 1882.

5 Arréts des 2 mai 1890 et 8 mai 1908. Il s’agit de petites communes.

% Le juge administratif en prend acte aprés de nombreuses hésitations. Dés 1883, il considére que les
"travaux nécessaires pour assurer ’alimentation des fontaines publiques" de la ville de Saint-Chamond
sont des travaux dont le but est de fournir en eau les fontaines mais aussi toutes les parties de la ville et
de livrer I’eau aux habitants et aux industriels qui en feraient la demande (arrét du 28 décembre 1883).
Pourtant le dernier arrét qui définisse le service de distribution a domicile comme un service privé date
de 1935 (arrét du 6 avril 1935).

% |'eau & domicile est jusqu'au dernier quart du XIXéme siécle, un privilége, une survivance de
I’Ancien Régime, ce qui a, comme le rappelle Duroy, joué un réle important dans "lI’enfermement
prolongé de la distribution d’eau a domicile dans une logique de privilége, étrangére a I’idée de
service public"”. Sous la Monarchie, les lignes d'eau qui alimentent de rares privilégiées sont attribuées
par le Roi. Elles portent donc la marque d'un privilége royal.

5 Hauriou (H.), cité dans Duroy (S.), Idem, p.34.

% Duroy (S.), Idem, comparant I'eau et I'électricité, p.33.

% Revel (G.), cité par Viguier (J.), Idem, p.141.
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2.4. Deux formes polaires d’organisation : régie et concession

La dualité statutaire de la distribution d’eau, activité régalienne et activité
marchande, est a I’origine de I’existence de deux modéles de gestion. Gérés par
les communes, les services d’eau sont assimilés a une branche de I’administration
locale.®® Ils ne peuvent faire I’objet d’une gestion comparable a celle des services
d’eau concédés soucieuse d’assurer I’amortissement et la rémunération des
capitaux investis. L’organisation en régie n’est pas armée pour gérer une activité
industrielle. Elle ne dispose d’aucune direction autonome par rapport a
I’administration communale, toutes les décisions qui se rapportent & son activité
sont prises par le maire en conseil municipal. Son budget se confond avec le
budget communal rendant impossible toute comptabilisation des colts de
distribution. « Les crédits nécessaires a son fonctionnement sont prévus au budget
général des dépenses de la collectivité » et ses recettes « se confondent dans la
masse des recettes budgétaires sur lesquelles est prélevé I’ensemble des
dépenses ».6* Ces raisons justifient d'ailleurs I’opposition du Conseil d’Etat a la
prise en charge par les communes d’activités industrielles et commerciales compte
tenu des risques qu’une telle gestion implique pour les finances locales : « le
législateur serait insensé qui aurait pu assurer aux communes, dans ces conditions,
I'exercice de la fonction industrielle ».62 Mais les communes qui gérent leur
service d’eau en régie ne s’inscrivent pas dans une logique industrielle, elles
« cherchent moins a réaliser des bénéfices qu'a assurer un service public dans
lintérét de I'hygiéne et de la salubrité »%° et échappent ainsi «a la question
financiére ».5* Les abonnements que les régies communales percoivent pour la
distribution d’eau a domicile viennent en déduction des dépenses réalisées mais
n’ont pas pour objet de les équilibrer.

En 1926, la gestion en régie simple a nettement pris le pas sur la gestion par voie
de concession. A la fin du XIXéme siecle, la concession avait encore la préférence
des villes.®® Puis la distribution d’eau & domicile change de nature : de service de
pur luxe, elle devient le simple prolongement d’une mission d’hygiéne publique
sur laquelle les communes exercent une responsabilité ancestrale et une capacité
d’intervention incontestée. Les villes de Nantes, Lyon, Toulon et Rouen
reprennent en régie les services d’eau qu’elles avaient concédés, avant I’échéance
de leurs contrats de concession, d’autres créent directement des régies d’eau,
qu’elles financent grace a leurs ressources fiscales de maniere & assurer le service
de distribution a domicile a des tarifs moindres que ceux qui résulteraient d’une
gestion en concession ou ’amortissement et la rémunération des capitaux investis
sont impérativement recherchés. En 1908, plus de la moitié des villes gérent leurs

8 "Toutes les fois que le service public est exploité en régie par I’administration, il perd son caractére
commercial ou industriel." Hauriou (M.), cité dans Viguier (J.), Idem, p.185.

& Viguier (J.), Idem, p.24

6 Mimin (P.), Idem, p.81.

88 C’est la raison pour laquelle la redevance due par les services concédés serait "excessive lorsque la
distribution d’eau potable est effectuée directement par les municipalités". Instruction du 5 aott 1911
qui fixe a 1 franc la redevance annuelle due par les régies d’eau.

8 Mimin (P.) cité par Duroy (S.), Idem, p.123.

% Copper-Royer (E.), Idem.
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services d’eau en régie.%® A cette date, seules les villes importantes disposent de
réseaux d’alimentation : on compte, en 1900, 468 villes de plus de 5000 habitants
sur 616 équipées de distributions d’eau. La régie simple, comme la concession,
est donc limitée aux villes importantes. Aprés la premiére guerre mondiale,
« I’exploitation directe des services municipaux par les communes tend a se
généraliser », particulierement pour les services de distribution d’eau que deux
villes de plus de 5000 habitants sur trois exploitent en régie.®’

La gestion communale ne s’inscrit pas dans une logique industrielle mais participe
de la poursuite d’une mission d’hygiéne pour laquelle les communes ne cherchent
pas a recouvrer les dépenses engagées. Au début du siécle, les prix pratiqués par
les services dont la gestion a été déléguée s’établissent en moyenne a 1,03 franc
par m3 contre 58 centimes dans les services gérés par les communes.®

% Burel (J.) La régie directe considérée du point de vue de I’hygiéne dans les villes, la question a
Lyon, Thése pour le doctorat en droit, A. Rousseau éditeur, Paris, 1912.

7 Monsarrat (G.), 1920, Idem, p.223 et p.247.

% Goubert (J.P.), 1987.
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SECTION 2. L’intervention de I’Etat (1926 - 1982)

En 1926, les communes sont autorisées a gerer, en régie, les activités industrielles
et commerciales qui nécessitent 1’occupation durable de leur territoire. En 1955,
les communes sont autorisées a intervenir plus largement dans 1’économie locale
en créant ou en participant financiérement a toute entreprise dont I’objet leur
semble favorable a [lintérét général. Ces ¢élargissements successifs des
prérogatives communales sont suivis d’une extension équivalente du pouvoir de
contrdle de I’Etat sur les communes. Au cours de la premiére sous période (1926-
1955), ce sont les administrations centrales qui assurent directement la tutelle des
activités industrielles et commerciales des communes. Au cours de la seconde
sous période (1955-1982), le contrdle de I’Etat procéde par I’intermédiaire des
préfets et des services déconcentrés des ministéres de I’Agriculture et des
Travaux Publics (de I’Equipement aprés 1966).

La distribution d’eau est une compétence pour laquelle les communes conservent
le choix de I’opérateur : une régie ou la délégation a un parmi plusieurs
opérateurs. A ce titre, le service d’eau se distingue des autres services publics nés
au XIXeme siécle pour lesquels les communes ont a faire a des opérateurs qui
leur ont été imposés par I’Etat et dont ce dernier est I'unique actionnaire. Mais
cette liberté n’est qu’apparente. A défaut de nationaliser les compagnies de
distribution d’eau qui ne gérent, a la Libération, qu’une minorité de services
d’eau, I’Etat, aprés avoir essayé de contraindre les communes & une gestion en
régie intégrant la dimension marchande de la distribution d’eau, favorise le
recours aux opérateurs privés plus enclins & intégrer cette dimension et normalise
les contrats de délégation dont il se charge de contréler le bon déroulement.

Sous-section 1.
Une gestion non marchande généralisée (1926 - 1955)

En 1930, le Conseil d’Etat admet, sous conditions, que les communes prennent en
charge les activités industrielles et commerciales qui nécessitent 1’occupation de
leur domaine public.! Ce revirement jurisprudentiel traduit les nouveautés
réglementaires de 1926.2 L’Etat revient alors sur le principe fondamental de
séparation entre, d’une part, les missions régaliennes que les collectivités locales
assurent grace a leurs ressources fiscales et, d’autre part, les activités industrielles
et commerciales dévolues aux seules personnes de droit privé, en créant une
activité hybride : le service public a caractére industriel et commercial (SPIC).

La dichotomie en vigueur avant 1926 faisait des activités régies par les communes
des services publics rétrospectivement qualifiés d'administratifs et de celles dont
'exécution était concédée, des activités marchandes impliquant 1’emprise du

! Les deux conditions sont : la satisfaction d’un intérét public local (existence d'un besoin collectif qui
nécessite I'emprise du domaine public) et sa non-satisfaction par l'initiative privée (on parle alors de
carence de l'initiative privée). Arrét "Chambre syndicale du commerce de détail de Nevers", 30 mai
1930.

2 Décrets-lois des 5 novembre et 28 décembre 1926.
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domaine public communal. La création du SPIC bouscule cette classification.
Toutes ces activités appartiennent désormais a la famille des services publics
locaux, ce qui confére aux communes une légitimité d’intervention. Elles peuvent
gérer les SPIC au méme titre que les personnes privées et conservent I’exclusivité
de la gestion des services publics administratifs (SPA) qui sont financés par
impdts et dévolus gratuitement a leurs administrés. L’appartenance de la
distribution d’eau a la famille des services publics assujettit sa gestion au respect
des trois principes qui définissent tout service public (égalité des abonnés devant
le service, continuité et mutabilité du service) et confére aux communes,
responsables des services d’eau, des pouvoirs exorbitants du droit commun pour
les faire appliquer (1.).

En 1926, I’Etat ne préjuge pas de la qualit¢é marchande ou non marchande des
services d’eau que les communes ont la liberté de gérer a la maniére de SPA ou
de SPIC. Dans ce dernier cas, elles ont le choix entre une organisation publique
(la régie autonome) ou plusieurs types d’organisations privées, la délégation ne se
résumant plus au seul contrat de concession. Les communes optent largement
pour une gestion non marchande de leurs services d’eau : les villes maintiennent
les services créés avant 1926 en régie simple et les communes rurales qui créent
des services d’eau entre 1926 et 1955 leur conférent le statut de service public
administratif (2.).

La liberté des communes est de courte durée. L’Etat leur soustrait, dans les
années 1930, marquées par un recul des mouvements de décentralisation et de
déconcentration initiés par la loi municipale de 1884, une partie de leur
prérogatives. La capacité des communes & contrbler les SPIC dont elles ont
délégué la gestion a des opérateurs est mise en cause : I’Etat se substitue a elles
dans cet exercice et créent finalement des monopoles publics pour assurer les
services publics concernés. La distribution d’eau n’en fait pas partie. Mais I’Etat
s’oppose a la gestion non marchande des services d’eau pratiquée par les
communes. Plutdt que de qualifier a priori les services d’eau de SPIC, donc de
les astreindre a la régle de 1’équilibre budgétaire, il espére d’un recours plus large
aux opérateurs privés une meilleure prise en compte des colts pour la fixation des
tarifs de I’eau (3.).

1. L’intervention des collectivités locales

L’Etat reconnait aux communes la qualité d’opérateurs d’activités industrielles
d’intérét local (1.1.). Une commune peut concurrencer un opérateur privé, a
condition d’exercer sa gestion dans le cadre d’une régie autonome dont le budget
est distinct de son budget général (1.2.). Les opérateurs peuvent continuer de
gérer les activités devenues services publics dans un cadre juridique et
institutionnel modifié (1.3.).

1.1. Les services publics locaux & caractere industriel et commercial

Les décrets-lois des 5 novembre et 28 décembre 1926 élargissent le champ
d’intervention des communes a la prise en charge d’activités « susceptibles d'étre
gérées par des entreprises privées, soit par application de la loi des 2-17 mars
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1791, soit, en ce qui concerne I'exploitation des services publics communaux, en
vertu des traités de concession ou d'affermage ».2 Avec ce nouveau dispositif
réglementaire, «il n'y a plus aucune sorte de prééminence du domaine
d'application de la concession sur celui des régies ».# Les activités industrielles
d’intérét public, dont la gestion était réservée aux personnes privées, peuvent
désormais étre prises en charge par les communes.

Une commune est non seulement susceptible de gérer les services publics qui
assurent le transport, I’approvisionnement en énergie et en eau potable de ses
habitants, mais elle est aussi habilitée a gérer les SPIC d’une ou de plusieurs
autres communes, une commune concédant & une autre le soin de distribuer de
I’électricité ou de I’eau potable sur son territoire.

En outre, si une commune concéde la gestion d’un de ses SPIC a un opérateur
privé, elle a la possibilité d’en devenir actionnaire ou de créer avec lui une société
d'économie mixte (SEM) dont elle détient, au maximum, 40% du capital.

Le décret-loi du 28 décembre 1926 autorise les communes a se grouper au sein
d’une organisation intercommunale, le syndicat de communes, pour gérer ou
réguler collectivement un SPIC. Les syndicats de communes datent de 1890° et
leurs compétences ont évolué au rythme des compétences reconnues aux
communes : si « le syndicat de communes peut faire plus grand que la commune,
il ne saurait faire autre chose ».5 Destiné, a I’origine, aux missions régaliennes que
les communes peuvent avoir intérét a satisfaire ensemble (création ou entretien
d'écoles, d'établissement de bienfaisance et de chemins vicinaux ordinaires),” ses
prérogatives ont été progressivement étendues a la gestion des réseaux de
distribution d'électricité (loi du 8 octobre 1917) et a la participation au capital
d’établissement d'usines hydrauliques (loi du 16 octobre 1919).8

A compter de 1926, le syndicat accéde au rang d’opérateur : il peut gérer un
SPIC ou en concéder la gestion & un opérateur privé ou a une SEM.® Il suffit que

% Décret-loi du 28 décembre 1926.

4 Monsarrat (G.), Contrats et concessions. Tome 2 Concessions des communes et des syndicats de
communes, ouvrage complété et mis a jour par P. Bouffard, Publications administratives, Paris, 2éme
édition, 1948. p.9.

% La loi du 22 mars 1890 crée la premiére structure de regroupement dotée d’un statut juridique
distinct des communes qui la créent. Les associations ou commissions syndicales de 1837 étaient
limitées dans leur action a la gestion des biens indivis (foréts, cours d'eau...) et ne bénéficiaient pas
d’une personnalité morale. Les conférences intercommunales de 1884 n'avaient pas pour ambition
d'entreprendre des actions de longue durée mais plutot celle d'élaborer des projets qui, pour étre
exécutoires, devaient étre ratifiés par les conseils municipaux.

® Hauriou (M.), Précis de droit administratif, Sirey, Paris, 1897, p.518. Les communes ne peuvent
confier a un syndicat les pouvoirs que le maire détient en tant que représentant de I'Etat (état civil,
pouvoir de police, pouvoir de réquisition).

" Les objets proposés sont donc relativement variés mais "dans I'esprit des promoteurs de la loi,
c'étaient les établissements de bienfaisance auxquels on songeait surtout”. Régismanset (H.), Les
syndicats de communes : étude sur la loi du 22 mars 1890, thése en droit publiée par les éditions A.
Rousseau, Paris, 1897, p.163.

8 Leydet (V.), Le syndicat de communes, thése en droit publiée par la Librairie technique et
économique, Paris, 1936.

° Auparavant, le Conseil d'Etat avait strictement interprété la loi et était contrevenu a la création, par
les communes, de syndicats pour gérer en régie des activités industrielles. Régismanset (H.), Idem.
Limités dans leur objet, les syndicats rencontrent peu de succés : en 1908, on ne compte que 22
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l’objet du syndicat présente un intérét intercommunal (par exemple, le
financement et ’utilisation conjoints d’une infrastructure) pour que les communes
soient autorisées a se regrouper et que cet objet s’inscrive dans la durée dans la
mesure ou les communes ne peuvent se désengager de cette organisation supra-
communale.®

1.2. La régie simple et la régie autonome

Quand une commune ou un syndicat de communes décide de gérer un SPIC, cette
gestion doit s’opérer dans le cadre d’une régie a vocation industrielle et
commerciale, la régie autonome. Les communes qui ont créé, avant 1926, donc
en dehors des textes, des régies exploitant une activité industrielle, doivent les

transformer en régie autonome pour leur donner existence légale.**

T 26. Type d’activité et mode d’organisation des services publics locaux

Type d’activités Mode d’organisation
SPA Régie simple
SPIC Régie autonome

A la différence de la régie originelle, rétrospectivement qualifiée de simple ou
directe, totalement intégrée a 1’administration communale, la régie autonome
bénéficie d’une individualité budgétaire. Les recettes et les dépenses de la régie
autonome ne figurent plus au budget communal que pour leur résultat net. La
production d’un budget propre a la régie autonome, annexé au budget général de
la commune, a vocation a limiter les risques encourus par les finances locales en
obligeant chaque commune a dissocier les opérations budgétaires relatives aux
missions régaliennes, financées sur ses ressources fiscales (SPA), des opérations
budgétaires qui résultent de la gestion d’une activité risquée au plan industriel et
financier et dont les recettes proviennent des redevances percues sur les abonnés
en contrepartie du service rendu (SPIC).

T 27. Type d’activité, mode d’organisation et principe de fonctionnement
des services publics locaux

Type d’activité | Mode d’organisation | Principe de fonctionnement

SPA Régie simple Financement par 1’'impot

SPIC Régie autonome Tarification aux abonnés

syndicats dont seulement six répondent aux attentes des législateurs de 1890 (quatre hospices
intercommunaux, une école et un bureau de bienfaisance). Fayolle (L.), Les syndicats de communes
dans leurs applications pratiques, these en droit publiée par les éditions A. Rousseau, Paris, 1908.

0 |es communes qui le composent ne sont pas limitées en nombre mais doivent se situer dans un
méme département. Dans un arrét du 10 décembre 1937, le Conseil d’Etat rappelle a la commune de
La Croix que, conformément a la décision prise par le préfet du Var, il ne lui est pas possible de quitter
le syndicat intercommunal auquel elle participe pour la réalisation d’une amenée d’eau commune.

1 Larticle 12 du décret-loi du 28 décembre 1926. Comme le dit Viguier (J.) : "Le régime juridique
mis en place par les autorités politiques (...) visait a institutionnaliser une pratique tout en I'encadrant
strictement “, Idem, p.229.
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Ces nouvelles regles rendent caduque la dichotomie établie par le Conseil d’Etat a
partir de la nature juridique de I’entité gestionnaire (personne morale de droit
public ou personne morale de droit privé) en faveur d'une dichotomie d'un autre
ordre qui distingue une gestion de type administratif (la régie simple) et une
gestion de type marchand ou la régie autonome apparait comme un mode de
gestion concurrent de la concession. Aussi la création d’une régie autonome est-
elle, a I’instar d’un contrat de délégation, soumise & 1’approbation du préfet. Ce
dernier autorise ou non la création d’une régie autonome, selon qu’il juge a priori
opportun de gérer le SPIC en régie autonome plutdt que par voie de concession.

Mais deux éléments contrarient la mise a égalité des communes et des personnes
privées pour la gestion des SPIC.

Le premier ne concerne que la distribution d’eau. Si le législateur n’a pas qualifié
a priori les services publics locaux, il a précisé que « les régies organisées
exclusivement dans un but d'hygiéne ou d'assistance et ne comportant que des
recettes en atténuation des dépenses sont a priori exclues des activités
industrielles et commerciales ».1? Autrement dit les villes qui géraient, avant 1926,
leurs services d’eau en régie simple peuvent déroger a ’obligation de gérer, aprés
1926, cette activité en régie autonome.

Un deuxiéme élément provient de la loi de finances de 1930 qui revient
partiellement sur le dispositif réglementaire de 1926 et admet que « les communes
qui avaient des régies municipales avant le 28 décembre 1926 ont la faculté de
conserver la forme de régie simple ».** En vertu de la seule loi de finances, les
régies de distribution d’eau créées aprés 1926 devraient prendre la forme de
régies autonomes.

12 Décret-loi du 28 décembre 1926. Le décret-loi du 5 novembre 1926 stipule pour sa part que les
communes peuvent intervenir par voie d'exploitation directe (régie simple) ou simple participation
financiere (subventions) dans le ravitaillement, le logement, les oeuvres d'assistance, d'hygiéne, de
prévoyance et d'améliorations urbaines.

13 Article 23 de la loi de finances du 30 décembre 1930.
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T 28. Les modes d’organisation des services publics locaux avant et apreés

1930

De 1926 Régie simple SPA

a1930 Régie autonome SPIC
Régie simple SPA

Apreés 1930 SPIC créé avant 1926
Régie autonome SPIC

Mais nous verrons que les communes (urbaines et rurales) ont largement fait
prévaloir la mission d’hygiéne publique poursuivie par leurs services d’eau en
régie sur sa dimension marchande, en privilégiant I’organisation de la régie
simple.

1.3.  La concession et la théorie de I’ Imprévision

On se souvient que la concession est un contrat qui engage le concessionnaire a
construire et a exploiter les ouvrages d’un service communal a ses risques et
périls, c’est-a-dire en assumant les pertes ou en gardant au contraire les bénéfices
de son entreprise. Les comptes de 1’autorité concédante sont donc indépendants
de ceux du service concédé, dans le sens ou le budget général de la commune
n’est pas affecté par les pertes éventuelles de son concessionnaire.

Au cours de la premiere Guerre mondiale, une forte inflation déséquilibre
I’économie de contrats de concession conclus dans un contexte de stabilité des
prix et qui prévoient tous des tarifs fixes jusqu’a leur échéance (qu’il s’agisse de
distribution d’eau, d’électricité, de gaz ou de transports). Entre 1914 et 1920, le
prix du charbon est multiplié par 7,5 et les charges salariales augmentent
considérablement a la suite des lois sociales votées en 1919.! La théorie de
I’Imprévision nait de la perturbation introduite par la hausse des prix du charbon
dans I’économie des contrats de concession.? Elle pose que « le concessionnaire
est en droit de compter que les conditions dans lesquelles, au départ, ont été
équilibrés les droits et les obligations soient, pour ’ensemble, poursuivies. »°
Autrement dit, le concessionnaire a droit au rééquilibrage de son contrat, quand
des circonstances économiques ou techniques indépendantes de sa volonté et
imprévisibles au moment de la signature du contrat en ont bouleversé I’économie.
Sauf a avoir interrompu le service dont il est responsable, le concessionnaire peut
prétendre a I’allocation d’une indemnité dite de charges extra-contractuelles et au
relevement des tarifs du service. En donnant aux concessionnaires les moyens de
poursuivre leur exploitation, la théorie de 1’Imprévision cherche, avant tout, a
assurer la continuité du service public. En outre, elle fait peser sur I’autorité

L A titre d’exemple, les charges de personnel de la Lyonnaise des Eaux passent de 2 millions de francs
en 1913 a 9 millions de francs apres la loi des huit heures votée en 1919. Ses dépenses de charbon
passent quant a elles de 4 a 40 millions de francs : la qualité du charbon a diminué et il faut en utiliser
plus pour un rendement identique. Sédillot (R.), Idem.

2 Cette théorie est définie dans le célébre arrét "gaz de Bordeaux " du 30 mars 1916.

% Vedel (G.), cité par Bettinger (C.), Idem.
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concédante (I’Etat, le département ou la commune) sa part d’aléas anormaux dans
la gestion d’un service qui n’est que délégué et sur lequel elle détient des pouvoirs
exorbitants du droit commun.

Les activités de service public sont en effet soumises a des contraintes
particulieres de continuité, d’égalité et de mutabilité parfaitement définies par la
jurisprudence du Conseil d’Etat et par la doctrine dans les années 1920.* Leur
organisation reléve du pouvoir réglementaire et l’autorité concédante est
susceptible de modifier unilatéralement certaines clauses contractuelles. Une
commune peut, par exemple, exiger de son concessionnaire qu’il entreprenne des
travaux non prévus contractuellement pour que la desserte en eau potable se
généralise a I’ensemble de ses habitants. Comme les conditions financiéres des
contrats de concession restent librement définies par 1’autorité concédante et son
concessionnaire, la commune use de prérogatives exorbitantes du droit commun,
Soit en assumant, sur ses propres ressources, les conséquences onéreuses de ses
décisions (elle participe au financement des travaux d’extension), soit en
accordant au concessionnaire un relévement des tarifs pour que I’équilibre
financier du contrat soit préservé. La commune, en participant aux décisions
d’investissement et/ou d’exploitation du service concéd¢, partage, du méme coup,
avec son concessionnaire, les risques et périls de la gestion du service concédé. Le
budget général de la commune n’est donc plus forcément indépendant du budget
du service concédé.’

2. Des régies simples pour gérer les services d’eau

La partition que la réglementation de 1926 organise pour que les services publics
qui présentent des risques industriels et commerciaux ne pésent pas sur les
ressources des communes est sans incidence sur la distribution d’eau que les villes
continuent de gérer dans le cadre de régie simple ou qu’elles concédent mais en
subventionnant leurs concessionnaires (2.1.). En outre le développement de la
distribution d'eau dans les campagnes dans les années 1930 et 1940 suscite la
création de trés nombreuses régies simples dont le financement est en partie pris
en charge par I’Etat (2.2.).

2.1. Les services d’eau urbains poursuivent une mission d’hygiéne

La réglementation de 1926 a été sans grande incidence sur les services de
distribution d’eau qui pouvaient déja étre gérés en régie. Les grandes villes

4 Les trois principes attachés a un service public sont progressivement établis par la jurisprudence du
Conseil d’Etat, de 1900 a 1920. L’adaptation du contrat de concession au respect de ces principes dans
un contexte instable s’achéve en 1925, quand Gaston Jéze publie "Les contrats administratifs de 1’Etat,
des départements et des communes” en quatre tomes, ouvrage qui fait, en la matiére, référence. Voir
Bettinger (C.), Idem.

® L’arrét "Gaz de Bordeaux " définit le contrat de concession de la maniére suivante : "c’est le contrat
qui charge un particulier ou une société d’exécuter un ouvrage public ou d’assurer un service public, a
ses frais, avec ou sans subvention, avec ou sans garantie d’intérét, et qui I’en rémunére en lui confiant
I’exploitation de 1’ouvrage public ou I’exécution du service public avec le droit de percevoir des
redevances sur les usagers de I’ouvrage public ou sur ceux qui bénéficient du service public".
Autrement dit, le Conseil d’Etat admet une participation financiére de ’autorité concédante au service
concédé. Voir Bettinger (C.), Idem.
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disposent toutes de services d’eau quand la régie autonome est créée en 1926. La
particularité de la mission qu’elles poursuivent et les dispositions Iégislatives de
1930 leur offrent la possibilité de maintenir leurs services en régie simple, sans
susciter de réaction particuliére du Conseil d’Etat. Ainsi, quand les villes d’Agde
et de Brive se présentent devant le Conseil d’Etat en 1930 et en 1934, pour des
litiges qui concernent leurs services d’eau en régie simple, ce mode d’organisation
n’appelle aucun commentaire particulier du juge.®

Globalement, les régies d’eau urbaines pergoivent des redevances sur leurs
abonnés mais dans des proportions nettement insuffisantes pour recouvrer les
dépenses engagées : en 1939, un rapport commandé par le chef du gouvernement,
Paul Reynaud, fait état « de I'insuffisance notoire de rendement des régies d’eau
potable ».” Les villes importantes ne sont pas les seules visées. A cette date, 95%
des citadins sont alimentés en eau courante dont 65% par des régies. Les
opérateurs privés n’alimentent que 7 millions d’habitants répartis dans 945
communes® sur 25 millions d’habitants répartis dans 11878 communes®, soit 28%
de la population desservie a domicile ou 35% de la population urbaine alimentée,
les opérateurs étant trés peu présents en zone rurale.

Dans les services d’eau concédés, différents éléments montrent que, si les
abonnements pergus couvrent en partie les dépenses, les communes participent au
financement d’une partie des investissements et/ou couvrent les déficits
d’exploitation des services concédés grace a leurs ressources fiscales. D une
maniere générale, les communes préferent ne pas augmenter le tarif des
abonnements : la distribution d’eau revét une dimension politique et sociale qui ne
s’est pas atténuée depuis qu’au début du siécle les villes de Lyon, Nantes, Toulon
et Rouen ont racheté leurs concessions et créé des régies simples dirigées par
leurs maires respectifs. Aussi, plutét que d’accorder des hausses tarifaires
suffisantes a leurs concessionnaires, les communes préférent-elles les indemniser
pour leurs charges extra-contractuelles et prendre part aux investissements
d’extension des réseaux et d’amélioration de la qualit¢é de I’eau sur leurs
ressources propres.°

En 1919, la C.G.E., premier distributeur privé, sollicite des relevements de tarifs
auprés des villes qui lui ont concédé leurs services d’eau, pour compenser les
charges imprévisibles supportées depuis le début de la guerre. Elle négocie
difficilement des augmentations avec les petites villes d’Ancenis et de la banlieue
rouennaise mais échoue a obtenir des «relevements de tarifs auxquels une
jurisprudence bien établie (lui) donne le droit de prétendre ».!* L’année suivante,
la C.G.E. n’obtient que quelques augmentations tarifaires provisoires qui ne lui

6 Arréts des 6 mai 1931 et 29 juin 1934. Le Conseil d’Etat fait la différence entre une régie
« classique » et une régie industrielle. La régie de distribution d’eau de la ville de Brest est qualifiée de
régie industrielle en 1930 (arrét du 24 janvier 1930).

7 Baudant (O.), Pont-a-Mousson (1918-1939) Stratégies industrielles d'une dynastie lorraine, Thése
d'histoire, Publications de la Sorbonne, Paris, 1980, p.250.

8 Loosdregt (H.B.), Idem.

® Loriferne (H.), Situation en 1945 au lendemain de la guerre. Principaux facteurs d’évolution au cours
des 40 dernieres années in Loriferne (H.), 1987.

19 Nous reviendrons en détail sur ce point dans la partie 2.

1 Assemblée générale ordinaire du 22 juin 1920, p.6.
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permettent pas d’avoir « des résultats en rapport au moins avec 1’importance des
capitaux » engagés.*> A Morlaix, la C.G.E. essuie une fin de non-recevoir non
seulement pour qu’une augmentation tarifaire lui soit consentie mais aussi pour
étre indemnisée des charges extra-contractuelles supportées entre 1917 et 1920.12
La Compagnie des Eaux de Creil rencontre les mémes difficultés avec la ville de
Creil qui lui refuse une augmentation tarifaire compensant les charges extra-
contractuelles supportées de 1915 a 1923.*4 En 1931, la S.L.E.E. forme un
recours aupres du Conseil d’Etat pour que la commune de Talence lui verse une
indemnité pour les charges extra-contractuelles qu’elle supporte depuis 1921,
date a laquelle les tarifs ont été augmentés pour compenser le déséquilibre
financier antérieur (1915-1921) mais dans une proportion insuffisante pour faire
face aux hausses salariales.®

Les collectivités concédantes prennent a leurs charges une partie des codts
d’investissement en transférant sur la distribution a domicile les ressources
qu’elles allouaient auparavant a la distribution d’eau collective a travers leurs
abonnements pour I’alimentation des fontaines et des établissements publics. Les
villes prennent I’habitude d’exiger (et d’obtenir) de leurs concessionnaires la
livraison d’un certain volume d’eau gratuit pour les établissements publics et les
fontaines.'® Leur ancien abonnement, généralement abondé, contribue dés lors a
financer la distribution d’eau a domicile dont elles décident, avec leurs
concessionnaires, du rythme et des modalités de développement.t” D’autres villes,
comme Oran ou Sanvic cédent I’exploitation d’équipements qu’elles ont financés
a des opérateurs en contrepartie de la livraison gratuite de I’eau nécessaire aux
besoins publics.

Le contrat de concession de distribution d’eau évolue progressivement selon 1’un
des schémas suivants, au fur et a mesure de la généralisation de la distribution
d’eau a domicile en ville :

Le concessionnaire et la commune conviennent d’un cahier des
charges et d’un tarif. Le concessionnaire finance, construit et
—— exploite a ses risques et périls et la commune contrdle le respect

12 Assem du cahier des charges

B Arrétd
14 Arrét du 13 janvier 1926.

5 Arrét du 29 avril 1931. L’arrét du 23 avril 1937 indique que la C.G.E. a également obtenu du
service des eaux de la banlieue parisienne des relevements de tarifs en 1920. Les charges de personnel
ont obéré ces relevements et, en 1925, la C.G.E. réclame en vain de nouvelles augmentations aux
communes qui composent ce service.

8 Voir par exemple ’arrét du 9 juillet 1920 ou la C.G.E. distribue 900 m3 par jour gratuitement a
Antibes.

1 Ainsi ’arrét du 29 mars 1932 donne ’exemple de la ville de Calais qui consent, en 1921, une faible
augmentation du tarif des abonnements particulier en contrepartie de la livraison gratuite des eaux
nécessaires au « service public ».

18 Arréts du 4 ao(t 1908 et du 28 mars 1925
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La commune La commune La commune
couvre les déficits participe au finance les
d’exploitation et financement et aux équipements et
fixe les tarifs du décisions confie leur
service d’investissement exploitation a un
contre un certain concessionnaire
volume d’eau en échange d’eau
gratuit gratuite
y \ /
Régie intéressée Affermage

Le type de contrat glisse de la concession a la régie intéressée ou a 1’affermage,
contrats de délégation de service public que la doctrine définit dans les années
1940 aprés en avoir observé I'usage de plus en plus répandu, par altérations
successives de la concession traditionnelle.’® Le régisseur intéressé gere un
service dont la collectivité finance des investissements et fixe le tarif. L affermage
« ne se distingue de la concession que par la circonstance que les frais de premier
établissement ont été exposés par la collectivité publique, de sorte que le fermier
est simplement chargé de la gestion du service ».2° La rémunération du fermier
résulte de la différence entre les recettes et les dépenses d’exploitation du service.
Le régisseur percoit une rémunération forfaitaire et une prime fonction
« d’éléments sur lesquels I’exploitant peut avoir une certaine action, a 1’exclusion
de ceux qui échappent a son action ».2* Si les risques et périls de la gestion en
affermage se réduisent, pour le fermier, a la gestion de I’exploitation, dans le cas
de la régie intéressée, ils échoient totalement a la collectivité qui fixe
généralement les tarifs a un niveau qui Poblige a la couverture des déficits
d’exploitation sur ses ressources propres.

2.2.  Les services d’eau ruraux sont subventionnés par I’Etat

Au début du siecle, les services d’eau ruraux sont extrémement rares, les
ressources financiéres des communes rurales étant trop faibles pour financer les
investissements nécessaires a lalimentation d'une population peu nombreuse,
dispersée et qui ne percoit pas l'intérét d'une telle dépense, l'eau étant abondante

19 Précisons que ce glissement s’opére sans que le contrat de concession soit nécessairement requalifié.
La répartition des responsabilités respectives de la commune et de son concessionnaire est redéfinie
par avenant, sans que la dénomination du contrat en soit affectée.

2 Waline (M.), 1948, cité par Duroy (S.), Idem, p.223.

2 Waline (M.), 1948, cité par Duroy (S.), Idem, p.246.
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donc accessible et préjugée naturellement pure. En 1926, les communes rurales
qui ont créé des services d’eau ont bénéficié des subventions versées par I’Etat au
titre de la loi sanitaire de 1902, en sachant que « lorsqu'un projet comporte une
distribution desservant a la fois un service public et des concessions particuliéres,
la dépense subventionnable est celle qui serait uniquement nécessitée par les
besoins du service public ».22

Seule la distribution collective ouvre droit a des subventions qui couvrent jusqu’a
50% des investissements et peuvent, mais plus rarement, étre portées a 80%.% Le
complément provient des «impositions extraordinaires » que votent les
communes ou des emprunts qu’elles contractent et dont elles assurent le
remboursement par des impositions extraordinaires échelonnées sur plusieurs
années.?*

Les demandes de subventions affluent par centaines au ministére de 1’ Agriculture
et peu sont satisfaites.?> Leur versement est suspendu de 1914 a 1920?° et si les
travaux d’adduction connaissent un certain essor entre 1920 et 1930, ils ne
prennent une réelle ampleur qu'au cours de la décennie suivante, grace a
’augmentation des subventions versées par I’Etat.?’

2 Thibault (A.), Idem, p.156.

2 e Couppey de la Forest (M.), Idem.

2 Chapuis (A.), Idem, précise qu’en vertu de la loi de 1884, un emprunt peut étre souverainement
décidé par le conseil municipal si son amortissement n'excede pas 30 ans et si les centimes votés pour
le rembourser n'excédent pas un seuil défini par le Conseil Général. Les emprunts contractés sont en
effet remboursés grace au vote de centimes additionnels. Trois types d'emprunt sont envisageables :
I'émission d'obligations remboursables par tirage, I'emprunt auprés de particuliers ou lI'emprunt aupres
des établissements de crédit. Ce dernier a la préférence des communes rurales.

% Chapuis (A.), Idem. Les demandes de subvention dépassent toujours trés largement les fonds
alloués. Un arrété ministériel du ler décembre 1903 précise que les subventions ne seront payées
qu'au fur et a mesure des travaux, pour pouvoir répondre a un plus grand nombre de communes chaque
année. Le Couppey de la Forest (M.) confirme I’insuffisance des subventions, de méme que Desmars
(M.) et Kelhetter (R.), Le point de vue de la FNCCR sur la gestion déléguée de la distribution de I'eau
potable en France, Colloque international “Services publics délégués & marchés de I'eau en Europe",
Toulouse, 1er et 2 février 1996.

% Duroy (S.), Idem.

27 |_es subventions ne proviennent plus exclusivement d'une fraction des recettes du Pari mutuel. Elles
sont aussi alimentées, de 1930 a 1933, par des prélévements sur les fonds des Plans d'Outillage
national décidés par I'Etat et, de juillet 1934 a mars 1937, votées sous le régime des Plans de Grands
travaux. Baudant (O.), Idem, retrace dans sa thése I'histoire du lobbying exercé par les constructeurs
de canalisations, au rang desquels Pont-a-Mousson, au sein du Comité Hygiéne et Eau créé en 1928,
pour que les adductions d'eau fassent I'objet de subventions plus importantes de I'Etat.
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T 29. Subventions versées par le ministére de I'Agriculture de 1920 a 1939
(millions de francs)

20-29 (30| 31 | 32 | 33 |Début34| juillet 34-mars 35| fin35 | 36 | 37 | 38 39

40-50 | 75| 167 | 245 | 246 10 175 95 333 [ 205 | 307 | 225*

* Ces subventions concernent I'ensemble de I'équipement rural.
Source : Baudant O. Pont-a-Mousson (1918-1939), Publications de la Sorbonne, 1980. Données
reconstituées a partir des éléments contenus pp.232-250.

En 1934, I’objet des subventions est étendu a la desserte en eau a domicile.?® Le
montant des subventions n’est plus seulement fonction des investissements
nécessités par la distribution d’eau aux fontaines (travaux neufs et grosses
réparations). Désormais, il tient compte des investissements occasionnés par la
construction des réseaux et les travaux de branchement et des frais d’exploitation
des réseaux.?® Les subventions varient de 15 a 60% des frais d’investissement et
d’exploitation par habitant.3® Elles sont versées pour moitié¢ ’année de la création
du service et pour moitié sous forme d’annuité. 3!

Frais de création et d’exploitation d’un service de distribution d’eau a
domicile

Taux de subvention =
Nombre d’habitants de la commune

Les communes rurales sont d’autant plus aidées qu’elles comptent moins
d’habitants, le produit de leurs abonnements étant alors minime ou nul. En
élargissant la base de calcul des subventions, le Iégislateur prend acte de
P’extension du service public d’eau a la distribution a domicile et prolonge de
facto le caractére non marchand des services d’eau ruraux. Les départements ont
aussi la possibilité de subventionner 1’équipement en réseaux de distribution des
communes rurales situées sur leur territoire ou, plus exactement, d’aider
financierement les communes dont les travaux sont déja subventionnés par I’Etat,
au terme de la sélection opérée par le ministére de I’ Agriculture.?

La création de services d’eau ruraux s’interrompt pendant la deuxieme guerre
mondiale. Si l'idée d'une desserte en eau généralisée a fait son chemin depuis
1902, beaucoup reste & faire. En 1939, un habitant rural sur quatre seulement
dispose d’eau a domicile et en 1954, 62% de la population rurale reste a desservir
en eau courante.

% | es nouveaux critéres d'attribution des subventions sont définis dans un arrété et une circulaire du
29 octobre 1934. Voir Duroy (S.), Idem et Goubert (J.P.), 1987.

# Trois éléments supplémentaires sont pris en compte : la charge annuelle des dépenses (intérét et
amortissement), la dépense annuelle d’entretien et la dépense annuelle d'exploitation.

% Décret du 6 mai 1939, modifié par le décret n°47-1290 du 7 juillet 1947. Duroy (S.), Idem.

% Bilan dressé par le Directeur du Comité Hygiéne et Eau dans Duroy (S.), Idem.

% Singer (J.), Le concours des techniciens et hommes de Il'art publics et privés aux travaux des
collectivités locales, Paris, Editions du Moniteur, 1956 B.
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2.3. La particularité de la gestion déléguée : une progression par extension
territoriale

Dans I’entre-deux-guerres, les nouvelles concessions sont relativement rares. La
C.G.E. obtient trés peu de nouvelles affaires (Binic en Bretagne en 1927, Lens en
1928, Combourg en 1935, La Roche sur Yon en 1936) et la S.L.E.E. privilégie le
développement de ses activités de gaz et d’¢électricité au point de devenir le
premier opérateur privé pour la gestion en concession des services de production
et de distribution d’énergie. Son activité de distribution d’eau s’enrichit des
concessions des services de Dax et de Vendome en 1925 mais c’est
essentiellement a I’étranger (Espagne, Maroc, Tunisie) que la S.L.E.E. obtient de
nouveaux contrats.®®* En revanche, la C.G.E. continue de progresser a la
périphérie des services d’eau qui lui sont déja concédés (dans les banlieues
parisienne, lyonnaise, rouennaise et a la périphérie des services qui lui ont été
concédés par Nice, Rennes, Arcachon, Villefranche-sur-Sadne, Lisieux et Arras
au XIXeéme siécle)®*, de méme que la S.L.E.E. progresse a la périphérie de la ville
de Dunkerque qui lui a concédé la gestion de son eau potable en 1909 et dans la
région lilloise ou elle gere les services d’eau d’une vingtaine de communes, par
Pintermédiaire d’une société dont elle partage le capital avec la C.G.E. depuis
1912.%

La stratégie de développement de ces opérateurs consiste a étendre leur zone
d’influence, a proximité d’un service d’eau dont ils sont déja concessionnaires, en
négociant des contrats pour la gestion des services d’eau voisins. La C.G.E.,
créée en 1853, privilégie depuis 1865 une stratégie d’extension territoriale a la
périphérie des villes qui Iui ont concédé leur service d’eau.®® Cette démarche est
partagée avec de nombreuses compagnies qui opérent le plus souvent a 1’échelle
d’un département ou d’un canton alors que la C.G.E. et la S.L.E.E. ont une
couverture nationale.3” 1l est en effet relativement fréquent qu’une compagnie
demande a la commune qui lui concéde son service d’eau I’autorisation d’utiliser
son domaine communal pour poser des canalisations destinées aux communes

% Goubert (J.P.), La rente de ’eau. La stratégie industrielle de la Société Lyonnaise des Eaux et de
I’Eclairage 1880-1925, Les annales de la recherche urbaine n°30, juin 1986.

% Assemblées générales ordinaires de la C.G.E. de 1918 a 1940.

% Sedillot (R.), Idem.

% La C.G.E. est convaincue "que c’est dans I’extension judicieuse et économique de nos entreprises
actuelles que nous trouverons, en grande partie, I’accroissement de nos bénéfices". C.G.E. Assemblée
générale ordinaire du 22 avril 1868, p.14.

87 Certaines compagnies, comme la Société départementale des eaux et services municipaux, la
Compagnie des eaux de la banlieue parisienne, la Compagnie des eaux de Seine et des sources du
canton de Boissy-Saint-Léger affichent clairement leur vocation supra-communale.
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voisines®® ou d’utiliser les canalisations du réseaux concédé pour faire transiter de
I’eau vers d’autres communes.

L’expansion des opérateurs privés au-dela des frontiéres communales suscite la
création de syndicats de villes.*® En 1923, 138 communes réparties dans trois
départements de la banlieue parisienne®! créent le syndicat des eaux de la banlieue
de Paris (S.E.B.P.) et en 1928, une vingtaine de communes situées a la périphérie
de Lyon créent le syndicat intercommunal des eaux de la banlieue lyonnaise
(S.1.LE.B.). Avant de créer ces syndicats, les communes avaient, au XIXéme siécle
pour la plupart, concédé la gestion de leur service d’eau a la C.G.E. dans le cadre
de contrats singuliers dans leur durée, les tarifs, les modalités d'extension des
réseaux, les conditions de rachat des concessions et les dispositions a prendre a
expiration des contrats.*? Ces syndicats ont vocation a contréler la qualité
technique des ouvrages réalisés par le concessionnaire, la qualité des eaux
distribuées et les documents comptables et financiers communiqués chaque année
par la compagnie.*®

En banlieue parisienne comme en banlieue lyonnaise, un contrat unique signé par
chacun des syndicats se substitue aux multiples contrats de concession dont les
communes avaient individuellement convenu avec la C.G.E.. Le S.E.B.P. délegue
en 1923 la gestion de ’eau dans le cadre d’un contrat de régie intéressée. Cet
exemple est suivi par les communes de la banlieue lyonnaise qui engagent « une
longue négociation pour substituer un contrat unique aux multiples concessions
communales ». Un nouveau contrat intervient en 1949, il « est pour partie en fait
un contrat d’affermage, dans la mesure ou les investissements prévus pour

% En 1859, la Compagnie des eaux de Melun obtient la concession du service d’eau de cette ville et
négocie la possibilité de distribuer des abonnements en dehors du territoire communal. Arrét du 28
février 1879. En 1865, la Compagnie des eaux de Seine et des sources du canton de Boissy-Saint-
Léger obtient la concession du service des eaux de Villeneuve-Saint-Georges et de huit communes
proches et obtient de la ville ’autorisation de traverser le territoire communal pour poser des
canalisations destinées a ces communes. Arrét du 20 novembre 1903.

% En 1912, la S.L.E.E. obtient de la commune de Talence I’autorisation d’utiliser son domaine
communal pour passer des canalisations destinées aux communes alentour et d’utiliser les
canalisations du réseau concédé de Talence pour y faire transiter de ’eau. Arrét du 29 avril 1931.

4 En 1936, Leydet remarque que, d’une maniére générale, la concession concerne "principalement
(...) les services gérés par les syndicats de communes". Leydet (V.), Idem, pp.126-127.

4l Ce syndicat est le premier a englober des communes de départements différents (Seine, Seine-et-
Oise, Seine-et-Marne). Il fera dailleurs jurisprudence, les communes de départements différents
n’étant pas autorisées a créer un syndicat d’apres la loi de 1890.

42"On se trouvait, en définitive, devant une mosaique de traités disparates donnant I'impression d'avoir
été composée pour isoler pratiquement chaque commune de ses voisines et la laisser seule en face
d'une compagnie d'autant plus puissante qu'elle avait su imprimer a son organisation technique et
administrative une remarquable homogénéité”. Gérard (G.), Développement du service de la
distribution de I'eau dans les communes syndiquées de la banlieue de Paris. Activité du syndicat
intercommunal depuis sa création en 1923 jusqu'en 1939, 1945, p.2. Gérard est alors maire du
Kremlin-Bicétre et président du syndicat des eaux de la banlieue de Paris de 1938 & 1944. Pour le
service de la banlieue lyonnaise, voir Scherrer (F.), Lyon : une histoire séculaire entre gestion publique
et gestion privée, in Gestions urbaines de I’eau, Lorrain (D.), sous la direction de, Paris, Economica,
1995, chapitre 2.

4 Le personnel du S.E.B.P. affecté au contrdle (techniciens spécialisés et experts comptable) triple
entre 1923 et 1938. Gérard (G.), Idem.
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accompagner la croissance urbaine de la périphérie seront a la charge des
collectivités locales ».*

La méme année, la ville de Bordeaux adhére au syndicat d’eau formé par des
communes de sa proche banlieue. La constitution d’un syndicat intercommunal
associant une grande ville et des communes périphériques est unique : les grandes
villes dont les services d’eau sont, a I’instar de celui de Bordeaux jusqu’en 1949,
gérés en régie simple ne développent aucune structure de coopération
intercommunale. En Gironde, c’est le manque de ressources en eau qui pousse
Bordeaux a adhérer au syndicat dont la gestion est concédée a la S.L.E.E.,
propriétaire des sources du Cap-de-Bos. Son contrat est a I’occasion de cette
adhésion transformé en régie intéressée : la compagnie gére ’alimentation en eau
pour le compte du syndicat en contrepartic d’une rémunération et le syndicat
finance les investissements et fixe les tarifs.

De nombreux syndicats se sont créés pour geérer la distribution d’eau. Mais en
1936, a P’exception des syndicats parisiens et lyonnais, ils réunissent des
communes rurales. A lorigine, la montée en puissance des organisations
intercommunales refléte ’augmentation de la proportion des communes rurales
comptant moins de 500 habitants qui, de 45,9% en 1851, atteint 51,1% en 1911
et plus de 62% en 1954. 1l n’est donc pas étonnant qu’en 1936, 97% des 2168
syndicats représentant 24054 communes soient exclusivement composés de
communes rurales, 290 d’entre eux (1641 communes) ayant pour objet la
distribution d’eau.*® lls se sont constitués pour réaliser des travaux de captage et
d’adduction d’eau jusqu’aux réservoirs.’’ Les collectivités membres se
répartissent les dépenses de leur syndicat en fonction de leur nombre d'habitants
et financent séparément I’acheminement de I'eau, du réservoir jusqu'aux
fontaines.”® Ce schéma est peu modifié quand ’eau est ensuite distribuée par
réseau a domicile. Les syndicats ruraux continuent d’assurer les travaux d’intérét
intercommunal et répondent aux sollicitations des communes qui souhaitent leur
confier la construction et I’entretien de leur réseau. Les ouvrages communs sont
alors financés par ’ensemble des communes et les ouvrages communaux par
chacune d’elles.*®

3. L’Etat pour une gestion marchande des services publics locaux

La liberté¢ des communes est de courte durée. A compter de 1935, I’Etat conteste
la capacité des communes a contrdler les SPIC lorsqu’elles en ont largement

4 Scherrer (F.), 1995, p.49.

4 Barthélémy (J.R.), Bordeaux, 1903-1993, in Gestions urbaines de ’eau Lorrain (D.), sous la
direction de, Paris, Economica, 1995.

6 Leydet (V.), Idem. 1674 syndicats regroupant 21011 communes se sont constitués pour électrifier les
zones rurales. Dans I'entre-deux-guerres, "pour beaucoup de non-spécialistes le terme de syndicat non
accompagné de sa qualification désignait le syndicat d'électrification”, Hourticq (J.), Le nouveau statut
des syndicats de communes, Départements et communes, avril 1959, p.111.

47 Le premier syndicat réunit quatre communes en Ardéche (Darbes, Lussac, Lavilledieu, Saint-
Germain) dans le but de capter et d’acheminer une source dans un réservoir commun. Le syndicat est
chargé des travaux et de l'entretien du captage et de la conduite d’amenée.

4 Verdun (L.G.), Idem.

49 Leydet (V.), Idem.
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délégué la gestion et a gérer, autrement qu’en les subventionnant, leurs services
d’eau (3.1.). L’Etat espére d’une délégation plus large des services d’eau urbains
une meilleure prise en compte des colts dans les tarifs (3.2.) et entend réserver
ses subventions pour les adductions rurales aux communes dont les services d’eau
sont a priori rentables (3.3.)

3.1. Une gestion rationalisée des services publics

A compter de 1935, le pouvoir de contrdle des administrations centrales sur les
SPIC s’accroit aux dépens de celui des communes et des préfets. La loi du 8 juin
1935 autorise le gouvernement a prendre, par décret, toutes dispositions ayant
force de loi pour défendre le franc et une série de décrets-lois renforcent, de 1935
a 1939, la tutelle financiére de I'Etat sur les communes.*

Ainsi, I’Etat se donne les moyens de contrdler directement la gestion des services
publics locaux concédés en obligeant les concessionnaires a remettre « tous livres
et documents qui seraient jugés nécessaires a la vérification » de leurs comptes,
non seulement aux communes, mais aussi a I’inspection générale des finances et a
I’inspection des services administratifs du ministére de 1'Intérieur.>!

L’Etat transfére au Conseil d’Etat le soin d’approuver les contrats de concession
d’une durée supérieure a 30 ans et laisse aux préfets I’approbation des contrats de
durée moindre, pour inciter les communes a la signature de contrats plus brefs.52

L’Etat réglemente les prix de I’électricité et du gaz en 1935, nationalise, en 1937,
les sociétés de chemin de fer et, en 1946, celles de production et de distribution
d’¢électricité et de gaz. Les services publics locaux de transport, d’électricité et de
gaz ont été généralement concédés par les communes. C’est donc a I’encontre des
concessionnaires de ces services que s’exerce I’intervention croissante du pouvoir
central dans les activités communales, intervention dont les lois de nationalisation
sont I’aboutissement. Mais implicitement, c’est la capacit¢ des communes a
contrdler leurs concessionnaires qui est contestée par I’Etat, comme est contestée
leur capacité a assurer certaines compétences que I’Etat leur retire (I’assistance
sociale en 1934 et I'entretien des routes nationales en 1936°3).

A la différence de tous les grands services publics locaux industriels et
commerciaux, la distribution d’eau fait essentiellement 1’objet d’une gestion en
régie simple. La proportion des régies simples et des régies autonomes n’est pas
connue avant 1954 mais, a cette date, la gestion en régie simple est toujours
prédominante au niveau national. On ne compte alors que 181 régies autonomes
pour 9608 régies simples et les services concédés, affermés ou en régie intéressée,
représentent 8,5% du nombre des services gérés en régie simple. 31% du volume

% Morgand (L.), Idem.

5t Décret-loi du 29 octobre 1935 relatif aux rapports entre les collectivités et les entreprises avec
lesquelles elles ont passé des contrats, paru au Journal Officiel le 31 octobre 1935, p.11499, article 3.
52 Décret-loi du 12 novembre 1938.

58 A chaque fois, c'est la mauvaise gestion locale qui sert de prétexte a la centralisation. Barraqué (B.),
1990.
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d’eau distribuée dans les villes est gratuit, proportion qui atteint 58% dans les
communes rurales équipées.®*

C’est donc a ’encontre de la gestion communale qu’est dirigée la réglementation
de I’Etat, décidé a faire appliquer le principe de la vérité des prix dans les services
d’eau. Le gouvernement de Paul Reynaud estime en effet que « les collectivités
doivent faire face elles-mémes a leurs besoins d’investissement. Elles ne peuvent
investir sans prévoir I’amortissement de leurs dépenses. Elles doivent donc vendre
I’eau quand elle est distribuée gratuitement, ou augmenter le prix de I’eau quand
celui-ci est trop bon marché. Les travaux d’adduction d’eau doivent étre
rentables ».%°

En 1937, un premier décret-loi oblige les SPIC d’cau & équilibrer leurs recettes et
leurs dépenses, c’est-a-dire a assurer le recouvrement de leurs co(ts grace aux
seules ressources procurées par la vente d’eau a domicile.® Les tarifs des SPIC
d’eau sont soumis a ’approbation préfectorale et lorsqu’ils ne permettent pas
d’atteindre I’équilibre budgétaire, peuvent étre relevés arbitrairement par le
ministre de I'Intérieur ou le ministre des Finances.>” Un second décret-loi offre
aux communes et, surtout, a leurs concessionnaires, la possibilité de demander au
ministre de ’Intérieur de résilier leur convention ou d’en réviser les clauses si les
comptes des services d’eau délégués sont en permanence déséquilibrés, du fait
d’une prise en compte insuffisante d’événements imprévus pour fixer de nouveaux
tarifs.5®

Ces deux mesures visent plus particulierement les SPIC d’eau dont la gestion a
été déléguée. Si la régle de 1’équilibre budgétaire s’impose a tous les SPIC,
indépendamment de leur mode de gestion, de fait, dans la distribution d’eau, elle
s’impose aux services d’eau délégués et non a ceux que les communes assurent en
régie simple. En effet, pour distinguer un SPIC en régie d’un SPA, c’est le critére
du mode de financement qui prime. « Ainsi une régie, ayant strictement la méme
activité, mais financée par des ressources différentes, aura, suivant les communes,
un caractére administratif ou un caractére industriel et commercial ».5° Quand le
mode principal de financement d’un service en régie est d’origine fiscale, le
Conseil d’Etat le qualifie de SPA et réserve la qualification de « service public
industriel » au service dont 1’objet est de ceux qui peuvent étre le fait d’une
entreprise privée, dont les ressources proviennent essentiellement des redevances
pergues sur les usagers et dont les modalités d’organisation et de fonctionnement
(méthodes de gestion, régles de comptabilité) sont proches de celles utilisées par
des entreprises privées. Aussi la contrainte d’équilibre budgétaire a-t-elle vocation

% Ministére de I’ Agriculture, 1959.

% Baudant (O.), Idem, p.250.

% Décret-loi du 30 juillet 1937.

% Sans viser explicitement les services d’eau, ce décret semble les concerner particuliérement. En effet,
en 1937, les tarifs de tous les grands services publics municipaux, a ’exception de la distribution
d’eau, sont réglementés par I’Etat. En revanche, les tarifs des services de distribution d’eau sont
toujours librement déterminés par les communes quand ils sont gérés en régie et font 1’objet d’une
négociation tarifaire librement conduite par les communes et les concessionnaires quand ils sont
délégués.

% Décret-loi du 25 aofit 1937.

% Viguier (J.), Idem, p.186.
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a mettre un terme a la couverture des déficits d’exploitation des services d’eau
délégués par les budgets communaux.

Pour les régies d’eau le gouvernement envisage, en 1939, d’imposer des
augmentations tarifaires.®® 1l renonce finalement & cette mesure autoritaire. Mais
dans les villes, le gouvernement estime qu’il faut pousser les municipalités a
concéder leur service d’eau. « Pour rendre ces concessions possibles, le
gouvernement est prét a participer a toute propagande pour démontrer que I’eau
doit étre payée a son prix et pour démontrer que, pour des raisons d’hygiéne,
I’eau doit étre consommée en plus grande quantité. Mais il entend que tout
Ieffort (d’investissement) soit fait par les concessionnaires éventuels ».6* Des
communes rurales, le gouvernement attend qu’elles s’endettent pour financer
leurs travaux et assurent grace aux produits des abonnements le remboursement
de leurs emprunts.5? Les services d’eau ruraux ne doivent plus dépendre des
subventions que le gouvernement entend réserver aux seuls projets ruraux
rentables. La guerre retarde la mise en ceuvre de ces nouvelles dispositions mais
au début des années 50, I’Etat a considérablement modifié les regles du jeu.

3.2. La tentation de la délégation et du démembrement des services d’eau

Pour mettre un terme a la gestion non marchande des services d’eau urbains,
I’Etat, plutot que d’obliger les communes a adopter le cadre de la régie autonome
(81), entend favoriser le recours a des opérateurs privés, dans un cadre qu’il
prend soin de définir au préalable (82). La délégation & des compagnies
spécialisées est alors un moyen de discipliner les communes sans les affronter
directement (83).

§1 L’inadaptation de la régie simple a la régle de I’équilibre budgétaire

De maniére quasi tautologique, la régie simple, dont les recettes et les dépenses se
fondent dans I'ensemble des ressources et des charges communales, est dans
Pincapacité de vérifier et donc d’assurer I’équilibre budgétaire d’une activité
industrielle et commerciale.5® Seule la régie autonome est susceptible de respecter
le principe de la vérité des prix. La production d’un budget propre oblige a
I’identification des charges d’investissement et d’exploitation du service d’eau et
permet de mettre au regard de ces charges les recettes d’exploitation qui doivent
les équilibrer grace a la fixation d’un tarif approprié. Si le risque de transferts
entre le budget d’une régie autonome et le budget général de la commune n’est
pas nul, il devient en revanche visible. Aussi un contr6le budgétaire plus strict de
ce type de régie est-il susceptible d’éviter les subventions croisées. L’Etat pouvait
donc, avant-guerre, obliger les villes a abandonner la régie simple pour la régie

8 Paul Reynaud envisage d’imposer des augmentations de tarifs par voie de circulaire. Baudant (O.),
Idem.

61 Baudant (O.), Idem, p.250.

82 Les communes rurales doivent s’appuyer sur la Caisse de Crédit aux Départements et aux
Communes que I’Etat a créé en 1931 et qui finance a taux bonifi¢ les équipements des collectivités
territoriales grace aux fonds d'Assurance Sociale.

8 Duroy (S.) ne dit rien d'autre quand il affirme : "Un service public de distribution d’eau reste
purement administratif s’il est dépourvu de toute autonomie au point de ne faire 1’objet d’aucun budget
propre", Idem, p.50.
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autonome, a linstar du gouvernement allemand qui imposa, en 1938, aux
communes de plus de 10000 habitants d’abandonner la Regiebetrieb pour la
Eigenbetrieb, pour gérer leurs services d’eau.

D’autant que la régie autonome conserve, par construction, des liens étroits avec
sa commune créatrice et n’est donc pas synonyme d’une perte totale du pouvoir
de décision de la commune sur le développement de son service d’eau. Le
directeur de la régie autonome est nommé par le maire et les deux tiers des
membres de son conseil d’exploitation sont nommés par le conseil municipal,
pour une durée égale aux mandats locaux.®* Si le conseil d’exploitation prépare le
budget de la régie et doit étre consulté pour toutes les questions intéressant le
fonctionnement du service (recrutement, licenciement et rémunération du
personnel, tarifs, approbation des travaux, vote du budget...), c’est le maire qui
dirige et recrute le personnel de la régie dont le statut reprend celui des agents
municipaux et ¢’est au conseil municipal qu’échoit le vote du budget de la régie,
dans la mesure ou les investissements de la régie affectent 1’endettement de la
commune. En effet, la régie autonome, dépourvue de personnalité morale, ne peut
s’endetter en son nom. La commune lui préte les sommes nécessaires au
financement de ses investissements que la régie lui rembourse au taux d’escompte
de la Banque de France.®

Mais, a la différence de la gestion en régie simple, la gestion en régie autonome
échappe, en partie, a I’administration communale, au bénéfice de I’administration
préfectorale. Le préfet nomme le tiers des membres du conseil d'exploitation de la
régie autonome et agrée son directeur (nommé par le maire) qu’il détient seul le
pouvoir de révoquer. Il doit approuver le tarif décidé par le conseil municipal et
est susceptible de I'augmenter s’il ne permet pas de satisfaire la contrainte
d’équilibre budgétaire. L’intervention du préfet dans la gestion des activités
communales suscite 1’hostilité des communes. Le mode de gestion de la régie
autonome est globalement peu utilisé, parce qu’il est percu par les autorités
locales « comme une volonté de les déposséder de leurs compétences normales
(...) en les rattachant directement & 1’administration préfectorale ».5°

§2 L’action de I’Etat en faveur de la délégation des services d’eau urbains

L’Etat entreprend de normaliser les contrats négociés par les communes et les
opérateurs. En 1938, il confie a un Conseil supérieur des SPIC, présidé par le
ministre de I'Intérieur,’” le soin de rédiger des cahiers des charges définissant les
obligations respectives des contractants.® La Guerre retarde les travaux
préparatoires du Conseil supérieur®® et il faut attendre 1947 pour que le cahier des
charges-types de concession de la distribution d’eau soit décrété et 1951 pour

8 Le conseil d’exploitation comprend de quatre a douze membres.

% e prét consenti par la commune correspond & une ouverture de crédit dans le budget communal.
Singer (J.), 1956 A.

% Douence (J.C.), cité par Viguier (J.), Idem, p.239.

57 Décret-loi du 24 mai 1938.

88 Circulaire du ministre de I'Intérieur du 25 juillet 1938.

8 'ordonnance n°290 du 24 février 1945 abroge et remplace le décret-loi de 1938. Le Conseil
supérieur devient alors le Conseil national des SPIC.
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qu’un autre, d’affermage celui-ci, soit a son tour promulgué.”™ Les futurs contrats
de concession et d’affermage devront s’y conformer, sauf a obtenir une
dérogation du ministre de I'Intérieur.”* En outre, les communes doivent en moins
d’un an mettre leurs contrats en cours en conformité avec les cahiers des charges,
si les conditions d'exploitation des services concédés ou affermés s'avérent plus
onéreuses pour elles ou pour les usagers que celles qui résultent des nouveaux
cahiers des charges.

Les cahiers des charges-types garantissent le respect des trois principes auxquels
tout service public est normalement assujetti : 1’égalité des abonnés, la continuité
du service en quantit¢ et en qualité et l’adaptation du service au progres
technique. Mais ces trois principes ont toujours été parfaitement respectés depuis
qu’ils ont été clairement posés en droit administratif, dans les années 1920.72
L’objet des cahiers des charges-types n’est donc pas d’obliger au respect de ces
principes, pas plus que de renforcer, pour des raisons de santé publique, les
sanctions auxquelles s’exposerait tout concessionnaire en distribuant une eau de
mauvaise qualité. L’obligation de résultat en matiére de qualité des eaux
distribuées a déja fait I'objet d’un décret en 1935, selon lequel « tout
concessionnaire d’une distribution d’eau potable est tenu de fournir une eau
bactériologiquement et chimiquement pure. Cette prescription comporte, toutes
les fois que I’eau est susceptible d’étre souillée, méme accidentellement, I’emploi
de méthodes de correction scientifique, approuvées par le ministre de la Santé
publique, sur avis motivé du conseil supérieur d’hygiene et I’obligation de
prélevements périodiques rapprochés de ladite eau suspecte ».® Le
concessionnaire encourt un emprisonnement de 6 jours a 6 mois, une amende de
50 a 2000 francs et la déchéance de son contrat si I’eau qu’il livre est susceptible
de nuire a la santé publique.” En outre, les responsabilités sanitaires des grandes
villes ont été transférées a I’administration départementale (préfets et conseils
départementaux d’hygiéne), dont les prérogatives se limitaient auparavant au
controle sanitaire des communes de moins de 20000 habitants.” Les bureaux
d'hygiéne créés dans les villes de plus de 20000 habitants pour surveiller la qualité
des eaux alimentaires ont été placés sous la tutelle du ministére de la Santé® et

™ Décret n° 47-1554 du 13 aolt 1947 portant approbation d'un cahier des charges type pour la
concession d'une distribution publique d'eau potable et décret n°51-359 du 6 juillet 1951 portant
approbation d'un cahier des charges type pour I’affermage d'une distribution publique d'eau potable.

" Bettinger (C.), Idem. Une approbation préfectorale suffit aux contrats de délégation conformes aux
cahiers des charges-types.

2 Duroy (S.) a montré dans sa thése qu’ils ne souffraient, dans les services de distribution d’eau,
aucune entorse depuis la réglementation de 1926.

8 Décret du 10 octobre 1935 sur la protection des eaux potables et les établissements ostréicoles.

" |_es sanctions encourues par un concessionnaire livrant une eau dangereuse sont renforcées en 1958 :
il est passible d’un emprisonnement de 11 jours a 1 an et/ou d’une amende de 50000 a 2 millions de
francs. Ordonnance n°58-1286 du 29 décembre 1958.

" Les préfets peuvent prendre par arrété toute mesure pour faire cesser I’insalubrité (décret du 24 mai
1938). Voir I’arrét du 27 octobre 1944. Duroy (S.), Idem, estime que c’est la prise de conscience d’un
intérét national (’identification de risques de contamination qui peuvent s’étendre au-dela du niveau
local) qui est a I’origine de I’intervention croissante de I’Etat sur le plan sanitaire. Ce pouvoir d’abord
dévolu aux maires est, aprés 1938, partagé avec les préfets, selon une ligne qui n’est d’ailleurs pas
toujours trés claire. Voir I’arrét du 21 février 1947.

™ La création d’un bureau d’hygiéne municipal dans les grandes villes était devenu obligatoire en
1902, dans le cadre de la loi relative & la Santé Publique. Les maires avaient toute latitude dans le
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des reglements sanitaires départementaux rédigés par les préfets et les services
d'hygiene départementaux, conformément au modéle défini par le C.S.H.P.F., se
sont substitués aux réglements municipaux établis par les maires.””

Les cahiers des charges-types n’ont pas plus vocation a mettre les communes en
mesure de controler la gestion de leur concessionnaire. L’Etat les oblige depuis
1935 & fournir tous les documents que l’administration communale pourrait
exiger pour Vvérifier leurs comptes, sans que les communes se soient apparemment
plaintes de difficulté en la matigre.”

§3 Délégation et gestion rationalisée des services d’eau urbains

En revanche, la délégation a des opérateurs privés dans un cadre normalisé offre a
IEtat un moyen de discipliner les communes sans les affronter directement.
Drailleurs le ministre de I'Intérieur n’a pas pour seule mission de rédiger les
contrats pour la gestion déléguée des services d’eau. En 1946, il doit aussi
organiser le contrdle technique, administratif et financier des services d’eau.” Il
charge les préfets de conduire ce controle avec le concours des services des Ponts
et chaussées et du Génie rural, les premiers étant compétents pour controler les
services d’eau urbains et les seconds pour contrdler les services d’eau ruraux.®
Ce contrdle se superpose a celui que chaque commune a 1’obligation d’assurer a
I’égard de sa régie ou de son délégataire. Le ministre de I’Intérieur recommande
aux communes de faire désormais appel pour assurer leur propre contrdle au
service départemental qui assure déja, au titre de sa nouvelle mission obligatoire,
un contrdle administratif, technique et financier des services d’eau.

Ces controles tutélaires sont sans aucun doute destinés a surveiller la gestion des
services d’eau délégués. Cette surveillance est facilitée par la normalisation des
contrats de délégation et par [I’existence d’opérateurs peu nombreux.
Globalement, les compagnies distributrices d’eau se partagent le marché de la
gestion déléguée dans des proportions qui n’ont guére changé depuis. Ainsi, en

choix de leur personnel, le montant des dépenses et la nomination des chefs de bureau d’hygiéne. Le
ministére se substitue aux maires pour nommer les chefs des bureaux d’hygiéne municipaux et leurs
adjoints. Voir les arréts des 18 avril 1958 et 10 février 1978. Morgand (L.), Idem.

T Réglement sanitaire national publié au journal officiel le 24 avril 1936, remplacé en 1963 (circulaire
du 24 mai) par un réglement sanitaire-type, établi au niveau national qui s’impose a I’ensemble des
communes. Il est régulierement modifié par la suite : en 1967 (décret n°67-1093 du 15 décembre
1967), en 1978 (circulaire du 9 aolt 1978) et en 1982 (circulaire du 26 avril). Les réglements
sanitaires départementaux sont obligatoires et les communes ne peuvent les modifier que dans le sens
d'une plus grande sévérité. Décret-loi du 30 octobre 1935. lls ne sont pas nécessairement rédigés dans
I’année qui suit. L’arrét du 19 mai 1954 rapporte que le réglement sanitaire du département du Nord
est établi en 1947.

8 Seuls deux litiges ont, en 1908 et 1911, mis en cause les concessionnaires des villes de Bourges et
de Nanterre qui se plaignaient de ne pouvoir vérifier les bénéfices de leur exploitation, faute de
données. Arréts du 8 février 1878 et du 14 février 1908. Ces griefs n’étaient par ailleurs pas au ceeur
des litiges qui ont conduit ces villes devant le Conseil d’Etat.

™ Décret n°46-2483 du 9 novembre 1946 relatif & 1’organisation du contréle de la distribution
publique d’eau.

8 Article 1° du décret n°46-2483. Le service des Ponts et chaussées s'occupe des communes qui
disposent d'un centime supérieur a 1000 francs, comptant plus de 2000 habitants et de celles soumises
au régime des stations classées. En Il'absence de ces trois critéres, ce service est compétent si la
commune présente un caractére urbain prédominant. Le Génie rural est compétent pour les communes
qui satisfont les criteres inverses.
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1952, la C.G.E. distribue de 1’eau potable a 3532000 habitants répartis dans 352
communes, soit la moitié de la population alimentée par I’ensemble des opérateurs
privés.®l Avant la guerre, quelques compagnies avaient survécu au socialisme
municipal, au terme d’un processus de concentration sur lequel nous
reviendrons.22 En 1935, on comptait 89 sociétés cotées a la bourse de
Paris opérant dans le secteur des services publics : 24 sur le marché de
Iélectricité, 11 sur celui du gaz, 13 sur celui des transports urbains et seulement
trois sur le marché de la distribution d’eau.®® A ces trois sociétés, il convient d’en
ajouter trois autres : la Société Eau et Assainissement (S.0.C.E.A.) créée par le
groupe Pont-a-Mousson en 1918, la Société d’Aménagement Urbain et Rural
(S.A.U.R)) et la Société de Distribution d’Eau intercommunale (S.D.E.I.) créées
en 1933 et qui sont les derniéres compagnies des eaux constituées en France.

§4 La tentation du démembrement des services d’eau ruraux

En zone rurale, ’Etat opére une sélection plus stricte des projets ouvrant droit a
subventions. Auparavant, les communes rurales devaient soumettre leurs projets
de distribution d’eau au ministére de 1’Agriculture, chaque projet comportant, en
sus des résultats sur la qualité de I'eau, la conception technique des travaux, les
matériaux utilisés et le colt estimé des travaux. Le ministére disposait d'un
pouvoir d'appréciation absolu et pouvait notamment conditionner le versement de
subventions & des modifications d'ordre technique.®*

Depuis 1934, seules les communes rurales qui font appel au concours technique
des ingénieurs du Génie rural pour établir leur projet d’alimentation sont
subventionnées.®> Les projets ruraux sont de cette maniére obligés de tenir
compte du partage des ressources en eau établi par les ingénieurs, de maniere a ne
pas priver les communes voisines des communes requérantes des ressources
nécessaires a la satisfaction de leurs besoins.®® En 1941 et en 1943, la nature de ce
concours est considérablement étendue.?” Les ingénieurs du Génie rural sont
chargés d’établir des programmes de travaux préalables a la rédaction des projets
communaux. Chaque programme est communiqué au ministre avec 1’avis de la
commune concernée. Le ministre détermine alors « les conditions dans lesquelles
les études ou travaux peuvent étre effectués », a savoir les eaux qui seront
utilisées, les travaux nécessaires a leur distribution & domicile et les communes
concernées par ces travaux, si I’équipement simultané de plusieurs communes ou

8 Bréve histoire de cent années, écrite pour le centenaire de la C.G.E. en 1953.

8 \/oir le chapitre 1 de la deuxiéme partie de notre thése.

8 Dessirier (J.), Secteurs « abrité » et «non abrité » dans le déséquilibre actuel de I’économie
francaise, Revue d’économie politique n°49, aolt 1935. Les trois sociétés sont la C.G.E., la
Compagnie des Eaux de la Banlieue de Paris et la S.L.E.E. qui est rangée parmi les sociétés d’énergie.
8 Frick (P.) et Cauvin (A.) donnent 1’exemple des réservoirs pour la construction desquels seul le
béton armé était admis par l'administration.

8 Arrété du 31 juillet 1934,

8 Cette mesure est particuliéerement incitative quand on sait que les 10 millions de francs de
subventions distribués entre janvier et juin 1934 sont a comparer aux 700 millions nécessaires au
financement des projets émis par les communes et considérés comme acceptables d'un point de vue
technique et sanitaire. Baudant (O.), Idem.

8 Circulaires du ministére de 1’Agriculture du 15 juillet 1941 et du 10 aofit 1943. Alimentation des
communes en eau potable, étude technique du service du Génie rural préalable a la demande de
subvention.
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le rattachement de la commune requérante a un réseau préalablement réalisé est
moins onéreux. La commune peut alors établir son projet, dont les ingénieurs
veérifient la conformité avec le programme arrété par le ministre. Les projets
subventionnés se limitent ainsi a ceux qui offrent un minimum de rentabilité, au
sens ou ils prévoient I’exploitation de réseaux dont la conception est la plus
rationnelle possible au plan technique.

En 1950, les opérations de recherche et les travaux de captage d’eau réalisés par
les communes rurales n’ouvrent plus droit a subvention. Les ingénieurs du Génie
rural ont désormais le monopole des recherches et des travaux, ces derniers ayant
acquis le statut de travaux d'Etat et constituant, a ce titre, une compétence
obligatoire des ingénieurs d’Etat.® Ils sont donc assurés aux frais du ministére de
I’ Agriculture, une faible participation financiére étant demandée aux communes,
au titre des opérations de recherche.®

En 1954, le Fonds National pour le Développement de I’Alimentation en Eau
(F.N.D.A.E.) est créé.® Il va donner au ministére de 1’Agriculture les moyens
d’exécuter son plan national d’équipement des communes rurales, sans obliger
I’Etat a augmenter le volume des subventions versées a ces communes. Ce fonds
est alimenté par le traditionnel prélevement annuel opéré sur les fonds du Pari
Mutuel et, ce qui est nouveau, par le produit d’une taxe prélevée sur chaque m3
d’eau potable vendue en France (initialement fixée a 0,048 franc par m3°%).%
Désormais, le montant des subventions n’est plus voté chaque année, dans le
cadre de la loi de finances. Il n’est donc plus soumis aux aléas de la conjoncture
économique mais dépend du volume d’eau vendue au niveau national. En 1954,
ce dispositif opere, de fait, une péréquation qui consiste a faire payer les
adductions d'eau rurales par les abonnés urbains, libérant I’Etat de la charge de ce
financement, comme il prévoyait de le faire avant guerre et entérinant de fait le
caractére marchand de I’eau potable vendue en ville.%

Par une circulaire du 30 novembre 1953, les ministres de I'Intérieur et de
I’ Agriculture font procéder au recensement des services de distribution d’eau
potable "afin de disposer des éléments d’information permettant d’orienter la
politique d’équipement dans ce domaine".* Les services des Ponts et chaussées
doivent faire le bilan technique et financier des services d’eau urbains en
procédant a I’inventaire de leurs équipements et des conditions générales de leur

% |oi n°854 du 21 juillet 1950, article 23.

8 Décret d'application du 31 octobre 1950 et circulaire du ministre de I'Agriculture du 28 mars 1951.
% Décret du 14 décembre 1954,

% Elle connaitra des évolutions successives : 0,065 franc par m3 en 1968 (Duroy (S.), Idem), 0,85
franc par m3 en 1985 aprés 10 années de relative stabilité. (Valiron (F.), 1991, Malandain (G.),
Propositions pour une gestion de I'eau décentralisée et coordonnée, Rapport parlementaire établi a la
demande du Premier ministre et du ministre de I'Environnement, 21 novembre 1985).

%2 | a dotation du F.N.D.A.E. est, depuis sa création, financée pour moitié¢ (de 50 a 60%) par la taxe et
pour moitié par des versements des fonds du Pari mutuel. A sa création en 1954, la taxe a
vraisemblablement doublé les fonds affectés au développement des adductions d'eau rurales.

% En 1954, le volume d'eau vendu par les villes est de 1,16 milliard de m3, contre 237 millions par les
communes rurales. Ministére de I’ Agriculture, 1959.

% Circulaire interministérielle du 30 novembre 1953.
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exploitation (mode de gestion, consommation et prix de ’eau).®® Les ingénieurs
du Génie rural doivent réaliser un inventaire identique des services d’eau ruraux.®®

Sous-section 2.
Une gestion marchande limitée a I’exploitation (1955 - 1982)

En 1955, une compétence économique générale est reconnue aux communes pour
I’ensemble des activités présentant un intérét communal ou intercommunal.®” Les
communes accedent au rang de Vvéritables acteurs de la vie économique locale :
elles peuvent gérer ou participer financierement & toute entreprise dont
I’implantation ou le maintien sur leur territoire est favorable a I’intérét général ;
elles peuvent porter leur participation maximale dans le capital des sociétés
d'économie mixte de 40 a 65% et conduire toutes les opérations qui visent a la
réalisation d'améliorations urbaines ou rurales.%®

L’extension des prérogatives communales s'accompagne d’un élargissement
équivalent du champ de la tutelle administrative.® Le régime approbatoire auquel
est soumise la passation d’un contrat pour la gestion déléguée d’un SPIC ou la
création d’une régie autonome est étendu aux nouvelles activités communales.
Les préfets évaluent les périls que la gestion d’activités économiques par les
communes fait peser sur les finances publiques, le contrdle des préfets étant censé
compenser ou pallier le manque d’expertise des communes. 1%

Plus fondamentalement, I’Etat cherche a organiser une séparation nette entre les
activités régaliennes des communes et leurs activités économiques de maniere a
limiter les risques encourus par les finances publiques locales, d’une part, et a
mieux controler la gestion des activités économiques communales, d’autre part.
La segmentation des activités communales se caractérise par une mise a distance
institutionnelle des structures gérant les activités économiques vis-a-vis de
I’administration communale. Cette distanciation offre a I’Etat des gages de bonne
gestion d’autant plus solides qu’elle s’articule avec une mise sous tutelle

% Notons que c’est au cours de la deuxiéme Guerre mondiale que la planification s’organise, méme si
elle n’est mise en ceuvre que dans les années 1950. Sur ce point, on lira utilement Kuisel (R.F.), Vichy
et les origines de la planification économique (1940-1946), Le mouvement social n°98, janvier-mars
1977. Sur les prémisses de la planification et la montée en puissance de I’Etat avant guerre, voir Sauvy
(A.), Histoire économique de la France entre les deux guerres, Economica, Paris, 1984.

% Cette mission est rappelée et précisée dans la circulaire du ministre de 1’ Agriculture du 15 décembre
1953 relative a I’inventaire des distributions rurales d’eau potable.

% Décret n°55-579 du 20 mai 1955.

% Gerbaux (F.), Muller (P.), Les interventions économiques des collectivités locales, Problémes
économiques n°2275, 14 mai 1992.

% Chaque élargissement du champ d’intervention des communes s’accompagne d’un renforcement
équivalent du pouvoir de surveillance exercé par I’Etat ou ses représentants locaux sur les communes.
Singer (J.), 1956 A.

100 Ajnsi, dans les années 60, de nombreuses circulaires rappellent aux préfets et aux trésoriers-
payeurs-généraux I'étendue et I'importance de leur pouvoir de contrble sur les communes : pour
préserver les finances locales et I'égalité des citoyens devant I'imp6t, ils doivent évaluer les nouvelles
activités exercées par les communes et apprécier les périls éventuels de leur gestion, au motif que les
collectivités locales n'ont pas les capacités de contrdle nécessaires. La tutelle économique qui s'exerce
sur les communes s'accentue dans les années 70 et devient méme plus restrictive que la jurisprudence
du Conseil d'Etat. Barthélémy (J.R.), Idem.
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préfectorale desdites structures qui échappent ainsi a 'emprise des €lus locaux
pour mieux se placer sous celle des préfets.

En outre, I’Etat se fait le promoteur d’un aménagement rationalisé du territoire
national. La conception, le financement et la gestion des équipements communaux
doivent, pour ne pas patir du morcellement communal, susciter la création de
structures de coopération intercommunales auxquelles les communes transferent
leur responsabilité pour un ou plusieurs types d’équipement. Seul un
démembrement des compétences communales peut conduire & une gestion
rationalisée et coordonnée de chaque équipement.

Segmentation et démembrement sont les maitres mots de cette période. Nous
étudierons d’abord les modalités selon lesquelles les communes doivent se séparer
de leurs activités économiques au profit de structures en régie ou d’établissements
publics de coopération intercommunale (1.). Nous essaierons ensuite de
démontrer que la délégation croissante des services d’eau est une conséquence de
la politique de I’Etat et, plus exactement, de la maniére dont les communes y ont
réagi (2.).

1. Segmentation et démembrement des services publics locaux
industriels et commerciaux

L’Etat entreprend de réformer le cadre comptable applicable aux activités
économiques des communes pour que ces dernieres n’engagent pas leurs
ressources fiscales dans les activités risquées que le décret de 1955 les autorise a
gérer en grand nombre. Les réformes affectent d’abord les établissements publics
locaux, au rang desquels la régie personnalisée, créée en 1959, puis les régies
autonomes des villes de plus de 10000 habitants (1.1.). Parallelement 1’Etat crée
des établissements publics de coopération intercommunale (E.P.C.1.) auxquels les
communes sont susceptibles ou obligées de transférer certaines de leurs activités
économiques pour en améliorer la coordination et la gestion (1.2.).

1.1. Lasegmentation des SPIC

Quand les communes gérent un SPIC en régie, elles doivent opérer dans le cadre
d’organisation dont 1’indépendance juridique et/ou financiére garantit un
financement du service a partir des seules recettes d’exploitation, sans recours
aux ressources communales. En 1959, un établissement public local est créé, la
régie personnalisée, seule régie qui n’entretienne aucun lien organique avec la
commune qui ’a créée (§1). Dans les années 1960, le cadre comptable de la régie
autonome est progressivement intégré au Plan comptable général, pour que
Iindépendance budgétaire de cette régie prenne la dimension d’une réelle
indépendance financiéere (82).

81 La régie personnalisée
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En 1959, une nouvelle régie a vocation industrielle est créée, la régie
personnalisée.'®* A la différence de la régie de 1926, la régie personnalisée est
juridiquement et financierement totalement indépendante de la commune dont elle
émane. Si la commune a le pouvoir de la créer et de nommer les trois-quarts des
membres de son conseil d’administration, elle n’a aucune emprise sur son
fonctionnement. La régie décide seule de ses investissements, vote son budget en
conseil d’administration et gére un personnel dont le statut est soumis au droit
privé.102

Avec la création de la régie personnalisée, la logique du SPIC qui «est de
chercher a obtenir son indépendance »*%® vis-a-vis des autres activités
communales parvient a une sorte d'aboutissement. En 1926, la régie autonome
avait fait évoluer la régie d'une structure intégrée a l'administration communale
vers un mode de gestion interchangeable, sans la désolidariser de I’administration
communale. En 1959, la rupture des liens organiques de la régie personnalisée
avec la commune est consommée. Des membres de la doctrine estiment que, de
ce fait, cette régie ne peut pas étre considérée comme un mode de gestion
direct.’% Une commune X peut d’ailleurs déléguer, par voie de concession ou
d’affermage, son service d’eau potable a la régie personnalisée créée par une
commune Y. Si la commune Y avait créé une régie autonome, c'est alors elle qui
serait devenue fermiére ou concessionnaire du service de distribution d’eau de la
commune X, et non sa régie personnalisée.

A sa création, la régie personnalisée devient propriétaire des équipements du
service public industriel dont une commune lui confie la gestion (immobilier,
infrastructure et logistique).’®® Dotée de ressources propres et d’une identité
juridique propre, la régie personnalisée est en mesure de financer ses
investissements en contractant des emprunts dont elle garantit le remboursement
sur ses recettes d’exploitation. Les outils de gestion, notamment comptables, de la
régie personnalisée sont identiques a ceux des entreprises concessionnaires. Le
patrimoine de la régie personnalisée est valorisé et fait ’objet de dotations aux
amortissements  (amortissement  technique) destinées a  financer son
renouvellement.’% Ces amortissements sont généralement insuffisants pour
financer des équipements dont la durée de vie est de plusieurs dizaines d’années.
La régie personnalisée doit compenser 1’écart entre la valeur historique de son
patrimoine et sa valeur de renouvellement en constituant des provisions de

101 Décret n°59-1225 du 19 octobre 1959.

102 \/iguier (J.), Idem.

103 Viguier (J.), Idem p.73.

104 Cette position est partagée par J.F. Lachaume et J. Viguier. Dans le Jurisclasseur des collectivités
locales, la régie personnalisée figure dans les modes de gestion déléguée.

195 Bozec (J.), Le service public & caractére industriel et commercial : état des lieux juridique,
Economie et humanisme, n°312, mars-avril 1990.

106 Dans les années 1950, I’uniformisation des régles techniques comptables publiques et privées, par
alignement sur le Plan Comptable Général, ne concerne que les établissements publics industriels et
commerciaux locaux et nationaux. Magnet (J.), Eléments de comptabilité publigue, L.G.D.J. Finances
publiques, 2eme édition, 1994.
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renouvellement qui assurent, avec les amortissements techniques, le financement
des équipements futurs.%

Si la régie personnalisée jouit d'une grande autonomie vis-a-vis de la commune
qui la créée, elle est soumise a une tutelle préfectorale étroite. Le préfet nomme le
quart des membres et le directeur de son conseil d’administration. Surtout, si le
tarif arrété conjointement par la commune et la régie personnalisée est fixé a un
niveau trop faible pour assurer 1’équilibre budgétaire du service et que ce dernier
affiche, en fin d’exercice, des pertes d’exploitation, le préfet bénéficie
automatiquement d’un droit de contrdle sur le budget suivant. Quand la régie
soumet ce budget a son approbation, elle doit avoir pris des mesures pour le
réeéquilibrer, en réduisant ses colits ou en augmentant ses tarifs. L’indépendance
de la régie personnalisée vis-a-vis de ’administration communale permet au préfet
de vérifier facilement que le principe d’équilibre budgétaire défini par I’Etat en
1937 est respecté.

82 La régie autonome

Dans les années 1960, la régie autonome doit aussi prendre plus de distance vis-a-
vis de I’administration communale de maniére a ce que le financement de ses
investissements soit moins dépendant des ressources communales.'® La régie
autonome, dépourvue de personnalité morale propre, n’est pas propriétaire des
équipements dont elle assure 1’exploitation. Ces équipements appartiennent a la
commune qui I’a créée et sont seulement mis a sa disposition. Or les régles de
comptabilité publique applicables aux communes ne prescrivent pas d’amortir le
patrimoine communal et rien n’oblige la régie autonome a constituer des réserves
financiéres correspondant a I’amortissement industriel des équipements du
service. Si la régie autonome a I’obligation de constituer un fonds de réserve
destiné a compenser un éventuel déficit d’exploitation et a permettre un
renouvellement du matériel, c’est le conseil municipal qui fixe le pourcentage des
recettes versé au fonds de réserve de la régie autonome et le maire qui décide de
I’utilisation de ce fonds.%®

Progressivement, la régie autonome est soumise « a des pressions successives
mais toutes orientées vers un méme but : adapter au secteur communal les
méthodes de gestion en vigueur dans I'entreprise privée »11° Cette ambition est
circonscrite aux villes de plus de 10000 habitants.!** Un changement de logique
est a ’ceuvre selon lequel les outils de gestion de la régie autonome doivent
permettre non seulement de vérifier la régularité des opérations budgétaires mais

07| es provisions pour renouvellement sont une particularité comptable de la gestion des SPIC.

108 Cest la direction de la comptabilité publique qui élabore et actualise les régles juridiques et
comptables des finances publiques locales, desquelles relévent les régies autonomes. Les notes bleues,
n°362, 14 décembre 1987.

109 Singer (J.), 1956 A.

10 | e Lamer (C.), L'évolution de la gestion communale en France depuis 20 ans. Fausses pistes et
vrais problémes, Annuaire des collectivités locales, CNRS, GRAL, 1986, p.241.

11 Elles s’inscrivent dans le cadre des réformes opérées en 1964-1965 avec la mise en place des
normes comptables M12 pour les communes de plus de 10000 habitants et M11 pour les plus petites.
Le Lamer (C.), Idem.
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aussi de connaitre le résultat et Iefficacité de ces opérations.!'? Aussi les outils
comptables utilisés par la régie autonome doivent-ils évoluer dans le sens d'une
progressive intégration au Plan comptable général. 13

En 1962, les objectifs assignés aux SPIC en régie sont donnés : leurs comptes
doivent permettre de calculer le codt intégral et le rendement du service rendu
grace a la détermination de résultats annuels.'** La comptabilité en partie double
et la constitution de bilan font leur entrée dans la gestion des régies autonomes.'%°
La substitution des budgets d'investissement et de fonctionnement a ceux de
dépenses extraordinaires et dépenses ordinaires n'est pas pur symbole : les
produits de la régie autonome doivent permettre de recouvrer les charges
d’exploitation (budget de fonctionnement) et assurer le financement des
investissements (budget d’investissement).!!® Dans le budget d'investissement, les
dépenses imputables au remboursement du capital emprunté doivent se
compenser avec les recettes procurées par l'amortissement industriel (ou
« technique ») des immobilisations (« fonds de réserve obligatoire »).

Des instructions comptables (MO) sont promulguées en 1967 et 1969 pour la
gestion en régie de la distribution d’eau.''’ Tous les services d’eau, a I’exception
de ceux des communes de moins de 3000 habitants et, sous certaines conditions,
des villes de moins de 10000 habitants, doivent faire I’objet d’un budget propre,
c’est-a-dire a minima adopter 1’organisation de la régie autonome.''® Les régies
urbaines de distribution d’eau doivent assurer I'équilibre de toutes leurs dépenses,
investissements inclus, et procéder pour se faire a l'inventaire et a l'estimation de
leur patrimoine dans I’ordre indiqué par le Plan comptable.!?® Les instructions
comptables de 1967 et 1969 laissent aux communes le choix entre un
amortissement linéaire, progressif ou dégressif du patrimoine de leur service d’eau
et établissent un baréme indicatif de la durée d’amortissement de chaque type
d’immobilisation.*?® L'amortissement technique a généralement une durée plus
longue que l'amortissement financier. Il constitue, quand le remboursement est
achevé, une capacité d'investissement net qui doit permettre aux régies

112 prada (M.), Sonrier (A.), La comptabilité publigue, Berger-Levrault, Paris, 1985.

113 Berthier (J.F.), Comment I'Etat tient ses comptes, Paris, Dunod, 1990.

14 Décret du 29 décembre 1962.

115 Dans les villes de plus de 10000 habitants, les recettes et dépenses du budget général recoivent une
affectation correspondant a leur fonction (objet de la dépense ou de la recette) qui permet I'ébauche
d'une comptabilité analytique d'exploitation et des opérations en capital. Brémond (C.), Le budget
communal : préparation et présentation, Problémes économiques n°2.106, 4 janvier 1989.

16 | régle de I'équilibre est de loin la plus stricte. Non seulement les recettes couvrent les dépenses
dans chaque section mais de plus les ressources propres doivent couvrir les remboursements
d'emprunts.” Brémond (C.), Idem, p.11.

17 Instructions n°67-113 MO du 12 décembre 1967 et n°69-69 MO du 12 juin 1969. Voir aussi La
gestion en régie des services publics de ’eau et de I’assainissement, Revue des finances locales,
volume 44 n°3, mars 1979.

18 Seules les communes comptant moins de 3000 habitants peuvent s'en tenir a une simple
comptabilité d'exploitation. Le Lamer (C.), Idem.

119 [ es régies sont aussi dans l'obligation de constituer un bilan prévisionnel, d’établir un état financier
prévisionnel des dépenses et des recettes et un compte de résultat.

120 Commissariat Général du Plan La politiqgue de I'eau des communes. Quels objectifs, guels
instruments ? Eléments méthodologiques pour une démarche d'évaluation, La Documentation
francaise, Paris, 1992.
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d’autofinancer en partie leurs investissements, donc de moins dépendre du niveau
d’endettement des communes.

Mais dégager des moyens de financement propre ne suffit pas. Encore faut-il
qu'ils ne se dévalorisent pas avant d'étre investis.*?* Or, les fonds communaux,
obligatoirement déposés au Trésor Public depuis 1811, ne sont pas rémunérés.*??
En 1962, cette obligation est en partie levée : les comptes des régies autonomes
font apparaitre la situation de trésorerie dont le solde peut étre porté dans un
compte courant ouvert dans nimporte quel établissement de crédit.’?® La
trésorerie et les excédents budgétaires (capacité de financement) peuvent étre
placés en rentes ou en valeurs autorisées (emprunts d'Etat comme les OAT, bons
du Trésor, bons du Trésor négociables et titres des emprunts garantis par I'Etat).
La trésorerie résultant d'un différé dans le lancement de travaux peut étre placée
en bons du Trésor négociables (de 10 jours a 7 ans) ou non.*?*

1.2.Le démembrement des activités communales

Quatre E.P.C.1. sont créés pour pallier I’éclatement communal qui contrevient a
un ameénagement rationalisé du territoire : le syndicat mixte, le syndicat
intercommunal a vocation multiple (S.1.V.0.M.), le district urbain (D.U.) et la
communauté urbaine (C.U.), (1.2.1). Si les structures syndicales rencontrent un
succés certain auprés des communes, les structures de coopération
spécifiquement urbaines ne parviennent pas a séduire les villes (1.2.2).

81 Organisation intercommunale et aménagement rationalisé du territoire

Les communes sont « le support d'un réseau plus ou moins dense d'équipements
collectifs et de services publics »'%° qui débordent généralement le périmétre de
leur territoire. Si les communes rurales n'atteignent pas le seuil de population en
dessous duquel aucun équipement n'est financierement concevable, les villes sont
contenues dans un territoire administratif exigu qui nuit a I’aménagement cohérent
des agglomérations multicommunales nées d’un exode rural brutal et massif. A
Iéchelle de ces agglomérations, la gestion des services publics manque de
coordination et les grandes villes sont limitées dans leur développement, alors

21 van de Vyver (P.G.) rappelle & juste titre que le probléme des régles budgétaires est d'arriver a
coupler l'obligation d'amortissement des ouvrages avec la possibilité de placer les excédents
d’exploitation afin qu’ils soient rémunérés.

122 En contrepartie de I'obligation de dépdt au Trésor, I'Etat s'impose une responsabilité dans I'équilibre
de la trésorerie des collectivités et des avances faites par le Trésor sur les imp6ts a percevoir dans
I'année. Cette obligation perdure pour les collectivités territoriales et les établissements publics a
caractere administratif “prédominant”, apres les réformes de la comptabilité publique des années 60.
128 | 'article 43 du décret n°62-1587 du 29 décembre 1962 énonce que les fonds peuvent étre placés
ailleurs qu'au Trésor, apres dérogation obtenue auprés du ministre des Finances. Une balance
mensuelle doit étre établie par les régies autonomes et les villes de plus de 10000 habitants.
L'ouverture d'un compte courant nécessite l'autorisation du préfet et l'accord du trésorier-payeur-
général, en vertu du décret n°59-1225 du 19 octobre 1959, article 44. Prada (M.), Sonrier (A.), La
comptabilité publique, Berger-Levrault, Paris, 1985.

124 e placement du fonds de réserve de la régie autonome fait I’objet des mémes mesures que le
placement de la trésorerie des communes. L'eau et les collectivités locales. Editions du Moniteur,
Paris, 1991.

125 Bernard (P.), Le grand tournant des communes de France. Des communautés nouvelles a I'épreuve
de I'équipement, Librairie Armand Colin, Paris, 1969, p.16.
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qu'elles disposent de ressources qui font défaut aux communes de leur proche
banlieue.?

Le syndicat mixte et le S.1.V.O.M. forment, avec le syndicat de communes,
rétrospectivement qualifié de syndicat intercommunal a vocation unique
(S.I.V.U.), les trois E.P.C.I. destinés a pallier I’éclatement des communes rurales.
Le syndicat mixte, créé en 1955, peut associer un département avec des syndicats
de communes et des communes isolées.'?” Le S.1.V.0.M, créé en 1959, permet
aux communes rurales de gérer en commun plusieurs activités, 28

La création d’un S.I.V.U., d’un syndicat mixte ou d’un S.I.V.O.M. résulte
toujours d’une démarche volontaire des communes. Mais I’Etat peut modifier le
périmetre définitif de ces syndicats en intégrant autoritairement une ou plusieurs
communes si des enjeux en terme d’aménagement du territoire le justifient. Le
nombre de communes intégrées de force est cependant limité dans la mesure ou le
ministre de I’Intérieur ne peut passer outre 1’opposition de plus du tiers des
communes syndiquées.

T 30. Création et extension du périmeétre des E.P.C.l. a vocation rurale

S.1.V.U. et syndicat mixte S.1.V.O.M.
1955 | Le  consentement tacite  des
communes membres se substitue a
la régle de [I'unanimit¢ pour
I’admission de nouvelles
communes*®

195913 Création Extension du périmeétre (mesures identiques) | Création
La volonté | Une nouvelle commune peut adhérer au | La volonté
unanime des | syndicat si la majorité qualifiée des | unanime des
communes n’est | communes ne s’y oppose pas. Le ministre de | communes
plus requise, leur | I'Intérieur peut passer outre a l'opposition | est

majorité qualifiée | du tiers des communes syndiquées pour | requise.'*

suffit.'%? imposer une nouvelle commune.
1970 | La volonté de la majorité qualifiée des communes suffit & créer n’importe quel
type de syndicat.

1% Bloch-Lainé (F.), Pour une réforme de I'administration économique, Revue économigue n°6,
novembre 1962.

127 Décret n°55-606 du 20 mai 1955. Sa création et sa dissolution nécessitent un décret du Conseil
d'Etat, puis, aprés I'ordonnance n°58.937 du 11 octobre 1958, un arrété du ministre de I'Intérieur.

128 Ordonnance du 5 janvier 1959. Il doit permettre de "dégager des circonscriptions susceptibles d'étre
dotées d'un ensemble d'équipements aussi complet que possible”. Les communes qui créent un
S.1.V.0.M. ne sont pas nécessairement contigués et peuvent appartenir a des départements différents.
Beze (F.), Une formule de regroupement communal. Le S.I.V.O.M., thése en droit soutenue a
I’université de Toulouse en 1968, p.14.

128 Décret 55.606 du 20 mai 1955.

%0 Chaque commune membre du syndicat a 40 jours pour s’opposer a I’admission d’une nouvelle
commune. Si aucune ne le fait, la commune adhére automatiquement au syndicat. Si une seule s'y
oppose, la demande d’admission est rejetée.

31 Ordonnance du 5 janvier 1959.

%2 | a majorité qualifiée est atteinte lorsque la moitié des conseils municipaux représentant au moins
les deux tiers de la population ou les deux tiers des conseils municipaux représentant la moitié de la
population sont réunis.

188 " a pluralité des missions exigeait de la part des participants une adhésion totale et sans réticence."
Hourticq (J.), Idem, p.112.

%1 0i n°70.1297 du 31 décembre 1970, relative a la gestion municipale et aux libertés communales.
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Deux E.P.C.I. sont destinés au groupement de villes : le district urbain créé en
1959 et la communauté urbaine créée en 1966.1% L Etat se réserve la possibilité
de les créer d'office, donc de passer outre la volonté de toutes les communes.

T 31. Création et extension du périmétre des E.P.C.l. a vocation urbaine

Création d’office : districts de Tours et de Creil.

Création volontaire : elle nécessite la majorité qualifiée des
communes.

Extension du périmétre : I’admission de nouvelles communes
requiert la majorité absolue du conseil districal (et non des
communes membres).

District urbain

Il est impossible de quitter un D.U. ou de le dissoudre.

Création d’office (1968) : C.U. de Lyon, Bordeaux, Lille et
Strasbourg.

Création volontaire : elle nécessite la majorité qualifiée des
communes, l'accord de la commune représentant plus du
Communauté quart de la population étant indispensable.**®® Le périmétre est
urbaine déterminé par le préfet qui tente de rassembler le maximum
de communes.**’

Extension du périmeétre : la demande émane du conseil de la

Réservé’e aux C.U. et le préfet I’accorde de maniére discrétionnaire.
agglomérations de

plus de 50000 Il est impossible de quitter la C.U. La majorité qualifiée des
habitants communes peut par contre dissoudre une C.U. créée

volontairement.

Si le D.U. est une premiere étape vers « la formation d'une nouvelle collectivité
territoriale unitaire »*38, la C.U. est une véritable administration de second niveau,
plus proche d'une nouvelle collectivité territoriale que d'une nouvelle organisation
intercommunale.**

Toutes les communes sont également représentées au sein des comités syndicaux.
En revanche, au sein des conseils districaux ou communautaires, les communes
sont représentées en fonction de I’importance de leur population.

1% Ordonnance n°59.30 du 5 janvier 1959 et loi n°1069 du 31 décembre 1966.

1% |_es communes doivent étre limitrophes et faire partie d'un méme département.

137 | 'avis du conseil général est requis et les conseils municipaux sont tous consultés. Le dossier est
ensuite présenté aux collectivités locales qui ont 45 jours pour émettre un avis, transmis au ministere
de I'Intérieur.

1% Bourjol (M.), Les districts urbains, Ed. Berger-Levrault, Paris, 1963, p.207. En effet, le conseil
districal "regle par ses délibérations les affaires qui sont de la compétence du district”, comme le
conseil municipal est en charge des affaires communales.

¥ e Dalloz des collectivités locales définit d’ailleurs la communauté urbaine comme "une
administration d'agglomération qui se superpose a celle des communes".
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T 32. La représentation des communes dans les E.P.C.1I.

S.LV.U,S.LV.O.M. D.U. C.u.

Les communes sont représentées
proportionnellement a leur
population par leurs conseillers
municipaux. Les maires ont une
Voix consultative. Les petites
communes ne sont pas
nécessairement représentées,“°

Chague commune
est représentée par
deux membres
choisis ou non parmi
ses conseillers
municipaux

Chaque commune est
représentée
proportionnellement a sa
population par ses
conseillers municipaux. La
ville centre ne peut pas avoir
la majorité absolue au
conseil.

Le choix et la nature des compétences communales transférées aux différents
E.P.C.1. distinguent aussi les syndicats des D.U. et des C.U. Les syndicats sont
des organisations de coopération légeres et les communes décident librement des
compétences qu’elles leur transférent. La création d’un D.U. ou d’une C.U.,
qu’elle soit volontaire ou non, provoque le transfert obligatoire de compétences
qui, dans le cas de la C.U., conduit & un démembrement tel qu’il ne laisse aux
communes que leurs compétences de police.

T 33. Les compétences transférées aux E.P.C.1I.

E.P.C.I Compétences facultatives Compétences obligatoires
S.LV.U. Distribution d’eau,
S. mixte assainissement, collecte et | Aucune
S.I.V.O.M. | traitement des ordures
ménageéres, transports,
cable... Service de logement
D.U. Le S.I.V.U. est limité & | Service de lutte contre les incendies.
une activité alors que le
syndicat mixte, le
SIV.OM. et le D.U.
peuvent en avoir plusieurs.
Distribution d’eau, | Voirie et
Assainissement, signalisation,
Toutes compétences | Transports urbains, | Programmes
C.U. communales a ’exception | Ordures ménageéres, | d'aménagement
des  compétences  de | Parkings, d'ensemble,
police. Abattoirs ZAC,
Marchés Lycées et colléges,
Cimetiéres, Services de lutte
contre les incendies.

Enfin, les E.P.C.I. a vocation rurale et a vocation urbaine se distinguent sur le
plan de leur indépendance financiere vis-a-vis des communes dont ils émanent,
indépendance conditionnée par I’existence de ressources propres.

Les syndicats n’accédent a une certaine autonomie financiére que si les communes
y consentent unanimement. En effet, le S.LV.U. et le S.I.V.O.M. ont
théoriquement la possibilité de s’endetter en leur nom. Mais les établissements de
crédit ne leur consentent des préts que lorsque les communes syndiquées

140 ) es communes non représentées ont la possibilité de se retirer de la C.U.
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garantissent fiscalement le remboursement des emprunts.**! La garantie fiscale est
un gage de solvabilité : quand les produits de I’activité gérée par un syndicat sont
insuffisants pour assurer le service de la dette, les ressources fiscales des
communes syndigquées sont censées y pourvoir.142

Les districts bénéficient d’une indépendance financiére plus grande dans la mesure
ou ils sont dotés de ressources propres qui leur permettent de garantir le
remboursement de leurs emprunts. Ces ressources propres sont constituées des
contributions budgétaires obligatoires des communes ou de la perception d’une
fraction des impots locaux. C’est le comité districal qui vote, a la majorité
qualifiée, le montant des ressources que les communes lui transférent. 43

La C.U. est complétement indépendante des communes. Ses ressources sont de
différentes sortes : la principale provient d’un nouvel impét local (qui s'ajoute aux
quatre taxes communales) dont le conseil communautaire fixe ’assiette ; viennent
ensuite toutes les ressources mobiliéres, immobiliéres et financieres relatives aux
compétences qui lui sont transférées par les communes et dont la C.U. devient
automatiquement propriétaire et comptable (les dettes que les communes ont
contractées deviennent des dépenses obligatoires de la C.U.).*** En outre, la C.U.
dispose d'un personnel propre, quand les autres groupements usent de personnels
communaux mis & leur disposition.

§2 L’échec de I’'intercommunalité urbaine

Les E.P.C.I. rencontrent un succes trés variable. Si les syndicats se développent a
un rythme soutenu, le D.U. et la C.U. sont des échecs. Autrement dit, les E.P.C.1.
qui conduisent a un démembrement communal poussé ne sont pas retenus par les
communes qui préférent, méme quand il s’agit de villes importantes, participer a
des syndicats plutét que de créer un D.U. ou une C.U.

L’échec du D.U. aupres des villes est d’ailleurs & l’origine de la création
autoritaire de quatre C.U. En 1962, on ne compte que 21 D.U. dont seulement
trois réunissent plus de 100000 habitants.**® Les autres se sont constitués en zone
rurale, le plus souvent en dehors de toute agglomération, alors qu’une ville
comme Rouen continue de participer a une trentaine de S.I.V.O.M.. L’Etat verse,
a compter de 1965, des subventions supplémentaires aux communes qui se
regroupent en D.U.1® Cing ans aprés, 68 D.U. ont été créés qui, avec les 21
premiers, regroupent 687 collectivités locales. Mais une dizaine seulement

1 Tes syndicats mixtes n’ont pas cette faculté et la contribution de leurs membres reste leur mode de
financement principal.

2 Verdun (L.G.), Idem.

143 e district urbain apparait comme possédant une personnalité mieux affirmée que le S.1.V.O.M.,
jouissant d'une plus grande souplesse et d'une plus grande liberté de manceuvre ", Béze (F.), Idem,
pp.210-211.

14411 en est de méme des subventions et garanties d'emprunt. La part des taxes communales utilisées
pour gérer les SPA est transférée aux C.U. (taxe pour I’enlévement des ordures ménageres, fraction de
la taxe sur les salaires redistribuée aux départements, aux communes et a leurs groupements et fraction
de l'attribution de garantie versée aux communes).

5 Dont les agglomérations de Nancy et de Tourcoing.

146 Décret 64.884 du 27 aofit 1964. L’Etat majore les subventions versées aux communes de 5 a 20%
pendant cing ans, quand elles créent des D.U.
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rassemble plus de 100000 habitants, quand la France compte 41 agglomérations
de cette taille.*” La qualification urbaine des D.U. est alors abandonnée.

La C.U. ne rencontre pas beaucoup plus de succes. Elle simplifie pourtant la
situation des agglomérations auxquelles elle est imposée, & 'image de celle
formée par les villes de Lille, Roubaix et Tourcoing ou, avant 1966, coexistent 29
E.P.C.I. dont 25 S.1.V.U., 5 syndicats mixtes, 2 S.1.V.O.M. et un district.1*® Mais
les villes refusent de transférer ’essentiel de leurs compétences a un établissement
sur lequel elles n’exercent aucun pouvoir. Seules cing C.U. volontaires sont
créées par les agglomérations de Dunkerque en 1968, de Creusot-Montceau-les-
Mines et de Cherbourg en 1970, du Mans en 1972 et de Brest en 1973. Avec les
quatre premieres créées d’office, elles regroupent 251 collectivités locales et 4
millions d'habitants.>°

Face a cet échec, I’Etat envisage de remédier au morcellement communal en
imposant un nouvel échelon administratif qui se substitue aux communes.*! « Si
l'inadaptation du cadre communal est tel que de trés nombreuses compétences
doivent étre transférées a un échelon intercommunal, la conception fonctionnelle
ne parvient plus a maintenir (...) son postulat selon lequel les communes ne
doivent pas étre supprimées ».152 Mais la crainte d’une réaction vive des élus fait
avorter le projet et I’Etat renonce au regroupement autoritaire des communes. En
1971, c’est finalement une loi sur la fusion des communes basée sur le volontariat
qui est votée alors que la plupart des pays européens réduisent autoritairement le
nombre de leurs collectivités locales.>3

T 34. La fusion des communes en France et dans quelques pays européens

Pays Date des | Nombre de | Nombre de Population
réformes | communes | communes moyenne des
avant les apreés les communes
réformes réformes apreés les
réformes
R.F.A. 1970 24386 8514 7300
R.U. 1972 1383 545 110000
Belgique 1971 2359 596 17500
Danemark| 1967-1974 1388 275 19500
France 1971 37708 36257 1586

Source : Meny Y., La réforme des collectivités locales en Europe, 1985

47 Roussillon (H.), Les structures territoriales des communes, Réformes et perspectives d’avenir,
Librairie générale de droit et de jurisprudence, Paris, 1972.

1481 0i n°1297 du 31 décembre 1970.

9 Roussillon (H.), Idem.

%0 perrin (B.), La coopération intercommunale, bilan et perspectives, Berger-Levrault, Paris, 1994.

151 Selon les projets, I'échelon privilégié fait référence au canton, a I'arrondissement ou au département.
La question du statut de ce nouvel échelon est débattue et celui de collectivité territoriale semble
préféré. Roussillon (H.), Idem.

152 Roussillon (H.), Idem , p.64.

15 oi du 16 juillet 1971.
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En France, la loi sur les fusions est un échec : les résultats attendus ne sont
satisfaits qu'a hauteur de 20% et 70% des fusions se sont produites en milieu
rural, la moitié des communes issues de ces fusions comptant moins de 500
habitants.*>* En 1975, la France compte plus de communes que les onze autres
pays de la Communauté européenne réunis (32964 communes).

En 1976, un dernier projet de regroupement autoritaire est mis au point.*>® II
préconise de regrouper les communes rurales dans des communautés de
communes et de rendre obligatoire la C.U. dans les agglomérations de plus de
200000 habitants. Son caractére autoritaire est tempéré par un transfert de
compétences significatif. On estime en effet que « la coopération intercommunale
doit dépasser le niveau de la gestion en commun de services techniques pour
déboucher sur de nouveaux centres de pouvoirs ».2%¢ Aussi le regroupement des
communes doit-il s’accompagner d’une décentralisation des compétences de
I’Etat vers les communautés de communes, les C.U. mais aussi vers les
départements et les régions et de la suppression de la tutelle préfectorale. Les
nouveaux centres de pouvoir locaux bénéficieraient de ressources propres en
percevant la taxe professionnelle que les communes leur abandonneraient, leur
compétence se limitant désormais aux missions traditionnelles de police (état civil,
cadastre, organisation des élections, police administrative, gestion de leur
domaine) pour lesquelles les trois taxes locales seraient suffisantes.

La publication du rapport « Guichard » est accueillie par une levée de boucliers
des élus locaux. La réforme préconisée est pour eux synonyme de l'abandon de
toutes leurs prérogatives et la perte de la taxe professionnelle s'apparente & une
dépossession de leur principale ressource financiere. Le projet est abandonné. Au
lieu d’imposer des groupements, 1’Etat assouplit le fonctionnement de la C.U.,
espérant que les villes se laisseront séduire par une organisation sur lesquelles
elles exercent un contrdle plus large. En 1977, les communes acquiérent la faculté
de quitter ou de dissoudre une C.U.*>" En 1982, le fonctionnement de la C.U. est
simplifié, le contrdle exercé sur elle par les communes est renforcé et le nombre
de compétences qui lui sont obligatoirement transférées est diminué. %

Cette politique est sans effet : aucune C.U. n’est créée. En 1980, la France de
I’intercommunalité ressemble plus que jamais a ce « manteau d’arlequin » auquel
Roussillon la comparait en 1972. On dénombre en effet plus de 7000 S.I1.V.U.,
1980 S.1.V.O.M. réunissant prés de 20000 collectivités locales, 147 districts
réunissant 1286 collectivités locales et 9 C.U. réunissant 250 communes, soit
9136 E.P.C.I. qui s’ajoutent aux quelques 36000 communes dont 32000
comptent moins de 2000 habitants.*>°

%% Novarina (G.), Martin (S.), La décentralisation vol 11 Décentralisation et intercommunalité, Syros
Alternatives, 1988.

1% Ce projet fait 1’objet du rapport Guichard "Vivre ensemble”. Voir Novarina (G.), Martin (S.), Idem.
1% Novarina (G.), Martin (S.), Idem, p.71.

1571 0i n°825 du 22 juillet 1977.

1% La création et 1’équipement de zones (urbaines, industrielles ...), les cimetiéres, les parcs de
stationnement, la voirie et la signalisation et les services HLM deviennent des compétences
facultatives. Loi n°82-1169 du 31 décembre 1982 (Paris-Lyon-Marseille).

5 perrin (B.), Idem.
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Les communes refusent le démembrement de leurs compétences mais aussi leur
segmentation ce qui, nous allons le voir, explique en grande partie le recours
croissant aux opérateurs pour la gestion des services d’eau potable.

2. La concurrence entre formes organisationnelles

On sait, notamment grace aux travaux de D. Lorrain, que la période
contemporaine se caractérise par une croissance forte de la gestion déléguée des
services d’eau, au détriment de la gestion en régie. On méconnait en revanche les
ressorts de cette expansion et le réle déterminant joué par 1’Etat pour favoriser le
recours aux opérateurs prives.

Les communes ont délégué la gestion de leurs services d’eau par voie
d’affermage, contrat dont I’Etat a défini un modele type susceptible de convenir
au plus grand nombre (2.1.). L’Etat a pu promouvoir la délégation par voie
d’affermage en usant de I’arme des subventions auprés des communes dont les
services d’eau nécessitaient des investissements en travaux neufs (2.2.), puis en
créant une distorsion fiscale favorable a I’affermage en 1968 (2.3.). Avant les lois
de décentralisation, I’Etat promulgue un nouveau cahier des charges-type pour
corriger certaines dérives constatées dans la pratique de ces contrats et rétablit le
controle administratif des prix qui touche, cette fois, les régies et les services
d’eau délégués (2.4).

2.1. Larégie communale contre I’affermage

En 1982, les opérateurs privés assurent l'alimentation en eau de 33,5 millions
d’habitants contre a peine 13,5 millions en 1956.1%° La délégation des services
d’ecau a progressé en deux étapes, affectant des communes non équipées ou
insuffisamment équipées dans un premier temps, puis des villes de taille moyenne,
apres 1968 (81). Le contrat-type d’affermage défini par I’Etat en 1951 convient a
toutes les communes, qu’elles soient équipées ou non et offre aux opérateurs de
larges perspectives de développement (8§2).

81 Le recul de la régie

En 1950, plus de 60% de la population desservie en eau a domicile est alimentée
par des services gérés en régie.*s! 12 ans plus tard, plus de 55% des habitants qui
disposent d’eau courante sont desservis par des régies'®?, proportion qui s’établit
a52% en 1970 et qui tombe sous la barre des 50% avant 1976, date & laquelle

160 Syndicat professionnel des distributeurs d’eau, Loosdregt (H.B.), Idem.

161 Malandain (G.), Propositions pour une gestion de I'eau décentralisée et coordonnée, Rapport établi
a la demande du Premier ministre L. Fabius et du ministre de I'Environnement, 21 novembre 1985.

162 En 1962, les opérateurs alimentent 16,95 millions d’habitants (chiffre donné par Loosdregt, Idem).
A cette date, 12 millions d’habitants ruraux disposent d’eau a domicile (chiffre donné dans le
deuxiéme inventaire du ministére de 1’ Agriculture) et s’ajoutent aux 25,8 millions de citadins pourvus
d’eau courante (chiffre donné dans 1’enquéte réalisée par le ministére de I’Intérieur en 1961).

163 Rapport Martinand au ministre de 1’Equipement, du Logement, de I’ Aménagement du territoire et
des Transports, Le Génie urbain, 1990.
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les opérateurs assurent I’approvisionnement en eau de 54,5% de la population
desservie.1%*

T 35. Population alimentée par des régies d’eau

Population alimentée par les régies
1938 2% 18 millions
1950 60 % Non connue
1962 55 % 20,85 millions
1970 52 % 24,2 millions
1976 455 % 22,02 millions
1980 43 % 20,2 millions

Source : nous-mémes.

Les parts respectives de la gestion déléguée et de la gestion en régie des services
d’eau n’ont pas évolué a périmétre constant. Entre 1954 et 1982, la population
frangaise a augmenté de 26% et la population alimentée en eau est passée de
moins de 30 millions a plus de 52 millions d’habitants.’®® Alors que le nombre
d’habitants desservis par des régies en 1980 est redescendu a son niveau de 1962,
la population desservie par des opérateurs privés a doublé entre 1962 et 1982,
passant de 16,95 millions d’habitants & plus de 33,5 millions.%

Figure A. Population desservie par les opérateurs privés 1962 - 1982
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La croissance de la gestion déléguée est particulierement marquée a la fin des
années 1960 et au début des années 1970 en terme de population desservie mais
aussi en terme de communes qui optent pour la gestion déléguée de leurs services
d’eau. 67

184 En 1976, les opérateurs alimentent 28,8 millions d’habitants. On considére qu’a cette date toute la
population urbaine dispose d’eau courante alors que 2 millions de ruraux n’en disposent pas encore,
sur une population totale de 52,8 millions d’habitants.

165 e recensement de 1954 dénombre 42,8 millions d’habitants et celui de 1982 plus de 54 millions.
166 Syndicat professionnel des distributeurs d’eau, Loosdregt (H.B.), Idem.

167 |es données de 1956 & 1980 proviennent du tableau de Loosdregt (H.B.). Les données de 1952
sont extrapolées a partir de celles de 1938, date a laquelle 945 communes avaient délégué leurs
services d’eau. Entre 1943 et 1950, les communes ne déléguent pas pour des raisons que nous
exposons plus loin. On peut estimer, en comptant large, & 200 le nombre de communes qui déléguent
entre 1939 et 1942 et entre 1950 et 1952.
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Figure B. Communes déléguant leurs services d'eau 1952 - 1980
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Entre 1962 et 1974, le nombre de communes qui déléguent la gestion de leur
service d’eau évolue a un rythme de prés de 900 communes par an contre 285
communes entre 1952 et 1962 et 447 communes entre 1974 et 1982. La plus
forte variation annuelle se produit en 1973, année ou 1460 communes
représentant 1,766 millions d’habitants déleguent la gestion de leur service d’eau
et date probable du passage sous la barre des 50% de la population alimentée par
des régies d’eau.'6®

La taille moyenne des communes qui déléguent leur service d’eau évolue aussi.
Alors que les opérateurs gérent, en 1938, les services de villes dont la population
moyenne est de 7500 habitants, les services qu’ils prennent en gestion entre 1938
et 1956 concernent des villes dont la population moyenne s’établit a 3800
habitants. Les communes qui déleguent entre 1956 et 1982 comportent, toujours
en moyenne, 1300 habitants. Leur taille décroit réguliérement jusqu’en 1968,
année ou les 1048 nouvelles communes « concédantes » comptent, en moyenne,
250 habitants.®® En 1969, elle augmente brutalement a 1800 habitants et se
stabilise autour de 1500 habitants jusqu’au début des années 1980.17

Raisonner en terme de population moyenne ne permet évidemment pas de
spécifier le type de communes qui opte pour la gestion déléguée entre 1956 et
1982. Si, de toute évidence, les opérateurs se sont solidement implantés en zone
rurale au cours de cette période, la baisse importante de la taille des communes
entre 1956 et 1968 puis son augmentation en 1969 masquent deux séquences bien
distinctes du mouvement massif de délégation des services d’eau, que les rapports
de la C.G.E. nous aide a spécifier.

La C.G.E. distingue parmi les communes qui recourent a ses services : les villes
d’une certaine importance, les petites villes (de 2000 a 10000 habitants), les
communes rurales et les syndicats de communes rurales ou urbaines. Il ressort des
rapports annuels sur son développement commercial, entre 1950 et 1968, que'’* :

168 Syndicat professionnel des distributeurs d’eau, Loosdregt (H.B.), Idem.

168 Une commune « concédante » s’entend d’une autorité publique qui passe un contrat de délégation
mais ne préjuge pas du type de contrat signé.

10 Dapres le tableau de Loosdregt (H.B.), Idem.

1™ Tous les rapports d’activité de la C.G.E. commencent par la présentation du développement
commercial de I’année écoulée, c’est-a-dire par une description des nouveaux services d’eau gérés par
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e de 1950 a 1958, les nouveaux services d’eau gérés par la C.G.E. sont situés a
la périphérie des services dits « anciens », dont elle assure déja la gestion. Ce
sont, & I’exception des villes de Outreau (prés de Boulogne-sur-Mer) et de
Lugon, les services de communes rurales, groupées ou non en syndicats, 72

e de 1959 a 1968, la C.G.E. obtient la gestion des services d’eau de dix-sept
villes et de centaines de communes rurales, généralement syndiquées,
auxquelles s’ajoutent, & compter de 1963, de nombreuses petites villes. Ces
délégations occasionnent I’implantation puis I’extension de la C.G.E. dans de
nouveaux départements.

Entre 1950 et 1962, plus de 700 communes rurales déléguent leurs services d’eau
a la C.G.E..'"3 Entre 1963 et 1968, 1068 communes rurales et petites villes lui
confient la gestion de leurs services d’eau.l’ En 1968, la C.G.E. est implantée
dans 75 départements. Elle gére 2144 services d’eau et alimentent prés de 11
millions d’habitants.

Par ailleurs, la C.G.E. est le plus urbain des distributeurs d'eau. En 1952, elle gére
les services de communes qui comptent en moyenne 10000 habitants. A la méme
époque, les autres opérateurs gerent les services de communes moitié moins
peuplées. En 1968, la commune concédante moyenne ne représente plus que 5320
habitants pour la C.G.E. et 1500 habitants pour les autres opérateurs. En effet, les
1791 communes qui ont délégué, entre 1952 et 1968, leurs services d'eau a la
C.G.E. comptent en moyenne 4170 habitants.>” Pour la gestion déléguée dans
son ensemble, ce sont 6557 communes représentant en moyenne 1019 habitants
qui ont fait appel aux opérateurs privés durant ces 16 années. De 1956 a 1968, si
le nombre d’habitants desservis par la C.G.E. passe de 5 millions a 11 millions
d’habitants (+ 120%), il n’augmente que de 7,8% pour 1’ensemble des autres
opérateurs, passant de 8,48 millions a 9,2 millions d’habitants. En revanche, le
nombre de communes dont les services d’eau sont gérés par les opérateurs
s’établit, en 1968, a 9193, dont a peine le quart (2144) le sont par la C.G.E..1"®

Du début des années 1950 a 1968, la gestion déléguée progresse donc
essentiellement en zone rurale et, a compter de 1963, elle s’étend aux services
urbains de petite taille pour le distributeur urbain qu’est la C.G.E.

la compagnie. Seules les villes d’une certaine importance sont nommées. Le type des autres est
précisé.

172 1 e premier inventaire du ministére de 1’ Agriculture remarque, au 1¥ janvier 1954, que les services
délégués “concernent généralement des réseaux assez importants, quoique certaines distributions de
faible envergure soient également gérées par des industriels, mais ceci, en général, a proximité
immédiate d’un centre d’exploitation relativement important", p.23.

1% Douze villes déléguent la gestion de leur service d’eau en 1950, 1951, 1959, 1960 et 1962. En
1950, la C.G.E. gére les services d’eau de 352 communes et de 1070 en 1962.

174 Entre 1963 et 1968, sept villes déléguent leur service d’eau & la C.G.E.. En 1968, la C.G.E. gére les
services d’eau de 2144 communes.

1 En 1952, la C.G.E. gére 353 services d’eau et alimente 3,532 millions d’habitants. En 1968, elle
gére 2144 services d’eau et alimente 11 millions d’habitants.

176 Entre 1956 et 1968, le nombre d’habitants desservis par les opérateurs privés passe de 13,479
millions & 20,162 millions. Loosdregt (H.B.), Idem.
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Cette premiere séquence du mouvement de délégation concerne essentiellement
des communes rurales non équipées et des petites villes insuffisamment équipées
pour répondre aux besoins d’une population en forte croissance. En revanche, a
compter de 1969, ’augmentation brutale de la taille moyenne des communes qui
déleguent provient de la délégation de services urbains plus importants. Entre
1969 et 1975, 37 villes généralement de taille moyenne déleguent leurs services
d’eau a la C.G.E.. Elles s’ajoutent a des communes rurales qui sont généralement
situées dans des départements ou la C.G.E. est désormais bien implantée et la
conduisent a s’étendre dans onze nouveaux départements. A la différence des
communes qui lui déléguaient la gestion de leurs services d’eau avant 1968, les
villes qui déleguent aprés 1968 alimentent en totalité leur population grace a des
régies relativement anciennes. La gestion déléguée progresse désormais aux
dépens des régies d’eau, par basculement de la gestion publique vers la gestion
privée, et non a la faveur de création de services d’eau.

En 1982, la gestion en régie caractérise les grands services d’eau urbains et les
petits services d’eau ruraux. Les grandes villes comme Paris, Lyon, Toulouse,
Toulon, Lille, Strasbourg, Nancy, Rouen, Le Havre, Amiens, Dijon, Clermont-
Ferrand, Orléans, Limoges, Nantes, Saint-Etienne ... ont continué de gérer leurs
services d’eau en régie. En 1980, on estime que 79% des villes de plus de 50000
habitants ont conservé la gestion de leurs services d’eau en régie.X”” En zone
rurale, de nombreuses régies ont été créées a la faveur du développement de la
distribution d’eau, depuis 1950. En 1980, 19000 communes exploitent leur
service d’eau dans le cadre d’une régie, contre 14000 en 1954, 5000 communes
ayant donc durablement opté pour la gestion directe, et plus précisément pour la
gestion en régie simple.'”® En 1981, trois services d’eau ruraux sur quatre font
I’objet d’une régie simple mais les opérateurs privés sont en passe d’alimenter la
moitié de la population rurale.r” La gestion déléguée est donc fonction croissante
de la taille des services d’eau ruraux. Cette tendance se dessine dés les années
1960 puisque en 1966 85% des services d’eau ruraux sont gérés en régie simple,
proportion qui tombe & 65,2% en terme de volume d’eau potable distribuée par
les communes rurales. Alors que neuf services communaux sur dix font alors
I’objet d’une régie simple, un tiers des services intercommunaux font appel aux
opérateurs privés.'8

17 Covo-Dahan (P.), Sous-traitance d'un service public communal. Stratégie d'implantation sur le
marché de I'eau, Thése en économie soutenue a l'université Paris-Dauphine, 1980.

8 En 1954, le ministére de I’Agriculture dénombrait 9789 régies d’eau et 14936 communes
alimentées. A la méme date, les distributeurs privés gérent les services d’eau de 945 communes.
Partant, 9789 régies desservent 13991 communes rurales et urbaines en 1954. En 1980, on dénombre
11000 régies représentant 19000 communes.

78 La proportion des services d’eau en régie simple est déduite de celles de 1966 (85% des services
ruraux sont en régie simple) et de 1990 (70% des services ruraux font I’objet de régie simple). Pour le
reste, voir Ministére de I’ Agriculture, 1981.

180 Ministére de I’ Agriculture, rapport de 1969.
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Figure C. La gestion des services d'eau en 1980
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§2 La montée en puissance de I’affermage

C’est essentiellement dans le cadre de contrats d’affermage que les communes ont
délégué la gestion de leur service d’eau, avant comme aprés 1968.181 Ce contrat
est réglementé par ’Etat en 1951, quatre ans aprés la réglementation du contrat
de concession qui connait pour sa part peu de succés.'® Avant que le ministre de
I'Intérieur ne rédige le contrat-type pour la gestion en affermage des services
d’eau, la doctrine considére P’affermage comme une technique financiére
d’exploitation.'® Le fermier est chargé d’assurer la gestion d’un service public
dont les équipements ont été financés par la commune affermante ou par un
concessionnaire, de nombreuses années auparavant. lls ont non seulement fait la
preuve de leur fonctionnement mais sont aussi en grande partie a