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0. INTRODUCTION

0.01 ne consultation informelle, portant sur le dévaloppement institurionnel en
approvisionnement en eau potable (AEP) et en assainissement (AEPA) s'est tenue au Sidge de
1'Organisation Mondiale de la Santé (OMS) 3 Gendve, du 18 au 22 novembre 1985. Les
recommandations de la consultation ont &té publifes par 1'0MS en mars 1986 sous le titre:
"Développement Institutionnel du Secteur de 1'Eau Potable et de 1'Assainissement ; Rapport
d'une Consultation Informelle, Genéve, 18-22 Novembre 1985 (WHO/CWS/86.4), Ce rapport
{résumé aux Anmexes I et III) a &té 3 la base de 1'E&laboration de propositions et de
recommandations concernant certaing aspects du développement institutionnel en AEPA qui font
1'objet de la présente &tude. En Annexe II figure la liste dezs autres documents utilisés
dans les différents chapitres,

0.02? Les approches de la Décennle Internationale de 1'AEPA (DIEPA) metteat 1'accent sur la
complémentarité de 1'AEP et de l'assalnissement, la priorité 3 donner aux populations non
desservies, l'auto-responsabilité et 1'auto—-suffisanece, les Installations d'intérét social,
l'engagement communautaire, et l'association de 1'AEPA 5 des programmes de secteurs connexes,
notamment les soins de santé primaires (S5F), Dans blen des pays, les structures actuelles
ne sont pas orientdes vers la mise en ceuvre de ces approches : des organiswes différents
traitent séparénment de 1'AEP et de 1'assainissement, et ne coordonnent pas leurs efforts de
fagon satisfaisante ; les agences 4'AEP exploitant des systdmes urbains continvent & donner
priorité aux pgroupes de population les plus privil&giés ; les agences restent centralisées,
et en conséquence le diveloppement continue 3 &tre fondé& sur des plans gouvernementaux plutdt
que sur les objectifs des communautés, l'auto-suffisance n'est pas assez encouragée, les
nouvelles installations ne correspondent pas aux besoins et aux moyens des gens, et
1'engagement communautaire reste un th#me de déclarations politiques officielles plutdr gu'un
trait commun aux projets d4'AEPA, En outre, les structures actuelles ne facilitent pas 1a
coordination, non plus que llassociation de 1'AEPA avec des secteurs connexes, notamment les
85P ; les composantes d'&ducation sanitaire, de développement des ressources humaines (DRH),
er de renforcement deg institutlons, ne zont pas suffisamment miges en oewvre pour promouvelr
le développement de 1'AEPA, Les mécanismes qui font 1'objet du présent rapport sont ceux qui
facilitent la coopération verticale (du niveau central au niveau local) et horizontale
(intrersectorielle)., On les appelle cowmunément décentralisation, coordinarion, et transferts
de ressources {fonds, participation des gens, personnel, technologie),

0.03 Les objectifs principaux de cette &tude gout de décrire quelques unes des
réaligations, d'évaluer le progrds actuel des programmes de crdation et de renforcement des
institutions en AEPA et d'identifier les thémes de ré&flexion principaux ainsi que les options
de développement. En vue de faciliter les sfances de formation, ce document a &té subdivisé
suivant les principaux thémes de r&flexion en matidre de développement institutionnel :

- adoption d'une méthodologie pour 1'&valuation de la situation actuelle,

~ planification du développement institutionnel dans le contexte de la DIEPA,

- identification des contraintes majeures au cours de la Décennie,

- conception d'une administration d'AEFPA décentralisée,

- transferts de ressources,

— coopération et coordination intersectorielles,

- intéressement et engagement communautalre,

- développenent des ressources humaines (DRH)Y.
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i. METHODE D'ANALYSE DES INSTITUTIONS
1.01 Comme indiqué au chapitre précédent, la plupart des améliorations inmstitutionnelles

sont fondées sur des &valuationms de performance qu'il est préférable d'entreprendre 4
i'échelon de l'ensemble du secteur. Les principales &tapes 3 suivre pour analyser le cadre
institurionnel du secteur et conduire des interventions destinfes 2 1'améliorer sont déerites
3 1'Apnexe [V, Tableaux I & IX, Le secteur de 1'AEPA représente la part de 1'économie
nationale qui comprend 1'ensemble des structures, mécanismes et transactions 1iés 2
l'alimentation en eau pour la satisfaction des besoins domestiques, industriels et
wunicipaux, et la collecte et 1'évacuation hygiénique des déchets. Les contraintes au
développement de ce secteur sont importantes, eu milieu urbain comme en milieu rural, et sont
particuliBrement graves dans les faubourgs 2 expansion rapide des grandes agzlomérations,
bien que celles—ci bénéficient fréquemment des services d'institutioms bien structurées. Ces
contraintes sont peut-8tre encore plus difficiles 3 surmonter dans le sous secteul rural, qui
dans bien des pays comprend des milliers de villages et de hsmeaux, et qul ne dispose que
rarement d'un cadre institutionnel adéquat.

1,02 Le processus de développement institutionnel (Annexe IV, Tableau I) commence par une
gvaluation des ressources et des réalisations des institutioms existantes, Par suite de la
multiplicité d'interventions d'agences de divers secteurs en AEPA, en tant que prestataires
ou bénéficiaires, cette &valuation n'est jamais facile, Elle nécessite une bonne
connaissance des structures administratives du pays et du sectesr : il est en général
recommandé d'entreprendre un bref APERCU SECTORIEL en vue d'identifier et de dEcrire les
structures, mécanismes et transactions, d'une part 3 1'intérieur du sgecteur, d'autre part
entre 1'AEPA et les autres secteurs de 1'é&conomiz. Suivant les caractéristiques du pays ou
de 1'aire de desserte, et la qualité des renscignements dé&ja disponibles, le temps requis
pour cette analyse (qui n'est pas une é&tude sectorielle complate) peut varier de une 3 deux
semaines ou plus. L'&quipe de spécialistes compremdra pormalement un ingénieur sanitaire et
un analyste financier/&conomiste, de pré&férence nationaux du pays Studié et originaires du
secteur de 1'AEPA. Les services a'un fonctionnaire natiomal connaissant bien 1'organisation
administrative du pays sont essentiels & ce stade pour préparer l'é&valuation des institutions
du secteur.

1,03 Cependant que 1'apercu sectoriel devrait &tre autant que possible préparé par du
personnel national, 1'intervention de sp&cialistes indépendants {&trangers) est d'ordinaire
conseillde au stade de 1'EVALUATION INSTITUTIONNELLE, car celle—ci comprend une évaluation de
performance (sur la base d'indicateurs retenus — Annexe IV, Tablesux Il et II1) qul peut ne
pas &tre favorable 2 1'ume ou l'autre des parties en cause. Cependant, danms le but de
ré&duire le plus possible l'engagement personnel et le cofit de spéeialistes extérieurs, 1ils
devraicent organiser, plutdt qu'exécuter les tdches de collecte de doundes, Une étude de
déveioppement Ainstitutionnel <eveait par cous@quent commencer par o une MISSION DE
RECONNALSSANCE, qui devrait préparer un RESUME SECTORIEL (sur la base de 1'apergu sectoriel),
des TERMES DE REFERENCE pour 1'équipe chargée de la collecte des donndes (Equipe gqu'il faudra
organiser e¢f bien renseigner sur sa mission) et un schéma général du PROCESSUS d'é@valuation
institutionnelle (3 soumettre aux autorités nationales pour approbation). Cette mission
devrait de préférence #tre mende par le spéclaliste de développement institutiomnel gui par
la suite, sera responsable de 1'é&valuation de performance. Elle peut durer d'une & deux
semaines : le résumé sectoriel devrait spécifier celles des contraintes de développement qui
ont probablement leur origine dans les faiblesses institutionnelles (Annexe IV, Tableau V).

L.o4 Bien que 1'évaluation institutionnelle soit en alle-méme une tiche
multi-disciplinaire, elle ne nécessite pas toujours la participation de plusieurs experts
&trangers de disciplines distinctes. ie plus important est qu'un spéeialiste de
d&veloppement institutionnel ind&pendant prenne seul la responsabilité de 1'ensemble de
1'EVALUATION DE PERFORMANCE ; il peut &tre aidé dans cette tHche par des gpécialistes
nationaux ou &trangers des diverses disciplines. L'évaluationm peut prendre de deux 2 quatre
semaines et conduit en général a la préparation d'un RESUME DES QUESTIONS A RESQUDRE qui
indique les principales [faiblesses du cadre institutieonel existant, leurs résulrtatrs
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probables, quelques critdres provisoires de redressement (Annexe IV, Tableaux V, VI et VII)
et des recommandations portant d'une part sur des mesures immédiates, d'autre part sur des
&tudes plus approfondies, en vue de surmonter les contraintes géndrales et spdcifiques. La
SOUMISSION de ce document aux autorités nationales et la DECISION D'ADOPTER un programme de
développement institutionnel général ou des &tudes spécifiques, représentent des phases
essentielles pour 1'ensemble du processus. Une ou deux semaines de plus dans le pays seront
sans doute nécessaires powr obtenir confilrmation de ecerte décision et soumettre des
propositions plus détaillées pour la mise en oeuvre,

1.05 Que le pgouvernement sge soit décidéd en faveur d'un programme d'ensemble de
deéveloppement institutionnel, assorti d'objectifs d'amEliorations 3 long terme, ou qu'il ait
choisl d'effectuer des &rudes spéelfigues et de conduire des actions déterminfes en vue de
Surmonter certalnes contraintes bien identififes, ces décisions marquent le gcommencement d'un
PROCESSUS DE DEVELOPPEMENT INSTITUTIONNEL GENERAL, par suite de 1'&troltesse des relations
qui existent entre les diverses fonetions d'une organisation, &t par conséquent des
implicatiens des dnterventions correspondantes (Annexe IV, Tableaux VIII et IX}. Une
approche INTER-DISCIPLINAIRE er EN PARTICIPATION sera pénéralement requisa. Une telle
approche devrait &tre fntet-disciplinaire, en wvue de s'assurer par exemple que des
améliorations de gestion financiBre ne vont pas & l'euncontre du DRH ou du prograds techmique ;
elle devrait &tre coucert@e et en participation, en vue de promouveir le développement de
1'agence et d'assurer que les compitences nationales seront disponibles dans les zomes qui
gsont sous l'influence des Interventions de personnel &tranger. Ici encore, il est nécessalre
de créer une &quipe de spécialistes de diverses disciplines, nationaux et &trangers. La
création de cette Equipe constitue la premidre Stape de 1'&tude institutionnalle 3 proprement
parler, on devrait la considérer comme un préambule de toute activité future, Elle ndcessite
d'ordingire peu de temps sur le terrain, compte-tenu de la possibilité d'identifier les
spécialistes nationaux au ecours de lg phase d'Evaluation.

1.06 Spécifiquement, le¢s interventions suivantes ont &té organisées dans plusieurs pays,
ave¢ ou gang soutien extérieur :

= &valuation de diverses possibilités de cadre instirutionnel ;

= conception d'un eadre institutionnel pour 1'AEP des quartiers pauvres du milieu
urhain ;

~ utilisation du concept de reproduction de projet dans la planification du
développement institutionnel ;

= &tudes financiéres (par exemple structures tarifaires, fonds de développement).

Dans beaucoup de pays d'Amérique latine, le procesgus d'évaluation et de
développenent institutionnel est trés avancd, st se préte 3 1'utilisation de unéthodes de
portée générale, en participation ; ces méthodes, qui sont décrites dams les publicarions de
1'OMS/AMRC sur le développement institutionnel, ont fait 1'ebjet de consultations avec des
spécialistes d'AMRO at sont indiqudes dans plusieurs chapitres de la présente &tude,
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2. PLANTFLICATTON DU DEVELOPPEMENT INSTITUTIONNEL DANS LE CONTEXTE DE LA DECENNIE

Caractére splelfique des programmes de la DIEPA (Décennie, 1981-1990)

2.01 Les plans nationaux de la Décennle font &tat de besoins d'investissements qui le
plus gouvent exc@dent les capacités de r&alisation des agences concerndes. L'inadaptation du
cadre inatitutionnel conventionnel du secteur, l'interprétation erronée des objectifs, ot
1Tattitude gouvent conservatrice des spécilalistes de planification et de préparation de
prolets, sont les principales causes de cet &tat de falt, gu'il est vain d'imputer aux
réticences des agences de financement.

2.02 Lee preogrammes de la Décennle, notamment ceux d'AEPA rural, sont trop souvent
envizagés dans un contexte ol 1'en tente d'em comparer les conditions de viabilits
lusticutionnelle, &conomique et financidre, 3 celles quil prévalent dans les projets d'AEPA
urbain, Or les approches utilisSes dans les programmes de la DIEPA sout avant tout
"qualitatives”, «¢'est-d-dire que la préférence est donnfe 3 l'amé&lioration plutdt qu'd la
ecréation i l'action est au niveau de la “base” ou "périph&rie”, c'est-i-dire que 1'on
s'appuie sur les ressources et les efforts des communautés ; le dévelappement est "graduel”™,
c'est—3~dire que l'on procide par améliorations successives, et que l'on tente le plus
possible d'Eviter des investissements massifs, TI1 résulte de ces diverses conceptions et
méthodes que la valeur actuelle des investissements futurs est relativement peu &levée. En
outre, le cofit d'un projet constitue en lui-wéme un de ses avantages, pulsqu'il emploie des
ressources de 1'&conomie nationale qui seraient souvent inutilisées dans d'autres
clrconatances.

Nouveau contexte

2.03 Las projets de la Décennle sont exfecutés dang un contexte Jinter—-gectorlel, ot
contribuent au développement de structures de goutien, notamment au niveau desg agences de
Santé Publique, ce qui renforce des organismes souvent dotés de moing de movens que ceux gqui
ont une vocation purement technique, Dans c¢e contexte, le secteur de 1'AEPA utilise les
ressources de secteurs connexes, sur lesquels 1'exfcutfon des projets DIEPA a un effet
bénéfique. Tl ast done sans doute inexact d'appliquer de fagon exclusive des critédres
propres au sacteur de 1'AEPA, ou méme 3 l'ensemble des S5SP, lors da 1'&valuarion des plans,
programmes et projets de la Décannie,

2,04 Ceci ne gignifie pas nEamumoins que les crit@res d'&valuation doivent &tre moins
stricts pour ce type de projets ; 1ls devralent seulement &tre différents, ce quil nécessite
la mise au point de nouvelles mérhodes de pré@paration. L'applicatiom de critéres stricts au
niveau de 1'évaluation a2 notamment 1'avantage de permettre des réformes instirurionnellas,
juridiques et financi&res qui souvent ne gaeralent pas entreprises si elles n'ératent pas
suivies d'effets, c'est—A-dire de projets concrets, Le e¢ritdre d'autonomie financiire
devralt sang deoute 8tre encore renforcé pour les projets en milieu urbain, notamment en
matidre ATAEP, Il est en effet démontré que 1'AEP utbain peut dans la plupart des cas se
développer dans de honnes conditions d'&quilibre finanecier, =sans avoir recours i des
subsides ; cecl concerne &galement le milieu urbain pauvre, 5'il bé&néficie des effets de 1la
peréquation tarifaire. Faute d'autonomie finanecidre du milieu urbaln, le développement de
1'AEPA en milfeu rural peut se trouver ind&finiment retardd, c¢e qui compromettrait le
régultat des efforts antrepris dans de nombreux pays en vue de 1'atteinte des objectifs de
couverture totfale de la DEcennie.

Concept de Viabilité

2,05 Les dictionnaires défipissent 1a viabilité comme "1'aptitude & vivre d'un
organisme”. Cette définition s'applique aux cas des plans, programmes et projets &laborés en
vue de construction at d'exploftation futures : des &léments techniques ont &té& rassemhlés en

vue de créer 3 1'&tat embryonnaite un organisme correspondant # certains critéres
cependant, cet organisme ne pourra se développer et gubsister que si son existence est
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justifife, s'il dispose de ressources, et si des mécanismes existent en vua d'assurer son
&quilibre avec le milieu ambiant, Tes plans, programmes et projets qui satisfont 3 ces
conditions sont T&putds viables, et donc susceptibles d'intéresser des agences qui
participeront & leur v&alisation ; tout plan, programme ou projet, quelle qu'en soit la
perfection technique, ne peut 8tre viable s'il ne correspond pas 3 un besoin ré&el, si l'on ne
paut esprer disposer de ressources suffisantes pour assurer sa pérénnité, ou s'il est
exécuté dans un désordre tel qu'il en résulte en fait un gasplllage. Dans ces divers cas,
les travaux d'&tude et de préparation auront &t& r&alisés en pure perte,

2.06 On a souvent tendance & rapporter 1la notion de viabilité & la seule contrainte
financiére parce que c'est la plus aisément identifiable, La solurion de ¢ette contrainte
peut ne pas suffire 3 elle seule 3 assurer la viabiliré d'un effort de développement. Dans
plusieurs pays du Sahel par exemple, les campagnes de construction de latrines en amilien
rural semblent progresger moins rapidement que les programmes d'AEP rural, hien que ces
derniers solent blen plus coliteux. Ceci tient en général aux difficultés de r&alisation, au
manque d'un cadre institutionmnel appropri&, ou au fait que le gouvernement n'accorde pas &
1taggainissement 1la méme priorité qu'd 1'AEP, qui bénéficie d'une meilleure justificarion
économique dans les plans de développement nationaux,

2,07 Les contraintes au niveau des ressources humaines retardent fréquemment 1a
réalisation de projets qui pourralent &tre financés : c¢'est notamment le cas de programes
quil ont wune importante composante de participation communautaire, qui constitue 1'un des
fondewments esgentiels de la Décenmie, mais qui néecessite des moyens considérables pour la
formation d'agents locaux et de personnel de promotion et d'encadrement. Compte—tenu de
caracteéristiques techniques données, la viabilité d'an projet de la DIEPA dépend doume touk
autant de 1'imstitution chargée de la ré&alisation, de l'exploitation et de l'entretien de
l'ouvrage, notamment des moyens logistiques et ressources en personnel dont elle dispose, que
du rapport des dEpenses aux recettes occasionnées par l'amélioration de service aux usagers,
ou du rapport des colits aux avantages &valuds dans un cadre Zconomique d'ensemble.

2,08 Aprd&s g'8tre assuré de la valeur technique d'un plan, d'un programme ou d'un projet,
il convient done de vérifier qu'il eat réalisable sur les plans institutionnel, financier,
gconomique et juridique. En vue d'&viter des dépenses inconsidéries et inutiles au niveau
des &tudes de pré-investissement, il convient de tenir compte de ces consid&rations & chacun
des stades du c¢ycle 4'un projet ou d'un exercice de planification., I1 y a lieu Egalement
d'obtenir des organismes de financement gouvernementaux et extérieurs une dé&finition claire
des critéres qu'ils retiennent pour l'acceptation ou le rejer de certalns programmes.

2.09 Les projets d'AEPA, notamment en mwlilieu rural, sont particuliérement complexes : ils
font le plus souvent intervenir plusieurs secteurs et agences ministérielles, et de nombreux
organismes privés et semi-publics ; leurs colits d'exécution sont souvent incertains, et les
tecettes 3§ attendre de 1'exploitation le gont plus encore ; enfin, leuwr justification
Bconomique est le plus souvent fond&e aur 1'&valuation de rapports colits—avantages.
Cependant que l'on peut &valuer les cofits financier et &comomiques de fagon assez réaliste,
il est presque Impossible de préveoir les avantages, notamment sur le plan sanitaire. Une
hypothdse fréquemment adoptée est que le produit d'un projet est représenté par les recettes
qu'il occasionne, ce qui est discutable en milieu urbain, et souvent inapplicable en milien
rural faure de tarification de la desserte.

Concept de DEveloppement

2,10 En matidre d'AEPA, le concept wéme de développement a &volud dans le cadre des
approches de la Décennie, La définition précédente correspondait pour la plupart des pays &
une extension graduelle de la desserte par décentralisation progressive des structures et des
ressources, de sorte que la couverture des besoins s'&tendraitr des capitales aux villes
moyeunes, puis aux grandes agglomérations rurales, puis aux petits villages, aux hameaux,
enfin 3 la population dispersde. Pour logique qu'elle =oit, cette conception s'est révalée
difficilement applicable au secteur de 1'AEPA Jans beaucoup de pays en développement, Elle
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ne tient pas suffisamment compte de la eroissance de la demande urbaine, de 1'extension des
quartiers périphériques pauvtes, et des besoins constants de remise en &tat d'anciennes
installations, qui font que le cycle de vie utile d'un syst2me urbain est au mleux de deux
décennies. L'horizon prudemment adoptd par les ingénieurs-conseils responsables de 1la
préparation de plans directeurs dépasse rarement vingt ans, mEme si les ouvrages sont
susceptibles d'8tre expleoités plus longtemps,

2.11 Au deld, c¢'est-F-dire au moment ofi L'om a'appréte 3 desservir le miliew rural, 11
faut d'abord songer i la remise en &tat at 3 l'extencion des gystémes urbains, dont leg colits
sont encore augment8z d'une part par le besoin d'ouvrages pour la eollecte et 1'Evacuation
des eaux usdes, d'autre part par les d&ficits d'exploitation des agences, Celles—ci
regoivent fréquemment des subventions gouvernementales de telle importance qu'il devient
difficile de réserver des fonds pour l'exrension de la degserte en milieu rural. Cette
extension, =i elle & lleu, est souvent désordonnde, faute de structures adéquates, de
resspurces en personnel, de moyens de technologie approprife, et de formation et d'&ducation
des populations bénéficiaires ; les techniques utillsfes sont parfois coaventionnelles et
coiiteuses, et cependant que leg ré&sultats positifs gont difficilement appréciables, chaque

erreur fait 1'objer d'une abondante publicité,

2.12 L'adoption par beaucoup de pays des objectifs de la Décennie a au entre autTes pour
effer 1l'entreprise simultanée de programmes de développement urbains et ruraux, ce qul
nécessite un trangfert immédiat de ressources gouvernementales des villes vers les villages.
Dans le m@me temps, les limites du potentiel de décentralisation des agences traditionnelles
du secteur apparalegsent plus clairement, tant en matiére de ressoutces que sur le plan
logistique. Te rble des unités "périphériques”, c'est-3-dire des communauti@s, a &té souligné
i elles dolvent é&galement disposer de structures de soutien, qui souvent ne peuvent &tre
celles des agences traditionnelles du secteur, &t dont 1l'absence ou 1'insuffisance posent un
probléme difficile, nécessitant une démarche 1Intersectorielle qui n'a &té jusqu'ied
entreprise que dans quelgues pays.

2,13 Compte~tenu de ce qui précide, le développement de 1'AEPA et la viabilité des plans,
programmes et projets dans ce secteur dépendent dans une large mesure du développement des
Instirutionsg d'ARPA et de leurs caractévistiques d'organisation, de gestiom, financidres et
légales (OGFL). On trouvera ci-dessous de plus amples détails sur la planification du
développement 4institutionnel.

Viabilité institurionnelle des programmes DIEPA

2,14 Le secteur présente une image tellement complexe sur le plan institutionnel qu'il
est tout d'ahord n&cessaire d'en &tablir un profil général, qui permette le repérage immédiat
des attributions de responsabilit&s, et des chevauchements qui peuvent e produirs entre
plusieurs agences. Ce type d'analyse se pratique commod@ment par lfutilisation d'une matrilce,
ol les responsabilités et activités sont indiquées dans le sens horizontal, cependant que les
colonnes reprfsentent les agences intervenant en AEP et en assainissement respactivement, On
peut avolr ainsil une idée générale, dans le cas d'une &tude de planification sectorielle par
exemple, des contraintes de développement causées goir par 1'abgsence d'un cadre
inatitutionnel adéquat pour certsines activités dans certains sous—secteurs, soit par 1a
maltiplicit& des Intervenants pour les sous—secteurs les plus exploités,

Organisation

2.15 La matrice "QUOI-QUI", qui permet d'identifier d'une part les rdles du secteur,
d'autre part les agences habilitées 3 les remplir, peut &tre utilement complét&e par d'autres
tableavx d'attribution, Alnsi, une matrice "“QUI-QUI" permettra d'illustrer la structure
hiérarchique et les mé&canismes de coordination, cependant qu'una matrice "QUOI-QUOI"
indiquera la chalne des effets d'interventions des agences du secteur.
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2,16 Dans le cadre du lancenent d'un programme ou d'un projet, il v a lieu d'examiner non
seulement le cadre institutionnel dans son ensemble, qui comprend les agences techniques et
les organismes de soutien, mals &galement tout le détail des structures et du fonctionnement
de 1'organisme qui sera principalement responsable de 1'exécution du projet. L'analyse des
ressources humaines et financidres revi8t ife¢i vwne {mportance capitale. La viabilité
financidre fait presque toujours l'objet d'une &tude détaillfe, au moins en ce qui concerne
la premifre phase d'ex@cution d'un projet, En ¢e gui concerne 1'AEPA en miliew urbain,
l'analyze financidre dispose d'instruments, de afthodes et de critdres relativement précis,
cependant que la justification &conomique est plus importante en ce qul concerne le milieuw
rural, pour lequel les instruments et donnfes nécessaires 3 1'analyse financiére font souvent
défaut, Pour 1'analyse et la projection du DRH, on dispose le plus souvent d'&léments
insuffisants, d'une part sur le plan quantitatif, d'autre part et surtout sur le plan
qualitatif. Les moyens sont bien connus, maiz les résultats des activitgs de formation sout
ravement &valués avec suffisamment de recul,

2,17 Dans les secteurs en voie de déconcentration, comme c'ast le cas de 1TAEPA, i1 est
fréquent que les cadres moyens et supérieurs récemment form&s aient une certaine réticence &
travailler en dehors de la capitale ; on peut done préveir la création d’un certain nombre de
structures déconcentrées, le personnel nécessaire, les moyens de formation 3 mettre en place,
sans 8tre certain que les postes pourrent 8tre effectivement pourvus. 4 l'inverse, 11 arrive
fréquemment qu'un effort considérable soit consenti au niveau de la formation, sans que par
la suite des effectifs formés puissent trouver des emplois, faute de création de postes.
Dans ce contexte, 11 est ilwmportant d'insister sur la part crolssante deg budgets réguliers
nécessaires au bon fonctionnement du secteur. Plutdt que sur les investissements, 1'accent
porte 3 1'heure acruelle sur l'entretien et le fonctionnement des ouvrages, sur 1'&ducation
ganitaire des wutilisateuys, sur la promotion de la participation coumunauvtaive, sur la
survelllance qualitative, et sur les structures de soutlen de l'action des villageois. Tout
cecl requiert des moyens de budget régulier beaucoup plus importants qu'auparavant ; par
contre, il devrait en r&sulter une meilleure utilisation et une meilleure protection des
ouvrages. Le développement des ressources humalnes est donc un aspect fondamental de la
viabilité institutionnelle des projets d'AEFA,

2,18 Un autre aspect important de la viabilité& des institutions du secteur est l'aspect
loglstique. Il concerne surtout les méthodes d'approvisionnement, de stockage et de
transport, Cependant gue des moyens sont mis 3 disposition au moment méme de la construction
d'un projet, on omet parfois de prévoir le support logistique nécessaire 3 1'exploitation et
d l'entretien des ouvrages, Il s'agit ici de la créatiom d'un fonds de roulement permanent,
wais suttout des E&léments mEme d'urilisation de ce fonds. Cependant que l'on omet rarement
d'examiner l'aspect financier, la r8alité logistique est paxfois ignorfe. C'est ainsi que
1'on peut disposer de fonds importants pour 1'approvisionnement de pidces d&tachdes, sans
avoir prévu de moyen de les acheminer dans les délais requis pour assurer un dépannage rapide
des ouvrages, ‘

Gestion

2.19 Le meilleur atout de viabilité de tout programme consiste en une bonne pgesrion, et
la personnalité des gestionnaires des diverses agences est d'une importance particulidre.
L'adage selon lequel personne n'est irremplagable est parfois faux en mariére de service
public, et trés souveant inapplicable & 1'AEPA, s=surtout en miliew rural. Le recrutement de
personnel qualifié et motivé semble plus difficile dans ce sous—secteur que dans bien
d"autres, En milieu urbain, il existe des agences 4'AEPA dotEes de 1'autonomie financiére et
dont les salaires ne sont pas assujettis 3 un aligpement aveec ceux de la fonction publique.
Ceel n'existe gudre eun AFEP rural ou dans le sous-secteur de 1'assainissement, Les
fonctionnaires de ces services sont souvent insuffisamment rémunérés, ils peuvent &tre
transférés dans le cadre de programmes de décentralisation, et leurs réusgites
professionnelles, mé&me & un niveau E&levé de la hiérarchie, sont souvent méconnues, ce qui
limite leurs possibilités d'avancement hiérarchique et seocial et lewr satisfaction
personnelle. A tous les niveaux de gestion et d'exécution, la wmotivarion des employés du
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gecteur tient souvent 3 lewrs qualités propres, notamment 3 lesur conscience profesgionnelle
et sociale, plutdr qu'd leur rémundration et leurs chances d'avancement. Il esr dome praesque
Impossible d'agir dang ce domaine, sfnon par exception pour corriger les In8galitds ou
injustices les plus flagrantes au niveau de 1'exécution, et encourager le plus possible le
maintien ou le recrutement aux postes-clefe de gestion des responsables les mieux motivés et
les plus capahles.

Viabilité juridigue

2,20 La viabilité des plans, programmes et projets, ainsi que des institurions qui les
congolvent et les exécutent, est conditionnée par 1'existence d'un cadre juridique approprid,
Dang beaucoup de pays, le d&faut d'un tel cadre statutaire et réglementaire revét d 1'heure
actuelle une importance particulidre. Ainsi, parmi les nombreux Comitéds nationaux d'Action
pour la Décennie, il en est peu dont la crdation ait &rté entérinde par la passation d'un
texte législatif d&finissant les droits et responsabilités de ce type d'organisme. De méme,
les Plans nationaux €labor&s pour la Décennie ne peuvent avoir force de lol que g'lls gont
parties Intégrantes de Plans nationaux de Développement.

2.2] Un certain nombre de pays &laborent 3 1'heure actuells des systémes de codification
des ressources en eau dang leur ensemble, couvrant les problémes de développement, de droits
et de priovités d'utilisation, de protection qualitative, de conservation quantitative, et
d'attribution de droits et responsabilit&s d'intervention 3 chacune des phases du cycle de
l'eau, La part de 1'eau potable et de l'assainissement devrait faire l'objet de nombreuses
réglementations dang le cadre d'un Code de 1'Eau ; les principales de ces dispositions
concernent la priorité d'utilisation, la v&glementation des dreits d'usage, et la protection
qualitarive. Qutre ces r3gles générales, un certain nombre de réglementations spécifiques
doivent exister pour permettre la gestion d'une entreprise de distribution d'eau. Celle—ci
doit &tre 3 mime d'entretenir, de r&parer, et de construire a'il vy a lieu les installations
qu'elle est responsable de gérer, ce qui suppose non seulement 1'octrol d'un droit
d'utilisation de ressources, mais &galement certains droits de pasgage et d'occupation
temporaire ou définicive de terrains nusg, bitls ou revétus., En ce gul concerne la gestion
proprement dite, une Importance particulidre est accordée aux aspects commerciaux s une
politique tar{faire par exemple n'a de valeur que si elle est ganctionnée par un texte
16gislatif prévoyant la structure et la progression du tarif, et les droits et sanctions de
recouvremnent,

2,22 On n'attache souvent que trop peu d'importance 3 1'aspect 1égal de la viabilit& d'un
projet. A titre d'illustration, dans un pays comme la Turquie, Lla multiplicité et 1la
complexité des droits Individuels 3 1'utilisarion de la ressource ont constitué dans le passé
une entrave lmportante au développement de 1'AEP rural ; depuis une vingtaine d'anndes, un
programme tr&s important a &t& entrepris, et l'un des critdres retenus pour accorder la
priorité & un village en matidre de desserte en AEP a &té& 1'obtention de 1'abandon volontaire
dez drolts d'eau des habitants, Dans beaucoup de pays od 1'on pratique des systimes de
tarificarion destinks 3 asgurer la pérennité de la ressource et du service, des dispositions
réglementaires trds strictes ont dii Btre adoptées, sanctionndesz par des textes de loi.
Enfin, les statuts réglssant les structuras et le fonctionnement des institurions du gecteur
sont souvent peu clairs et incomplets ; une &tude juridique devrait &tre entreprise lors de
chaque analyse de la viabilité institutionnelle d'un plan, d'un programme ou d'un projet, en
vue de prendre les dispositions nécessaires das que possible : les formalités sont en général
trés longues, et peuvent par la sulte vetarder les phages d'&valuation et d4'exécution.

Intervention du secteur privé

2.23 L'un des points de Droit les plus controversés, notamment en matlére d'AEP urbain,
concerne l'attribution fréquente d'un service d'utilité& publique 3 des agences de droit privé
ou 3 des sociétés d'Economlie mixte, dans un souel J'efficacité qui n'est pas toujours
justifié. Il est en général difficile de comparer deux exploitations de régimes Juridlques
différents. Le probléme le plus intéressant et le plus courant est sans doute celuil des
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&carts fréquemment constat&s entre la gestion, les cofits et les tarifs d'une régle municipale
d'une part, et d'une société privde de distribution d'autre part. 11 s'aglt, compte—temu des
caractéristiques de deux agglomérations et de deux systémes d4'AEF, de déterminer les
avantages et les inconvénients de la gestion d'un bien d'int@r&t publie, d'une part par une
entreprise privée de distribution, qul peut &tre surtout soucieuse dfefficacité, d'aurre part
par un organisme public, qui peut &tre surtout préoccupé par des considérations 4'équité, Il
est toutefols important de retenir que les soucis d'efficacité et d'&quité sont en général
toujours présents, ce qui justifie que ces deux fLypes d'organiswes puissent &tre rendus
responsables de la gestion d'un bien d'iar8rét publie.

2,24 Pour permettre une comparaison valable entre ces deux types de gestion, dont il peut
résulter des prix de revient et des tarifs tr&s différents pour de mémes critdres de
desserte, il convient d'sxaminer i quels niveaux d'autonomie financiére, objectif, statutaire
ou contractuel est astreint chacun des organismes ; le rapport du persomnel employé au nombre
d*abonnés dans chaque cas § les conditions préférentielles dont peut hénéficier un des deux
organismes en matidve d4'approvisionnement en mat&riaux, matidres consommables ou &quipement ;
ies exemptions fiscales ; les apports gratults &ventuels d'aurres secteurs 3 les parts
respectives de frais généraux ; les avantages particuliers en matiére dTemprunt et de service
de la dette ; onfin les obligations et politiques respectives de chacun des deux organismes
en matiZre de dotation aux amortissements et de provision pour extension des réseaux,

2.25 Outre ces données d'exploitation, il y a2 lieu d'examiner é&galement les bilans, et
notamment la part des actifs fixes et des emprunts : les projections de sources et emploils de
fonds permettent de déterminer le potentiel de liquidit&, mais 11 doit &txe tenu compte de
possibilités de dEcouvert temporaire ; d ce sujet, il est important de connaitre le niveau
d'indépendance requis de chaque organisme. Enfin, ces divers indicateurs n'ont de valeur que
dans la mesure off ils peuvent &tre placds dans un contexte réel, C'est ainsl qu'il y a lieu
d'examiner non seulement le statut juridique de chaque instirution, mals &galement les
caractéristiques des agglom&rations A deaservir. Les principales données & rechercher
concernent les différemces d'accds & la ressoutce ep eau, la densité de 1'habitat, les
longueurs de réseaux 3 gérer, les moyens de stockage requis, la qualité des eaux et le niveau
de traitemeat nbcessaire, Ia part de la demande industrielle, les parts respectives des
grands, moyens et petits consommateurs, et les nlveaux quantitatif et gqualitatif des
prestations des deux agences de distriburiom. :

Viabilité financidre

2.26 Les conditions de viabilité financidre d'un programme ou d'un projet soat
normalement envisagées en fonction de deux hypoth@ses. Dans la premiére, on suppose que le
projet n'est pas exécuté, et donc om examine la situation financidre de l'institutiom
responsable, sur la base des résultats des derniéres années d'exploitation, et de prévisioms
&tablies en fonction de la capacité installfe. Dang une deuxidme hypothdse, on prépare des
projections de la situation telle qu'elle doit &tre ume fois le projet réalis&, et donc en
tenant compte des colits et revenus additionnels qu'il occasioune. Dans les deux cas, il est
nEcesgaire de prévoir de fagon réaliste la participation communautaire, soilt sous forme
tarifaire, solt par des prestations volontaires ¢n nature ou en espdces, soit par le biais de
subventions, correspondant 3 une forme indirecte de taxation. Les comptes de résultats
utilisés pour 1l'&tude de la viabilité financidre sont le bilan, le compte d'exploiration et
1'&rat des sources et emplois de fonds. En vue de 1'&tablissement de prévisions de recettes
et de coits, on dolt disposer du programme complet des investissements I réaliser, de
prévisions de demande et de ventes, et d'un &chéancier des emprunts existants et de ceux que
1'institution entend contracter. Il est &galement nécessaire de connaitre les intentions du
gouvernement pour ce qui concerne l'octroi de subventions dventuelles,

2,27 L'stablicsement de pradvisions de ventes nécessite un caleuwl assez complexe, Il
s'agit d'abord d'évaluer et de préveir les limites dans lesquelles les capacités 4’eau
produite peuvent augmenter, et celles dans lesquelles 1'eau non comptabllisée, c'ast-&-dire
non comptée ou perdue, peut &tre diminufe. Ceci néecessite en général des comptevrs 3 la
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production et d la distribution. Il convient ensuite d'évaluer le nombre d'abonnés par
tranches de congommation, et le nombre de bornes-fontaines, et de ptévoir 1'&volution du
nombre de branchements particuliers d'une part, de bornes-fontalnes d'autre part. Cependant
que la demande & la borne—fontaine est géndralement stable, celle du branchement particuller
peut augmenter, et il convient d'en tenir compte. Les prévisfous finales de ventes en
quantitd, qui précddent leur valorisation, résultent donc de deux types de calculs : une

projection de 1'extension des installations d'une part, une projection des consommations par
types de consommateurs d'autra part,

2.28 Dans la généralité des cas, 1'&tude de 1'Elasticité de la demande aux varfatrions de
prix est difficile faute de données, et n'apporte que peu de changements aux hypoth2ses de
crolssance. Les grog consommateurs ont une demande 3 peu pras in&lastique, le colit de 1'eau
ne représentant qu'une falble proportion de leurs prix de revient 3 en ce qul concerne les
congommateurs domestiques, le taux de couverture de leurs besolns aest guffisamment bas, et le
prix qu'ils acceptent de payer aux revendeurs d'eau suffisamment élevé, pour admettre que
leur demande est totalement in&lastique dans les basses tranches de consommation, bien que
les revenus des mBnages sgoient relativement peu &levés., C('est donc seulement dans les
tranches intermédiaires de congommation que l'utiligateur a vraiment le choix de réduire ou
d'augmenter sa demande en fonetion des prix, et il ne le fait en général que dans des
proportions winimes par vrapport 4 1'ensemble de la congsommation. Cetre catégorie de
consommateurs moyens tend en outre 3 diminuer en proportion de la population urbaine totale
dang beaugoup de pays en vale de développement par suite de I'extengion des quartlers
pauvres. Cette derniére considé&ration permet d'expliquer &galement des erreurs de concaption
de certains projets : cependant que la demande individuelle est peu &lastique aux variations
de prix, la demande c¢ollective d'une communauté peur &tre tras Elastique aux variations en
baigse du revens moyen de sa population. Clest ainsi qu'il est le plus souvent inexact
d'utiliser des taux de croissance identiques des nombres de gros, wmoyens et petits
congommateurs, $i 1'industrie est en stagnation et gi le nombre des ménages aisfs n'augmente
que lentement, cependant que la catégorie des petits consommateurs & bas revenus s'acerofr
trds vite, les tendances respectives des taux de croissance de la demande par habltant et de
la population totale peuvent se trouver inversges,

2.29 La viabilité financidre d'un projet dépend 3 chaque stade de son d&veloppement d'une
série de conditions, Au stade de la coustruction, 11 cenvient de s'assurer que la somme des
subventions, des emprunts et des moyens propres de 1'institution couvrira 1'ensemble des
colits exprimfs en prix courants, c'est-f-dire affectés d'un coefficient d'inflation. Pendant
cette période, 1'institution effectue des débours tré&s conséquents, cependant que ges
recettes n'augmentent pas, et 1l est done souvent nécessaire de s'assurer l'octroli d'une
période de grice, durant laquelle le service de la dette ne comportera que le pafement des
intéréts de 1'emprunt. Les projets d'AEP urbain, notamment s'ils nécessitent 1'utilisation
d'eaux de surface, et les projets d'Svacuation des eaux usdes par tout~i~1'&gofir,
corregpondent 3 des ouvrages qui ne peuvent Stre constamment redimengfonnés et Yeconstruits,
et qui sont done congus pour satisfaire la demande 3 un horizom lointain, en géndral de vingt
4 vingt-cing ans, Il en ré&sulte que 1'ouvrage est urilisé en sous—capacitd pendant les
premidres années de sa mise en exploitation. C'est surtout au cours de cette période que le
projet peut ne pas &tre financi&érement viable, 3 moins que les tarifs ne permettent de
fonctionner au-dessus du point mort d'exploitation, et de constituer une réserve financidre
permanente pour pallier les déficits de caisse de caractldre temporaire.

2.30 Pendant toute la durde de vie de l'ouvrage, les cofits d'exploitation et d'entretien
vont &tre couverts patr les recettes tarifaires, qui comportent parfols une provision pour
remige en &rat et extension des installations, de sorte que le tarif est 1'&lément essentiel
de la viabilit&, I1 v a lieu de distinguer le tarif moyen, qui deilt couvrir l'ensemble des
frais d'exploitation et d'entretien, les dotations aux amortissemeuts et 1'int&rét (mais non
le remboursement du prineipal, ¢uf n'est pas une charge d'exploitation), de la structure
tarifaire. Celle-¢i deveait permettre d'une part que la partie la molns priviléglée de la
population ait aceds 3 une eau saine proche du domicile, sans que le priz de ce service
excéde ur pourcentage ralsonnable, souvent estimé de trois & cing pour cent, du
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budget du ménage, d'autre part que les grands consommateurs payent un prix qui corresponde §
la valeur &conomique de l'eau, et compense tout ou partie des pertes occasionnées par le
service aux petits consommateurs, Dans c¢e contexte, la notion de viabilité financidre est
intimement 1i&e avx concepts de viabilité et de justification &conomiques des projets.

ViabilitE& et Justificarion &conomlques

2,31 Capendant que la viabilité financiére est &tablie & partir de rapports de charges at
de produits d'exploitation d'une part, de débours et de recettes d'aytre part, le tout &tant
expriné en valeurs financidres aux prix du marché&, la viabilit# &conomique d'un projet, et sa
justifiearion, ne peuvent Ztre &tablies qu'aprds une comparaison eatre les coiits et avantages
occasionnés par ce projet 3 l'ensemble de la nation. Parmi les &l&ments de cofits qui vont
intervenir dans la tarification, 11 est particoalidrement important de tenir compte du cofit
marginal 3 long terme de l'eau. Celui-ci peut &tre dEfini comme le collt, pour 1'économie dans
son ensemble, de devoir recourir 3 une nouvelle rezsource et un nouveau réseau, la capacité
du systéme existant n'étant pas suffisante pour satisfaire la demande additionnelle au deld
d'une certaine période.

2.3 Le cofit marginal 3 long terme de 1'eau est obtenu de fagon approximative en divisant
les coilts du programme de développement par ses produits, c'est—3-dire en rapportant la somume
des valeurs actualisées des cofits d'investisgement et d'exploitation aux volumes vendus,
compte=tenu de la durée de vie présumée des ouvrages, Une approximation suffisante est
obtenue en ne considérant le programme de développement que sur dix ans environ, et la durée
de vie des ouvrages sur vingt-cing ans, Ce calcul doit conduire 3 l'estimation de la valeur
de l'eau pour 1"Economie tout entidra, plutdt que dans le cadre restreint du secteur ou de
1'agence de distribution, Il est donc nécessaire d'évaluer les cofits economiques d'un projet
d'AEPA, qul sont sensiblement différents de ceux du marché ; la composante en monnale
étrangére peut &tre sous—-&valufe, et dans ce cas le ratio de la valeur réelle au taux de
change officiel est sup@rieur & un pour tout ce qui est importé ; pour ce qui concerne la
composante en monnaie locale, les fournitures exprimées en cofits &conomiques correspondent le
plus souvent aux prix du march&, exception faite toutefoiz du cas d'encouragement & 1a
production nationale par le gouvernement. La main d'oeuvre locale doit en général &tre
affectée d'un coefficient réducteur, compte—tenu de l'existence de sous—emploi dans de
nombreux pays en développement.

2.33 L'ensemble des coiits et produits est affeeré d'un tanx 4'escompte, qui représente
1*inrérét que pourrait produire le capital s5'41 é&tait placé dans d'autres activités ou
secteurs, et la preférence accordiBe 3 l'expansion des services de distribution dYeau (et de
leurs corollaires d'assainissement), par rapport 3 la erdation ou 1'expansion d'autres
services, Compte—tenu de 1'incertitude de ces divers paramétres, il est recommandé de faire
varier les coefficients multiplicateurs ou réducteurs et le taux d'escompte en wvue d'obtenir
la valeur moyenne la plus siire. L'analyse de sensitivité permet d'abourir 3 un coiit marginal
3 long terme de 1l'eau qui sera utilis& dans la d&termination d'um tarif qul ré&ponde au wleux
gux impératifs de 1'&conomie. L'objectif d'un tel tarif est en effer de donner an
consommateur potentiel L1'information dont i1 a besoin pour cholsir d'augmenter ou non sa
consommation, Celle-¢3d sera restrelnte sang rafison si le tarif de lteav est supdrieur 3 son
ecofit marginal 3 long terme, et cela entralnera une sous—utilisatiorn des installarions du
secteur } si le tarif est inférieur au colit marginal # long terme, la consommation d'eau se
trouvera encoutagée sans raison (de méme que la consommation d'autres biens se trouvera
diminuée sans raison) : des investissements cofiteux devront &tre consentls prématurdment.

Implications en matidre d'institutions

2,34 Aprés avolr incorporé an prejet de tarificatfonm les résultats du calcul du coiit
marginal & lomg terme de l'@au, il est important de préveir aux niveaux de la législation et
de la gestion les aspects pratiques de mise en application. Les principales questions i
régoudre concernent l'unicitf du prix de 1'eau, 1'abolition de l'eau gratuite, et la révizion
périodique du tarif, notammenr sur 1la base de 1'inflation et de 1la ré-&valuation




WHO/CWS/86.9
Page 12

correspondante des actifs fiwes, I1 est &galement important de s'assurer que le surplus de
liquidités engendrs dans le cadre de Lla nouvelle tarification solt ré&servé uniquement 2
1'objectif &conomique de 1'institution, c¢'est-3~dire & l'extension et & 1'entretien des
ouvrages.

2,35 La justification &conomique des plans, programmes et projets est en général fondée
sur un concept de rentabilitd qui va au-deld des taux c¢aleulés sur des bases purement
financidres, I1 y a lieu de souligner 1'incertitude des données E&conomiques concernant les
colits, et plus ancore les avantages. Pour c¢e qui concerne les colits, les coefficlents
réducteurs ou muultiplicateurs urilisés pour La préparation de projections reflétent la
situation au moment de 1'&valuation du projet, en matidre notauwment de march@ du travail,
des capitaux, des devises &trangdres, Certains pays sont par la suite sufets 3 d'importants
changements &conomiques, ce qui illustre les limites de la filabilité de cette approche. Par
ailleurs, on tient rarement compte des coilits externes associés aux projets : la ecrdacion d'un
gystdme de distribution d'eau potable peut par exemple entrainer celle de r&seaux
d'8vacuation d'eaux usées, d un colit supdrieur 3 celuil du projet d'origina.

2.36 Pour ce qul concerne les avantages des projets 4'AEP et d'assainissement, 1ls sont
en général difficiles 3 quantifier, notamment sur le plan sanitaire, On a tendance, pat
approximarion ou faute de donnfes, 3 assimiler 3 des avantages la création de ressources qui
peuvent ne pas gtre utfiliszables : c'est ainsi que l'on peut commettre l'erreur, dans une
gituation de sous—emploi, de considérer comme un avantage la récupération d'un potenriel
d'heures de travail qui se trouvait diminué du fait de 1la prévalence de maladies d'origine
hydrique, D'une fagon gémérale, il est difficile de chiffrer les relations de cause 3 effet
entre 1'exrension des services dfAEP et d'assainissement, et les avantages sanitalres et
&conomiques que l'on y associe, C'est une des raisons pour lesquelles on a tendance,
notamment en milieu urbain, 3 comparer simplement les cofita aux recettes d'exploitation, en
omettant de tenir compte des &léments les plus difficilement quantifiables, ce qui revient a
réduire des efforts da recherche complexe en matidre de sciences é&conomiques au niveau par
trop eluplifié de travaux d'analyse financléra.

2.37 L'existence d'un cadre iastitutionnel approprié est un c¢ritdre de viabilité des plus
importants pour les projets de la DIEPA, notamment en wilieu rural, Au cours des decennies
précédentes, des solutions satisfaisantes ont &té trouvées pour le milieu urbain, notanmment
en AEP, qui se préte mieux que l'assainissement 3 une gestion de rype commercial, par des
agences dotées d'une certaine autonomle. L'AEP et 1*'assainisgement en milien rural sont
presque exclugivement 1'affaire des eollecrivit®s et du gouvernement. Les collectivitds
locales ont des moyens souvent tréds limités : leurs activit@s devralent done hénéficier du
soutien des structures gouvernementales d'AEPA, Or, celles—cl ont tréds souvent un potentiel
de décentralisation limité & quelques capitales régilopales, et restent dome hors de portée
des villages et de La population dispersée. Cet &tat de fait impligue la nécessité d'une
démarche inter-sectorjelle, c'est-3-dire qu'en matidre d'AEP et d'assainissement, les
communaut®s devraient bénéficier du soutien des structures de 1'Etat qul sont les plus
proches d'elles, 3 quelque secteur que ces structures appartiennent. Mals cette démarche
reste insuffisante s'4l s'agit de mener & bien des projets de comstruction ou des programmes
d'entretien qui requiérent une spécialisation technique ; elle peut au mleux servir &
améliorer la surveillance qualitative des points d'eau et des ouvrages d'asgainissement et
1'&ducation sanitalre des usagers, et 3 promouveir la parcicipation communautalre. En putre,
elle n&cessite un d&veloppement considérable des ressources en personnel, comprenant
notamment la formation aux techniques d'AEPA de spécialistes d'aurres secteurs et d'agaents
communautalres.

2.38 L'exécutfon de grands programmes de comstruction, et l'exploitation et l'entretien
ultérieurs des ouvrages en milieu rural, nécessitent certes le soutien d'aurres secteurs,
mais 8galement la création d'embryons de structures d'AEPA, et leur développement graduel
jusqu'au stade ol se justifie la permanence d'agences du secteur, & portée des communautés.,
Une des difficultés majeures des programmes de la Décennie consiste en fait 3 créer un noyau
de d&veloppement d'agences dTAEPA 13 ou c¢es structures foot totalement dé&faur,
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Outre 1'action iIntersectorielle, les organisations non-gouvernementales peuvent servir
d'appui 3 de petites unirés responsables de programmes limit&s dans 1'espace et dans le
temps, dont un des eritéres essentlels de viabilité devrait 8tre la facultd d'extension et de
reproduction, Jjusqu'au stade ol 1l'&chelle des réalisations, associfes 3 celles d'sutres
secteurg, uotamment Sant@ Publique et Agriculture, justifie L'existence de structures
gouvernementales multisectorielles, auxquelles peuvent 8tre associss des intérars privés,

2.39 I1 s'agit donc d'un véritable programme de développement & caractére surtout soelal,
qui intéresse 1'Economie dans son ensemble, ce qui tend 3 réduire l'importance de
considérations de viabilité fondfes sur des critdres strictement fipsnciers. Il ressert
Egalement de cette situation que 1'&valuation d'un projet isolé n'a qu'un intérét ré&duit, Les
projets d'AEPA, comme sans doute l'ensemble des programmes de soins de santd primaires,
devraient done &tre envisagfs dans un contexte sgectoriel et intersectoriel, et danz une
optique de dé&veloppement de struectures de soutlen du gouvarnement aux comminauwt&s, 13 ol ces
structures font défaut. La crdation de pbdles de d&veloppement dans le c¢adre d'un Plan
natiopal d'aw@nagement du territoire n'est pas 1'effet d'une stratBgie nouvelle : elle a &t&
réalize dans beaucoup dea pays waintenant d&veloppés, et a contribud 3 leur eaasor &éconcmique,
Comgidérée dans ece coutexte, la DIEPA semble eoastituer un programme d'ensemble dont la
justification Zconomique est certaine, 3 condition toutefois qu’elle progresse de palr avec
des activités de méme envergure dans d'autres secteurs, et que 1'on fasge en sorte da
supprimer les pertes du miliew urbain plus favorisd, qui ne cessent de retarder 1'essor du
milieu rural.
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3. IDENTIFICATION DES CONTRAINTES MAJEURES

Consultation OMS/SEARG

3.01 Au cours d'une c¢onsultation informelle tenue au Bureau Régional de 1'0MS pour 1l'Asie
du Sud=Eat (SEARO) du 24 au 28 juin 1985, un certain nombre de contraintes essentielles ont
&té identifiées comme entravant le dé&veloppement du secteur de 1TAEPA dans heaucoup de pays
dans le contexte de la Décennie. La c¢ongultation de SEARD a conclu gque les structures
Institutionnelles et les méchanismes opératoires das agences A'AEPA gont dans une certaine
mesure 3 1'origine des limites de rendement er d'efficacité que 1'on obaserve dans
1"ex8cutton des programmes de la Décennle, notamment azu niveau rural. Outre des carences
chroniques d4'infrastructure, de ressources humaines et de pratiques de gestion, les agences
du secteur souffrent d'ordinaire d'um excés de centralisation et n'ont que peu de contacts
avec les zones rurales et mBme avec les quartiers urbains pauvres. L3 ol les municipalités
ou d'autres formatioms Llocales sont responsables pour la développement de 1'AEPA, 1les
ressources sectorielles, notamment en main~d'oeuvre qualifie, se trouvent fragmentées de
fagon excesgive. L3 oll le secteur est enti@rement g&ré par des agences du gouvernement
central, les salaires sont alignés sur ceux du service public, et il en résulte un manqua de
flexibilité au niveau du recrutement et de 1'emploi., Les récompenses au mérite et les
perspectives de carrigre sont trés limitfes pour le personnel affecté 3 des postes qui sont
&loignés du centre, D'autre part, les perspectives de carridre sont molns prometteuses pour
le personnel occupé 3 des activités de soutien (par exemple I1'&ducation sanitaire) que pour
les techniciens qui participent 3 1la c¢onstruction de nouveaux ouvrages. La faiblesge
institutionnelle de 1l'ensemble des agences du secteur dans bien des pays est due en grande
partie & la pratique de politiques de développement du personnel incoupatibles avee les
objectifs poursuivis. Les agences d'AEPA n'ont souvent pas le type d'orientation requis pour
mobiliser les énergiea des bénéficialres de leurs servicesz en tant qu'asaociés au niveau de
‘1a planification, de 1'exécution, et de 1'exploitation et de 1'anrretien des ouvrages., Il en
régulte que las avantages ganitaires et sociaux des projets d4'AEPA sont rarement pleinement
atteintsg,

Limites de rendement et d'efficacité des programmes DIEPA

3.02 On observe dans beaucoup d'agencez JTAEPA des carences chronigues au niveau de
1'infrastructure, du DRH et de la gestion ; ces agences sont d'ordinaire centralisfées ot
n'ont que peu de contacts avees les =zones rurales et les quartiers urbains pauvres ; leur
sou¢i majeur est la construction d'ouvrages neufs ; elles n'ont souvent ni 1'orilentation nl
les capacités requises pour engager les bénéficialres de leurs garvices au titre d4'asspclés
au niveau de la planification et de 1l'ex&cution ; elles ont une pré&férence marquée pour les
sujets techniques, qui leur fait négliger les considérations socio—&conomiques et réduit leur
flexibilité dans le choix d'options technologiques alors que cette qualité devrait prévaloir
en AEPA, Tl n'existe en génfral pas d'agences dotées de personnel qualifié responsable
d'alder les communautés 3 décider de leurs priorités et 3 organiser leur participation dans
les projets 4'AEPA,

Vide entre les planificateurs et les gens

3.03 L'objectif de la Décennie d'&tendre 1a desserte en AEPA au plus grand nombre
possible de gens a &té& dBveloppé dans des Plans Nationaux pour la Décennle et interprétd par
la plupart des agences du secteur comme un mandat de construire autant d'ouvrages neufs que
possible entre 1981 et 1990. Au cours de ce processus de développement accaléré, on ne
pouvait accorder que peu d'attention aux souhaits réels des communautés, Il en est régulté
un vide entre les planificateurs et les gens, ce qui pose un probléme grave : faute d'engager
les communautés, et de prendre en considératfon leurs besoins, leurs perceptions, leurs
souhaits et leurs possibilités, d'importants investissements en efforts et en fonds peuvent
ne pas avoir comme résultat la création de gystémes auto-suffisants et de longue durée.
Dfaucre part, les cadre supérieurs apréhendent l'engagement communautaire, qui peut rendre la
gestion difficile, L'incertitude de ces cadres sur le plan professionnel, et sur celui de
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leurs intéré&ts personnelsg, est an gutre Justifiée d'une certaine manidre par le fait que leg
consultations individuelles au niveau de chaque communautd peuvent ne pas &tre réalisables

sur le plan pratique ; on s'accorde cependant 3 aduettre que la D&cennie a &t& coangue au
service des gens plutdr que des institutions.

Faiblesse de la collaboration intersectorielle

3.04 L'objectif humanitaire de la D&cennie aécessite la mise en oeuvre de toutes les
regsources et compétences posgibles, La collaboration lntersectorielle permet d'envisager
que puisse Btre comblée la différence entre ce dont laes gens ont besoin et ce que peuvent
leur apporter les agences d'AEPA, Les Ministéres de la Santé, par exemple, gsout d'ordinaire
bien déconcentrds ; ils ont 1'orieuntation requize et disposent des ressources ndcessaires
pour entreprendre des programmes {'&ducatiom sanitaire, de sensibilisation des communautés et
toutes autres activitds de promotion d'hygigne au niveau du village. Les autorités et
assemblées locales sont sans doute mieux que d'autres capables d'organiser les communautés.
Au niveau central, la coopfration des agences d'AEPA avec le Ministdre de 1la Santé, les
Commissions Nationales charg@es de 1a planification, le secteur privs, 1'induserie, ete.,
peut avolr pour régultat de rationaliser les pelitiques, directives et activicds de 1'AEPA

et de lul permettre de b&né&ficier des ressources et compétences d'aurres secteurs 3 tous les
niveaux,

3,05 On note cependant que les institutions du secteur considéréaes Individuellement ont
souffert de carences qui leur sent prepres, et le développement de leurs programmes en a &té
affecté€. Au niveau central, certains ne soat pas entlérement convaincus des avantages de la
collaboration intersectovielle, Ils considdrent comme peu vralsemblable qu'elle pulsge les
aider dans leurs difficultés, cependant qu'ils cralgnent qu'elle aggrave leurs problémes.
Ils voilent dams ce type de collaboration une tache de plus, lourde et sans doute
irréalisable. De plus, les réglements et procédures sont inadaptés et peu clairz : ils n'ent

pas pour effet de protéger le pergsommel, non plus que de réduire ses craintes d'Stre pénaliséd
pour des erreurs commigeg par d'autres aAgences, .

3.06 Des réajustements institutionnels importants gont nécessaires, mais il est difficile
de provequer des changements de fagon s&lective dans unm  petit nombre d'agences
gouvernementales, c¢ar dans tout pays 1l'ensemble de 1'Adminisrrarion doit &voluer de concert.
Le manque de ressources flnancidres et autres en quantité suffisante, de mdme que
1'inadaptation des structures et des mécanismes insticutionnels, constituent des obstacles 3
la collaboration intersectorielle. Une erreur commune a &té de concentrer tous les efforts
dans la cr2ation de structures et de mdcanismes de coordination entre des agenges
gouveruementales qui souhaitent maintenir leur ind&pendance, au lieu de former la communauté
et de lui doaner le pouveir d'obtenir des divers secteurs les ressources dont elle a besoin,

Insuffissnces en matisre d'organisation, de gestion, de finances et de 1&gislation

3.67 La plupart des agences du secteur souffrent de carences au niveau de
1'infrastructure, du persomnnel qualifi&, dae compétences de gestion ot des ressources et
mécanismes de financement. En outre, le manque de politiques bien définles et de législation
corvespondante en matid@re de tarifs, d'allocatiom des ressources, de qualité de lteau et du
service et d'autres aspects du secteur provoque des difficultés. Celles-ci sont ea général
Propres aux pays et, i l'intérieur d'un pays, propres i l'agence. On g néanmoins tenté de
formuler ci-dessous quelques observations de portée génaérale,

3.o8 Les agences 4'AEPA adoptent dans de nombreux cas des approches conventionnelles de
génie civil au niveau de la conception et de 1'exdcution des projets ; elles ne sont pas
organisées dans le gens d'un encouragement de 1'engagement coummunautaire, non plus que pour
susciter le d&veloppement de compéteaces au niveau loecal, I1 est gpouhailtable et nécessajre
de faire jouer un rdle dans le secteur aux femmes et aux groupes les moins favorisés dans 1a
mesure du possible, couwpte-tenu des contraintes de cultures gspécifiques. Les agences du

gecteur ne sont souvent pas suffisamment décentralis@es pour &tre capables de desservir les
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communaut&s rurales, Leurs possibilités de contacts sont limitées ; la d&légation de lewy
autoritd n'a lleu que de fagon restreinte. Le personnel des agences centrales n'est
généralement pas dispesé & travalller au niveau suquel on dolit construlre et exploiter les
systdmes d'AEPA., Le renforcement des agences du secteur n'intéresse souvent dque leurs
bureaux centraux, cependant gque les structures de terrain restent relativement falbles
compte—tenu de 1'importance de leur fonction d'orientation/recours. Les ressources humaines
gsont insuffisantes pour soutenir les activités auv niveau communautalire, Les agences
centrales ont comme principale préoccupation les besolns de zones urbaines qui nécessitent
d'importants Iinvestissements et une haute compétence technique, Les installations urbaines
sont cependant fréquemment exploitdes 3 perte. Ltautonomie financiZre du sous—secteur urbaln
devrailt &tre considérée comme une condition pr&alable au développement de 1'AEPA en milieu
rural. En outre, 11 existe des sous—secteurs (par exemple 1'agsainissement rural) qui ne
sont couverts de fagon efficace ni par l'agence du secteur, nl par la communaut&, nil par un
queleconque programme concertd d'action intersectorielle.

3,09 Les approches das bureaucrates sont souvent lentes et frustrantes. 11 esr urgent de
revoir les pratiques de gestion, Les procédés de gestion financidre notamment sont souvent
archaiques, Le perscomnel a besoln de formarion et d'éducation continues, FParml dtautres
observations générales gur ce sujet de préoccupation, les aystdmes de contrdle et
d'information pour la gestion sout en général absents et 3 créer ; les relaticoms publiques et
la diffusion de 1'information doivent faire l'objet de plus dfattention ; les organisacions
sont consclentes des niveaux hi&rsrchiques et peu préparées 3 répondre 3 des situations
nouvelles : la coordination iIntrasectorielle se réveéle souvent plus difficile que la
collaboration intersectorielle i la plupart des agences de financement g'intéresasent aux
priéts destinés aux projets urbains plutdr qu'su financement des programmes du sous-gecteur
rural. Les mots~clef qui r&sument ces divers thdmes de ré&flexion sur le développement
institutionmel sont sanz doute “développement des ressources humaines”, T“dévolution” ou
“délégarion”, et T"déconcentration”. La “dévelution” ndcessite un renforcement des
compétences et des resgources des communautés, La “"déconcentration” n'est réalisable que
dans certaines limites, au-deld desquelles la collaboration intersectorielle est dans blen
des cas essentielle.

3.10 Dans les institutions qui sont orientées vers les objecrifs de 1a Décennie, les
Eléments moteurs de la planification et de l'ex&cution doivent se déplacer du centre vers la
communaut#, et Le rdle de l'agence du secteur doit Btre celui d'un associé travaillant en
itroite liaison avec la communauté et soutenant son action, En conséquence, 1'adoption d'une
apptoche foundde sur 1l'action communautaire nécessite que les institutions travalllant dans le
cadre de la Déceanie alent comme premi3re préoccupation le développement des compétences au
nivean local. Un tel résultat peut &tre atteint au moyen d'une décentralisation réelle des
agences de 1'AEPA, comprenant “dSeconcentration” des agences dans la limite du possible em vue
d'apporter le soutlen nécessalre aux commumauvtés, et en paralldle un certain degré de
"d&volution” dlautoritd au niveau local en vue de promouvolr 1'engagement commuynautaire et
améliorer le rendement. Dans certains des pays oll ce proc&dé domne de bons résultats,
certaines fonctions des agences d'AEPA sont restées centralisées, par exemple les
approvisionnements ; un procédé graduel de déconcentration a petmis 3 ces agences de créer
des bureaux sur le terrain, responsables deg activit@s de soutien, par exemple la fourniture
de places détaches aux communautés ; la dévelution s'est produite en ce sens que l'on a
donnéd 3 la communauté toute autoritd et responsabilité pour des t3ches spéecifiques, par
exemple 1'exploitation et 1'entretien des installations A'AEPA. Le développement & fondement
communautaitre est parfois interprét® comme signifiant que toute autorité et responsabilité
dans tous domaines réside au niveau local ; dans ce contexte, c¢'est la communautd qui procéde
4 une dévolurion de certains de ses pouvoirs et de certaines de ses fonctions, ou se décharge
3 des niveaux plus &levEs de t3ches qu'ells ne peut accomplir par ses propres moyens.

3.1 La création de systémes d'orientation/recours travaillant 3 1'appui des communautés,
et la collaboration intersectorielle, figurent parmi d'autres conditions aszentifelles 3 la
mise en oeuvre d'approches 3 fondement commungutaire dans des conditions sarisfaisantes.
Dans le processus général de développement qul met en cause les agences centrales, leurs
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unités déconcentrées et les communautés, les préoccupations sulvantes figurent au premier

plan :
(1)
(ii)
(iii)
{iv)
(v)
(vi)

Insuffisance du rendement et manque d'efficacité des administrations décentralisées ;

*

Difficultés en matidre de transferts de ressources }

Manque de coordination ;

Insuffisance de 1'engagement communautaire ;

Insuffisance du DRH ;

Caract&re inadéquat des choix techniques et des composantes de projets,

Bes dirvectives génfrales de traitement de ces diverses contraintes sont proposées

aux chapitres suivants.
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4, CONCEPTION D'UNE ADMINTSTRATION D'AEPA DECENTRALISEE

Concepts

4.01 La “décentralisation” peut revétir la forme d'une “dévolurion” oqu d'une
"déconcentration”, ou ces deux formes simulranément. “Déconcentration” signifie qu'une

organisation centrale &tend ses structures aussi loin que le lui permettent le coilt et les
contraintes logistiques, dans le but de se rapprocher des communautés qu'elle dessert, Le
potentlel de déconcentration des agences responsables de la construction d'ouvrages neufs ou
de la fourniture d'&quipements est en général trés limité, par suite de contraintes 1li&es aux
cofits &levéa et aux difficultés logistriques et physiques de transfert des mat&riaux et des
Equipements vers des zones reculdes, et aussi i cause de rapports cofits/avantages moindres
dans le cas des petits projecs ; ces agences sont souvent désigndes sous le terme d'agences
de production ou d4'exploitation. Par contre, les agences “de soutlen”, c'est-3-dite celles
dont les prestations consistent en é&ducation, motivation, promotion, survelllance et
évaluation, peuvent &tre décentralisées bien plus facilement, la raison essentielle &tant
qu'elles dispensent des services de personnel plutdt que de 1'équipement ou des fournitures,
et par cona@quent peuvent en général &tre représentées 3 des niveaux plus proches des
communautés,

4,02 Il existe une zone ol les structures déconcentr@es du gouvernement disposent de trop
peu de ressources au sein d'un @mEme secteur pour rewmplir leur mandat de soutlen aux
¢ommunautés, et ol l'actlon "intergectorielle”, par laquelle plusigurs gecteurs &concomiques
complémentaires ou intimement liés contribuwent 3 la rdalisarion d'un objeetif commun, est
particuliécement efficace, Certe zone s'étend de 1'unité de production ou d'exploitation la
rlus déconcentrée du gouvernament central jusqu'au niveau auquel les agences de soutien sont
disponibles pour assister la communaut#, GCe concept de “"zome” n'est pas exclusivement 11é &
la distribution des agglomérations dans l'espace ; 11 est plutdr fond& sur l'observation du
fait que le réseau des structures administratives, notamment celles des agences de
construction et d'exploitation, n'est généralement pas en mesure de répondre 3 tous les
besoins d'orientation/recours des coumunautés. C'est une zone dans laguelle les communautés
ne peuvent pénétrer parce qu'elles sont trop isolées ; ot lea services publice sont
inopérants par suite de contraintes finaneidres, et oit 11 est ndcessaire d'&rablir une
liaison entre les agences de construction et d'expleoitation d"AEPA d'une part, et les agences
de goutien d'autres secteurs plus faciles & déconcentrer, de sorte que le vide entre le
gouvernament central et la communauté puisse BEtre combhlé. "Devolution” signifie quTune
institution centrale déldgue une certaine avtorité et des responsabllités 4 une organisation
locale. Pour gqu'une telle mesure soit utile, il doit exister une masse critique ; on 1la
trouve en  génEral au niveaw d'une Ccommupaut&”, ou d'ume gquelcongue  structure
institutionnelle &quivalente, telle que celles gqui peuvent exigter dans le cas de populations
nomades ou dispersées (par exemple gur la base d'accords tacites entre nomades pour
1'vtilization des points d'eau).

Agencea techniques

4,03 La structure centrale qui s'oceupe de 1"AEPA en milieu rural dépend d4'ordinaire d'un
ministdre technique, que ce soit un Ministdre de la Santé Publique ou des Travaux Publics, ou
dans de nombteux cas un Ministé&re de 1'Agriculture ou du Développement Rural. Chacun de ces
trois types d'institutions a d'ordinaire ses propres sympt&mes de faiblesse : le Ministédre de
la Sant& Publique n'a souvent pas les ressocurces nécessalres pouwr la mise en place d'ouvrages
d'infrastructure dans les grandes agglomérations rurales } le Ministdre des Travaux Publics
s'occupe souvent des affaires du secteur par 1l'interm&diaire d'une entreprise publigue ou
semi-publique, ou d'un office national de l'eau I ces agences sont gérées selon des principes
commereiaux, et leur potentiel de d&centralisation est en consdquence limiré ; le Ministére
de 1l'Apriculture consacre une large part de ses ressources i 1'irrigation, aux routes, et &
d'autres projets qui apportent des avantages tangibles et mesurables I 1'Economie ; ceci se
falt scuvent aux dépens de 1"AEP rural, L'assalnlssement est négligé, & l'exception d'actions
souvant ponctueslles des Ministéres de 1a Santé en matidre d'évacuation des excreta, Le
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Minist&re des Mines et de 1'Epergie joue aussi un r&le dans certains cas, mais aleors 1'AEP

n'est le plus souvent envisagé que dans le contexte du secteur des ressources en ean en
général, dont il n'a qu'une part relativement falble, du moins en volume,

4.04 D'autres branches du gouvernement peuvent avoilr ume iafluence {mpotrtanta zer le
secteur de 1'AEPA : ce sont notamment les minlstidres utilisateurs, en particulier 1'Industrie
et 1'Agriculture, et les agences qui s'occupent de dé&veloppement intdgrd. Les groupes qui
représentent les consommateurs sont aussi rras importants. Dans des pays 3 des niveaux navens
de d&veloppement, les structures provinciales et municipales gont d'ordivaice complétes et
comprennent de nombreux secteurs, de sorte qu'un Ministdre de 1'Intérieur peut jouver un rdle
esgentiel en AEP, plus rarement en assainissement, sauf dans le cas de réseaux de
tout-3-1"&gofit, Ce cadre institutionnel a fonctionné de fagen satisfaisante dans beaucoup de
pays développés ; 1l ="'y ajoute souvent 1'intervention d'agences de bassins qui réglementent
le secteur des ressources en eau dans leur ensemble. Il existe cependant un danger que 1'AEPA
soit gouverné par des préférences politiques, et que la performance technique et financidre
splt faible ou mauvaise, par suite de fragmentation, wmanque d4'&conomies d'&chelle, et
difficultés en matidre de planification au niveau central. La fraguentation des ressources
et des responsabilit@s & 1'intérieur d'un méme sacteur peut constituer un obstacle majeur an
progréds, Elle est souvent aggravée du fait d'actions isoldes d'organisations non
gouvernementales (ONG) ; celles—ci ne sont d'ordinaire ni Yeprésent&es ni coordomnndes de
fagon adé&quate au nivesv central ; dans beaucoup de pays elles ont le mérite de permettre de

combler des vides, 13 ol le pgouvernement ne peut assurer une prestation de sgevvices
satisfaisante,

4,05 La structure décentralise peut aussi dans de nombreux cas s'articuler sur la base
d'unit&s de projets, qui peuvent Sgalement contribuer i la reaforcer : ces unités sont
constitufes par de petites é&quipes autonomes, créfes spécialement dans le but de gérer un
prograame ou un projet spécifique. Elles ont tendance 3 proliférer dans le cas ol les agences
de soutien technique et fipancier n'ont pas suffisamment confiaace dans les capacités des
institutions nationales décentralis@es ; il peut en résulter une fragmentation excessive du
secteur ; les ONG ont parfols un effet de fragmentation gemblable, Lorsque les gouvernements
s'apergoivent que les unit@s de projets ou les ONG ne soat plus contrélables, 1Ils ont
tendance 3 renforcer 1'agence cantrale de maniZre 4 lui permetire Jde jouer eatidrement son
rble sans &tre supplantée par des intérétrs fragmentaires, (e renforcement est en g&néral
cofiteux, et souvent difficile i rBaliser pour des raisons politiques. I1 semble préférable de
partir d'une structure centrale et de la renforcer par 1'interm&diaire de projets qu'elle mat
en place elle-méme, avec 1'ajde d'upités de projets et d'ONG bien contrdlées (dans la mesure
oll cela est nécessaire), qui peuvenr par la suite Btre organisfes en structures petrmanentes
(dans le cadre de 1'extension des programmes par reproduction de projets semblables),
destinges 3 combler le vide entre les apgences centrales et les communautds.

Apences de soutien

4.06 Les principales agences de soutien gont d'ordinaire les Ministdres du Plan, de la
Santé Publique, des Finances, de 1'Intérieur, du DEvaloppement Communautaire et de
1'Education. Dans certains pays cependant, 1l'un de ces ministdres a en Fait un réle de
dirigeant ou de catalyseur, qui s'exerce le plus souvent paxr l'interm&diaire d'une banque ou
d'vn fonds national de développemeunt. Comme les activitds de planification et de soutien
peuvent &tre plus Importantes pour 1'AEPA que 1'apport direct d'ouvrages d'infrastructure,
1'agence qui planifie le développement du secteur peut &tre en mesure d'adopter des critdres,
de mettre en place des syst3mes de développement et de contréle, d'organiser le financement
de la construction et parfols de l'exploiration et de 1'entretien des ouvrages, et d'évaluer
les ré&sultats. Elle peut par cons&quent &tre appelée 3 jouer le r&le le plus important du
secteur, bien que sa vocatlon normale soit d'asgurer le soutien d'aurres agences,
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4.07 A peu d'exceptions prés, les agences de soutiem ont peu de prestige parmi les
institutions d'AEPA. On ne saurait cependant douter de 1'importance de leur rdle,
compte-tenu des nombreux exemples d'&checs des agences d'AEPA dans leurs efforts de réaliser
par elles~mdmes des extensions réelles de desserte ou des améliorations de niveaux de
service, Au cours des quinze derni#res annfes, les investissements du secteur dans la
construction de nouveaux ouvrages ont considérablement augment& en termes réels, cependant
que les ressources alloudes 3 1'exploitation et 3 l'entretien restaient souvent constantes,
mime en prix courants. Quant aux agences de soutien responsables de 1'é&ducatioen sanltaxre,
de la promotion de l'engagement communautaire ou de la surveillance de la qualité de 1'eauw,
¢e n'est que Lris rarement que leurs frais de fonctionnement se sonL accrus en proporgion du
développement du secteur de L1'AEPA. Dans certains cas, ces agences n'avaient mEme pas le
mandat ferme de remforcer ces activités de soutien, que les agences de construction et
d'exploitation d'AEPA ont entrepris d'assurer elles-mSmes. Il en est résulté des défaurs de
fonectionnement de beaucoup 4' 1nstallatlons Técemment congtruites ) les progrés quantitatifs
n'étaient souvent réalisés qu'aux dépens de la qualité et de la fiabilité du service ; par
suite du faible niveau d'engagement des communautfs, les agences de construction et
d'exploitation ont souvent fait la mauvaise expérience de mecLtre en place des installations
coliteuses qui me correspondaient pas au besoin pergu par les bénéficiaires, ou ne pouvaisnt
&rre convenablement entretenves. Cette contrainte reste des plus impertantes en ce qui
concerne e développement de 1'AEPA au cours de la décennie actuelle.

4,08 On a d'ordinaire besoin d'une agence (ou d'un groupe d'agences) responsable de la
prestation des services de soutien Tequis pour assurer le rendement et l'efficacité de la
fourniture et ultérieurement de 1'entretien des ouvrages, FPour attirer du persomnel
qualifi&, une telle agence doit offrir des perspectives de carrilre et exercer une certaine
influence vis A Vis des services publics, notamment au niveauw de la plaaification, de la
d&cision et de 1'allocation de ressources. Les winist2res de la Santé Publique par exemple
devraient &tre comsultés en matidre de priorité et de planification du développement de
1'AEPA, mais de telles consultations sont rares. LA ol ils pourraient jouer un rdle utile en
matidre d'&ducation sanitaire, de promotion de l'engagement communautaire, et de surveillance
de la qualité de 1'eau, les ressouces financikres et humaines sont en général insuffisantes ;
ils ont en outre d'autres besoins et d'autres prioritds, dans d'autres domaines des 55F,
qu'ils considerent parfois comme plus directement de leur compétence que 1'AEPA.

Agences de coordination

4.09 Compte~tenu de la fragmentation des responsabilités du secteur, le xfle des agences
centrales de coardination est esgantiel, Des le dé&but de la Décennie, ses promoLeurs se sont
rendus compte qu'avant de pouvoir planifier les programmes dans un cadre d'ensemble, il était
nécessaire de créer une structure permettant la représentatlon de toutes les 3EEHCE$ qui
interviennent en AEPA, Fréquemment, cette structure a pris la forme d'un Cowité d'Action
National (CAN) compremant d'ordinaire des représentants des minist2res du Plan et de la Santé
Publique et des ministdres techniques iatervenant directement dans la prestation de gervices
4'AEPA, Comme il existe aussi une diversité d'int&rdts entre les agences extérieures qui ont
des activités de soutien technique et financier dans le secteur, il a été également
recommandé de c¢réer une autre sfructure propre A la Décennie, en génfral sous le nom d'Equipe
de Soutien Technique (EST). Dans le cadre de coordination d'ensemble compremant les CAN et
les EST, le Représentant Résident du PNUD (RR/PNUD) joue un rdle de point central pour la
DIEPA.

.10 Dans plusieurs pays, ces dispositions n'ont pas encore permis d'atteindre l'objectif
pour lequel elles avaient &t& prises. Cependant que la création des CAN a permis dans
plusieurs cas de raggembler les responsabilités et les activités du secteur, el notamment de
préparer des plans nationaux pour la Décennie, les agences &trangdres ont parfois Echoué dans
leurs gfforts de coopfration dans le cadre des EST. Le rSle du RR/PNUD coume point central
est difficile & exercer 3 cause de 1l'existence de mombreux int&rBts, souvent divergents, dans
des secteurs intimement Lids 3 1TAEPA ot représent&s dans les CAN, ou de 1'insuffisance du
dialogus entra leszs CAN et les EST, et parce gque le RR/PNUD n'a ni le
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mandat officiel, ni les ressources nécessaires pour assurer une coordination réelle entre les
activités de toutes les agences Etrangdres, La plupart des plans de la DEcennie indigquent
des budgets qui excident de loin les ressources que 1'on peut espérer obtenir, st il est par
conséquent souhaitable que des activités bien programmées solent présentées par une seule
agence centrale de coordination, La poursuite du développement des CAN devrait donc &tre
encouragde, notamment 4 cause du caractdre intersectoriel de 1'AEPA, surtout en milieu rural,

4,11 Un obstacle wmajeur au développement des CAN 2 &t& leur manque de statut l&gal bien
défini ; em outre, il n'existe en géndral pas de dispositions juridiques ou informelles qui
permettent d'assurer que las d&cisions prises par un CAN sgeront reflétfes dans le plan
national ou dans les programmes de pays des agences ext&rieures. Dans certains pays, 11
arrive donc que le CAN soit pré&sidé par un reprégentant du Ministdre du Piam plutft que par
un responsable d'un ministire rtechnique. Il devrait &palement &tre attribuZ au CAN les
regsources neecessaires 3 son founctiommement, sur une base permanente plutdt qu'occasionnelle,
Quant aux EST, elles pourrasient &tre utiles =i 1'on obtenait une coopération réelle antre
toutes les agences extérieures j il en va cependant autrrement dans ls plupart des cas.

4.12 Bien que 1les promoteurs de la DéEcennie proclament les wmérites des méthodes de
développement & fondement communautalre, les structures et mécanismes de coordination de la
DIEPA, tels que les CAN, les EST ou d'autres organismes inter—agences ou inter—secteurs
semblent ne pas avoir rfussi 3 répondre aux demandes des communautés ou méme aveir omis de
les mettre en cause, et 1& est peut-Btre une raison majeure des difficultés rencontrées par
ces institutiens, I1 se peut qu'un renvarsement de la tendance actuelle soit souhaitable :
plutdt que d'essayer de r&comeilier les intér8ts divergents des agences centrales, on
pourrait appuyer les communaut&és en vue de les rendre capables de mieux définir leurs
priorité@s, d'identifier les agences dont elles peuvent obtenir les ressources dont elles ont
besoin, et finalement de falre e¢n sorte que la coordination doive nécessairement se produire
d des niveaux plus &levés. Ceci serait plus compatible avec 1'approche actuelle "de bas en
haut™, et pourrait i terme aveir comme résultat la recomnaissance graduelle des CAN, EST, et
aptres structures de coordination intersectorielle, dont le rdle pourrait &tre rendu plus
efficace,

Traits communs 3 diverses conceptions des structures d'AEPA

4,13 Les modes de développement imnstitutionnel les plus communément adoptés par les
gouvernements dans le cadre de leurs stratégies pour la Décennie correspondent & des choix
fondés sur des crit@res que les autorit@s nationales utilisent pour s'assurer que le cadre
institutiommel de L1'AEPA soit (i) orieaté selon les principes de la Décennie,
(i1) Economiquement Justifi&, (1ii) commod&ment 1intégré, (iv) suffisamment décentralisé,
{v) facile & mettre en place, (vi) intersectoriel, et (vii) viabla, Ces sept principaux
eritéres sont décrits en plus de détails 3 1'Amnexe IIL (Présentations par paye A 3 E, traits
de conception communs en section F),
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(i)

{(ii)

{iii)

{(iv)

{v)

(vi}

{vii)

CRITERES DE CONCEPTION

LA STRUCTURE DEVRAIT ETRE CONFOQRME AUX CARACTERISTIQUES DE LA DECENNIE, DONT CHACUNE
A DES GCONSEQUENCES SUR LES TRANSFERTS RELATIFS AU SECTEIR

LA  STRUCTURE DEVREAIT ECGALEMENT REPONDRE A CERTAINS IMPERATIFS SPECIFIQUES DU
SECTEUR, TELS QUE LA SATISFACTION DES BESQINS ESSENTIELS D'AEPA, L'EQUILIERE
FINANCIER DE L'AGENCE PRESTATAIRE DU SERVICE, ET LA CONSERVATION DE LA RESSQOURCE EN
EAU

ON DEVRAIT RECHERCHER UN NIVEAU OPFTIMUM D'INTEGRATION, PARCE QUE CEPENDANT QUE LA
FRAGMENTATION EXCESSIVE EST UN RISQUE, LYUNION DE TOUTES LES RESSOURCES ET DE TOUTES
LES RESPONSABLLITES A L'INTERIEUR D'UNE MEME AGENCE PEUT NULRE AU DEVELOPPEMENT DES
PROGRAMMES MULTI-SEGTORIELS ET AU SUCCES DE L'APPROCHE INTERSECTORIELLE 3

ON DEVRAIT RECHERCHER UN NIVEAU OPTIMUM DE DECENTRALISATION ; CE NIVEAU VARIERA
SELON LES PAYS ET SELON LA FORCE DES UNITES DECENTRALISEES D'AUTRES SECTEURS DU
GOUVERKEMENT ; IL CONVIENDRALT DE PREPARER DES PROFILS DE PAYS POUVANT SERVIR DE
GUIDES POUR LA PRISE DE DECISIONS

LES WMEILLEURES DISPOSLTIONS POSSIBLES DEVRAIENT ETRE PRISES FOUR FACILITER
L'ACHEMINEMENT DE RESSOURCES TELLES QUE FOWDS, MAIN D'QEUVRE, MATERIAUX ET
EQUIPEMENTS, DU CENTRE VERS LE NIVEAU LOCAL ;

LA STRUCTURE DEVRAIT ETRE CONCUE DE MANLERE A PERMETTRE L'INTEGRATTION DU SECTEUR BE
L'AEPA AVEC LES AUTRES ELEMENTS DES SOINS DE SANTE PRIMAIRES, EN PARTICULIER DANS
LES ZONES RURALES

IL CONVIENDRALT DE RECHERCHER LA MEILLEURE SOLUTION POSSIBLE POUR FACILITER LA
TRANSITION DES STRUCTURES EXISTANTES AU CADRE INSTITUTIONNEL NOUVEAU QU AMELIORE.
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3. TRANSFERTS DE RESSOURCES DANS UNE ADMINISTRATION D'AEPA DECENTRALISEE

Méthndalogie

5.01 La plupart des gouvernements qui ont adopté les objectifs de la Décennie s'efforcenr
de promouvoir le développement d'iustirutions nationales d'AEPA qui svient auto-suffisautes
et principalemant goucieuses de performance ; ceci nécessite 1a conception de structures st
de mécanismes qui permettent de combler le vide existant entre leg taux de desserte limités
que les services publics normaux peuvent assurer et les objectifs humanitaires de la DIEPA,
A cause du manque de ressources et des difficultés logistiques, 1'action sera souvent
orient8e vers 1'apport correspondant au minimum requis  d'am@liorations des movens
traditionnels d'AEPA, en 1'absence de services publics de construction, plutdt que vers la
création d'impressionnaats ouvrages neufa qui n'avantageralent qu'une minoritsd par
ailleurs, le développement sera progressif plutdt que massif, et toujours au niveau Ioeal.
Dans ¢e contexte, la Décennie est gouvenr qualifiée de plan d'actiom "graduel, qualitatif et
3 fondement gowmmunautaire”. La décentralisation peut Etre organisfe de fagon compatible avee
cette approche de la Décennie. Les décisions relatives aux modes et aux deprés de
" décentralisation sont commundment fonddes sur 1'expérience de situations de pays, de méme que
sur des hypothl@ses plus générales., 11 existe certaines limites au processus, comme indiqué
ci-desgous.

BEcentralisation ;: hypothdses

5.02 La dé&centralisation peut prendre diverses formes, selon les conditions
topographiques, climatiques et démographiques d'un pays ; ces caractéristiques jouent souvent
un rile important dans le choix de structures d&centralisées, dont elles peuvent conditionner
1Tefficacité.

5.03 Cependant que les limites de la décentralisation sont spécifiques au pays concerné,
on  peut tirver certaines généralisations de types de distributions de populations et
d'organisations administratives, et 1'om peut Supposer gque ces caractéristiques sont
pré-déterminantes pour ce gqui concerne le potentlel de d&centralisation des agences d'AFEPA.

3.04 Cependant que les agences centrales d'AEPA ont des limites connues & leur potentiel
de décentralisation, les agences de soutien telles que les Minist3res de la Santé ou de
1'Intérieur sont d'ordinaire plus déconcentrées, parce qu'elles doivent &tre proches des
communautés, L'int&gration de I1'AEPA avec les autres &léments des SSP peut servir de support
au processus de d&centralisation des institutions de 1TAEPA, eon particulier dans les zones
rurales.

5,05 La d&volution, qui consiste 3 déléguer des pouvoirs et des regponsabilités 3 des
structures communautaires auto-suffisantes, en b&n&ficlant de 1'assistance d'agences de
goutlen, constitue probablement 1la disposition 1la plus  efficace pour encourager le
développement dans 1a plupart des pays. Cette méthode ndcessite que les budgets de
fonetionnement solent considérablement augmentés,

5.06 Dans de noubreux cas, méme =i la décentralisation des institutions d'AEPA a lieu, on
ne constate que peu d'sugmentation des déEpenses réelles pour le sous—gecteur rural.
Actuellement, 1'attention des promoteurs de la Décennie est principalement attrirée wvars
1'AEPA en milieu rural ; toutefols il convient de réaliger au ueins 1'autonomie financiire du
sous—gecteur wurbaln, avant que la décentralisation ne puisse efficacement servir 3
1'extension de la couverture des besoins ruraux : ceci nécesslte un engagement important de
la part des gouvernements,
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Décentralisation : limites

5.07 La  déconcentration des agences da  construction et d'expleitation est
particulidrement difficile, car il s'ajoute des obstacles d'ordre logistique aux problimes
poss par la rareté gEnérale des ressources., Il semble qu'il y ait une limite au-deld de
laquelle les cofits unitaires de comstruction {si celle-ci est r&alisde par 1'agence centrale)
et les cofits d'exploitation et d'eatretien deviennent assez &levés pour réduire & néant les
avantages que 1'on pouvait attendre de la décentralisatiom.

3.08 Certains pays ont adopté la méthode qui consiste & créer un Fonds au niveau central
poutr canallser vers les zones rurales les surplus enregistrés en milieu urbala ; cependant,
les possibilités d'obtenlr un surplus assez important pour rendre efficace ce type de
subventions sont limit&es, et 11 arrive gque le colit des structures décentrallsfes soit
supérleur aux montants alasil allouds,

5,09 Par sulte de transferts des zones urbaines aux zones rurales de ressources
financidres et autres sous forme de sgubventions, il peut arriver que la participation des
congommataurs urbains devienne excessivement £levée ; dans d'autres cas, les tarifs en milieu
urbain ne peuvent pas &tra augmentés, et I1'entreprise de distribution d'eau peut &tre en
danger de perdre son autonomie financiédre.

5.10 Dans les pays ol se sont développées des structures admipnistratives fortes aux
niveaux local ou régional, il arrive fréquemment que des agences municipales ou provinelales
construisent et exploitent elles-mBumes des installations d'AEPA, La décentralisation peut
devenir difficile ou inutile =i l'agence centrale exerce certaines de ses activités en
conflit ou en paralldle avee de puissantes agences réglonales ou locales.

5.11 Dans la plupart des pays les moins développds, la décentralisation est trds limitée
dans tous les secteurs, par suite du manque de structures de soutlen et de conrtact telles
qu'elles existeraient dans des capltales provinciales ou dans des centres de développement
réglonaux. Cette carence = un effet limitant sur le potentiel de d&centralisation der agences
dTAEPA.

Aspects financiers

2.2 Dans les zones urbaines pauvres et rurales des pays en développement, on s'accorde 4
raconnaitre que les revenus corraspondant aux tarifs pratiqués sont au mieux 4 peine
guffisantes pour couvrir les cofits de fonctlionnement du service. Dans les districis
priviléglés des grandes villes, les tarifs peuvent d'ordinaire suffire 3 couvrir les coilits en
capitaux et les frais d'exploitation et 4'entretien, et dans certains cas & cré@er un surplus
desriné 3 1'amélioration de la desserte ou 3 son extension vers des zones molns favorisEes.

5,13 Les investissements d'AEPA peuvent revidtir plusieurs aspects, Ils peuvent Btre
effectuds sous la forme de débours massifs pour la comstruction d'ouvrages de longue durée de
vie, qui ne seront donc la plupart du temps pas utilisés 3 pleine capacit&, Ce mod&le
s'applique par exemple dans le cas oili, faute d'autre ressource, des eaux de surface
lointaines doivent 8tre traitBes pour L'AEP d'ume grande ville ; il est souvent impesgible de
fractionner en stages successifs la coastruction d'une grande conduite d'adduction ou de
certalns &léments d'une starion de trajtement. Dans d'autres situations, la courbe des
investiscements peut etre en pente douce, consistant en une sulte de petites améliorations
progressives, dont chacune est sensée correspondre 3 l'accroissement de la demande dans le
méme temps : cecl s'applique en particulier & l'utilisation d4'eaux gouterraines par batteries
de puilts pour 1'AEP de districts urbains ou de villages volsins,

5.14 On rencontre dans de nombreux cas una combinaison des deux mod2les, notamment dans
les systdmes d'AEF urbain qui sont exploités 3 pleine capacité. Dans la situation normale
dtaccroissement coutinu de la demande, le prix # payer pour que ces systémes pulsaent
poursuivre leur expansion, c'est~d—-dire le coiit marginal 3 long terme de 1'eau, peut Etre
trés &levé dans le cas de sources d'eau de surface distantes et polluBea. On préfdrera
d*ordinaire les sources d'eau souterraines, de manidre 3 ajuster la courbe d'investlssement d
un niveau aussil proche que possible de la courbe d'acerolssement de la demande, Dans tous
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les cas, la difficulté d'adéquation de l'offre et de la demande s'acerolt dans le temps @ la
demande poursuit sa croissance, les cofits augmentent, et les ressources en eau s'éEpuisent
progressivement.

Transferts de ressources ! les fonds de développement

5.15 Comme L1 sera toujours nécessalre de construire de nouveaux ouvrages et de remettre
en &tat ou de remplacer les installations existantes, le fait de pourvoir & l'avance aux
dépenses correspondantes constitue un principe courant de bonne gestion financidre. En
termes strictement comptables, ceci implique l'enregistrement de dotations aux amortissements
des immobilisarions en service, de sorte gqu'elles puissent &tre renouveldes au fur et &
mesure des besoins, et Lla eréation d'un sarplus, exprimé d'ordinaire sous la forme d'un taux
de rentabilité des installatioms en service, qui corresponde aux besoins d'expansion des
systimes existants. Ces deux calculs sont fondds sur des pourcentages, non de valeurs
historiques, qui soat réputdes sans signification, mais plutdt de valeurs ajustées des
immobilisations, permettant de donner une indication des colits de remplacemsent actuels.

5.16 Le service d'une dette 3 intérét fixe n'a pas besoin d'Stre réévalué, puisqu'il
correspond a des dépenses passées, qui ont &té& faites pour acheter des immobilisations 3 leur
valeur historique et non pas actuelle. Cependant, la composante en wonnaie é&trangire du
principal et de l'intér2t doit 8tre modifide s'il ¥ a eu variatiom des taux de change.
L'enregistrement du service de la dette doit awssi &tre gjusté dans le cas de taux d4'intérét
variables.

5.17 Un fonds de développement (ou fonds "tournant'") consiste en un mwontant fixe
initialement investi, auquel s'ajoute le rendement périodique de c¢et investissement. Les
responsables de lg planifieation de 1'AEP ont trouvé ce concept utile, compte—tenu d& la
situation de monopole des services publics dans c¢e secteur, qui permet d'assurer gue tout
surplus peut &tre rdinvesti dans 1'AEP plurdr qu'alloué 2 d'autres usages, et parce que le
fonds de développement se pr&sente comme un mécanisme permanent permettant de financer les
investissements en phase avec l'accroissement de la demande.

3.148 En termes physiques et financiers, le fond et som rapport sont appliqués entibrement
3 15 construction de nouvelles installations pour des populations auparavant nom desservies,
qui & leur tour contribuent 3 la eréation d'un surplus desting 3 la poursuite de
1lexpansion. Au fur et 3 mesure que le service s'&tend 3 des groupes soclaux de moins en
moins priviligi&s, les crit®res de desserte doivent 2tre ajustés en baisse, ou l'on doit
concevoir des structures tarifaires de manidre & assurer que les consommateurs les plus
priviligiés paieront une part croissante du revenu total du fonds. Ceel est nécessaire pour
que le processus se perpdtue et permette finalement de donmer une solution permanente &
l'Equation demande/offre du marché de 1'eau.

Enregistrement comptable de l'inflation : la contrainte coiit

5.19 L'eau est wun bien d'incérér public, et la desgerte en AEP devrait &tre
progressivement &tendue a4 la population tout entidre. Comme l'organisme responsable de
l'offre bénéficie dans la plupart des cas d'un monopole, le consommateur n'a d'ordinaire ni
le choix de s'abstenir entidrement de consommer, ni celui d'utiliser une autre source d'AEP.
Les ra3zles de caleul des cofits et des prix, et les mécanismes de marché du secteur privé ne
s'appliquent généralement pas 3 la situation offre/demande qui existe en AEP,

5.20 Il =n t&sulte gque beaucoup de gouvernements ont adepté le principe selon lequel on
devrait faire payer Ll'eau, non pas selon sa valeur fond&e sur ce que l'om 2 dépensé dans le
passé pour sa production (valeur qui serail obtenue du mécanisme de concurremce libre d'un
marché privé), mais plutdt selon son colit de production futur. L& ol l'on a adopté& le
toncept de fonds tournant, c'est en réalité la différence entre ces deux valeurs qui devrait
représenter les revemus initiaux du fomds et jover le rdle de catalyseur d'un processus
dynamique permettant l'extension de la desserte, et entrainant de ce fait 1l'obtention de
revenus supplémentaires.
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5.21 Dans un gystéme comptable qui rend compte de l'inflation et des besolns d'expansion,
le coiit de 1'eau peut augmenter suffisamment pour aller 3 l'encontre des objectifs des fonds
de renouvellement et d'extension. D'un autre ¢&té, la situation de trésorarie du
disrributeur, c'est—3-dire la wmesure dans laquelle 11 est capable de faire face 3 sges
obligations, notamment de gervice de la dette, se trouve grandement améliorfe, et les agences
de financement dont cet organisme dépend pour son développement douneront donc préférence 2
une approche de calcul dez coiits et des prix fondde sur les colits futurs, plutdr qu'a
1'approche conventionnelle de comptabilité aux valeurs dlorigine.

Limites de la demande et de 1'offra ; contrainte crolssance zéro

3.2 Les fonds tournants décrits ci-dessus ne peuvent remplir leurs objectifs que s'il y
a croissance A chaque stade du processus de développement du secteur., Les hypoth2ses selon
lesquelles la demande s'aceroftrait de fagen continue, et/ou le prix de vente de 1'eau
pourrait &tre facilement augmenté&, ont conduit les planificateurs financiers 3 conclure que
des excédents de fonds pourraient &tre créfs, dans un ordre de magniruda décroissant, dans
les agglomérations de toutes taillles m8me aux niveaux les plus reculds.

5.23 Ces hypothZses sont fondées sur la constatation du fait que 1'&lasticité de la
demande aux varlations de prix est faible pour les services essentiels tels que 1'AEP dans le
cat des grande consemmateurs industriels ou des consommateurs privés 3 hauts revenus, et
pratiquement nulle au niveau auquel la consommation est tout juste &quivalente aux besoins
essentiels, Cette &valuarioan est sans doute correcte dans certaines limites ; cependant,
elle s'applique 3 la demande au niveau individuel plutdt que collectif, c'est—3-dire que des
angmentations tarifaires n'ont sans doute que peu d'influence sur la demande d'une industrie
spécifique, ou d'une ré&sidence particulidre,

53.24 Ce type de raisonnement n'a probablemeut aucun sens lorsque l'on é&value le poteatiel
de croissance en termes de demande et de revenus d'une communautd, qui correspond em général
4 la zone de service d'un systdue d'AEP. Il est souvent faux de supposer que les grandes
industries et les zones résidentielles ont le m@me potentiel de crolssance que pat exemple
les quartiers pauvres des villes ; on observe actuellement la sitwation contraire dans
beaucoup de grandes clté&s du monde en développement.

5,25 Les grandes consommations sont auss! limitées par suite de contraintes au niveaun de
1'offre, Lo gervice est souvent intermittent 3 les taux de perte &levés sont prévalents.
D'une fagom g&nérale, les grands consoumateurs ne se ratiomneront pas, mais s'efforceront de
construjre leurs propres installations d'AEP, plutdt que de faire confiance aux gservices
publies, I1 8e peut que les limites de capacité constituent la contrainte la plus
importante, car dans la plupart des paye en développement les gsystdmes urbains travaillent &
plein rendemant, et les ressources manquent pour L'extension des instzllations existantes,
Le moddle de consommatlion des grands consommateurs, qui pourralent créer un excédent servant
d'apport 3 un fonds rtournant, est souvent un mod&le de creoissance zéro, Les subventions au
bén&fice des zones rurales qui pourrafent en résulter sont par conséquent limitfes § en
outre, ellas ne peuvent exister que gi Ll'om a4 au moins atteint le niveau d'autonomie
financidre du sous-secteur urbain.

5.26 Dans les =zones urbainesz, on suppose dque les cofits décrofitront en foncetion de
1'augmentation du nombre de bénéficfaires dans chaque syst2me. L3 aussi, 11 s'agir 4'une
hypothdse qui ne sa vérifie que dans les rares systd3mes qui foneticnnent 3 un niveau
inférieur & leur pleine capacitd. Li o un investissement massif en capital devient
ndcessalre pour une extension, celle-ci sera congue pour durer longtemps, et mime sl le
nombre de b&n&filciaires augmente, les colits par t@te peuvent ne pag diminuer. Il se pourrait
mdme qu'ils augmentent par suite de la sous—utilisation des nouvelles installations ou des
extensions des ré&secaux existants,

5,27 En milieu rural par contre, on pense qu'au fur et 3 mesure de la diminution du
nombre de bén&ficlaires par systdme, les coifits totaux diminvent &galement, de sorte que méme
les colits par t@te restent bas, parce que la capacité de chaque systdme peut Btre calculée
exactement pour les petites communaut@s, une technologie appropriée 3 coiit réduit peut 2Btre
adoptée, et l'expansion peut &tre ajustée au mode de croissance des villages. Pourvu que
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puisse 8tre pergue une forme quelconque de recette, on dégageralt par couséquent un excédent,
au moina dans les villes moyennes et les grands villapges, pour l'extension de la desserte aux
populations dispersées,

5.28 Ce n'est généralement pas le cas, Par suite de restrictions au niveau des
ressources en eau, de stagnation Economigque et de migrations vers les grandes villes, 1la
demande en eau des petites villes et des villages peut se stabiliser ou décroftre. Elle est
en coucurrence avec d'auvtres besolns qui sont ceux de 1'irrigation, du bétail et d'autres
secteurs d'activités non domestiques, et 1l'on a observé dans bilen des cas que 13 ol des
quantit&s abendantes d'eau Etaient fournles aux agglomérations rurales, la econsommation
humaine ne s'accrolssait pas, mais on observalt une renaissance d'activités agricoles qui
avalent 8té interrompues pendant de longues périodes de sBcheresse,

5.29 L'hypoth&se “croilssance zéro" signifie gque la demande en eau en milieu rural peut ne
pas s'accroitre au-del3d du niveau des besoins essentiels, au moins pour les usages
domestiques, c'est-3-dire pour le type d'usage et de services pour lesquels les gens sont
disposés 3 payer unm prix, et que la demande en eau en milleu urbain croit de telle manidre
que tout excédent de revenus est au mieux suffisant pour couvrir les besoins d'expansion et
de remplacement des ré&seaux urbains. Il en résulte que les poesibilités 4'auto-financemeut
du secteur, au fur et 3 mesure de la progression du développement des aires urbaines vers les
zones Yurales, peuvent &tre considérSes comme décrolssantes & partir d'um exc&dent tras
limité en =zones urbaines, non point jusqu'd un nivean minimum mais plutdt jusqu'au nivesu
zéro dans les zones rurales, ce qui confine le moddle des fonds tournants 3 des limites tras
raestreintes.

Transferts de ressourceg ; contraintes institutionnelles

5,30 Du fait de l'extension de la desserte 3 de plus petites apglomérarions, il se peut
qu'en certains cas les coiits d'investissements diminuent ; mals 1'on doit consentir des
débours supplémentaires importamts pour le transfaert de bhiens et de services ; ces dépenses
sont fréquemment enregistries au titre de cofits d'exploltation, cependant qu'elles sont en
réalité des frais d'investissement, Plus important encore, le d&ficit au niveauw da
l'exploitation et de l'entretien tend 3 augmenter en fonerion directe de ia diminution du
nombre de b&néficiaires du service. Il en résulre qu'une agence Jd'AEP & gestion centralisée,
dont les prestations de services sont satisfalsantes pour les zones urbaines, peut hésiter i
Etendre ses activit@s aux agglomérations rurales, ce qui risque de luil coliter une baisge de
rendement financier.

5.31 En wue d'alléger cette contralnte, les gouvernemeuts s'engagent de plus en plus dans
12 gestion des agences, et s'efforcent d'amener les services publics 3 un niveau aussi proche
que possible des petites communaut&s. Dans ce processus de déconcentration, les problémes
financiers et logistiques, et les difficultés au niveau du dé&veloppement des ressources
humaines, deviennent progressivement plus importants, Finalement, toute agence du secteur a
un potentiel de déconcentration limir&, Ces limites sont celles 3 1'intérieur desgquelles
sont exploités les fonds fournants. En conséquence, leurs revenus seront au mieux remvoyés 3
leyr point d'origine, c’est-3-dire 3 1'AFP en milieu urbain, dont las hesolns de remise en
état et d'extension ne sont pratiquement jamais sarisfairs. Au pire, les revenus des fonds
peuvent &tre rransférés 3 d'autres secteurs.

5.32 Au wvu de ces considérations, l'exploitation d'un fonds de d&veloppement en vue
d'étendre la desserte en AEP nécessite non seulement la création constante de ressources 4
tous les niveaux, mals augsi un systéme de livraison dans toutes les zones. Une carence
essentielle du woddle covrespond au fait que les revenus du fonds, qui doivent &tre dirigés
vers des communautés de plus en plus petlites, peuvent &tre iInférieurs aux cofits d'extension
de la desserte 3 ces communautés.
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Arguments en faveur des Fonds de Développement

5.33 LA ol 1ils sont financidrement viables, les fonds de dé&veloppement ont des avantages
considérables, notamment parce qu'lls forcent le secteur i une disciplinme et une organisation
rigoureuses et fiablea, Ils sont aussi blen adapts aux caractéristiques de développement de
1'AEP domestique, aux longues péricdes de fonctiounement des ouvrages en sous—capacité, et 3
1'impact intersectoriel considérable des programmes, 51 les colite et avanrages des services
d'AEP gont exprimés en valeurs qui reflitent leur impact sur 1'&conomie tout entidre plutdt
que sur un seul secteur ou un seul gervice public, et =i les fonds rournants sgont envisapgéa
dans le contexte de 1'appui au développement # long terme, non seulement de 1'AEP, mais aussi
de 1'industrie de 1l'eau en général, la justification é&conomique de ces fonds ne falt auveun
doute. Cecl dépend cependant de la mesure dans laquelle les gouvernements se sont engagés 2
améliorer la performance financiére de 1'AEP ; la demande en eau doit poursuivrie une
crolssance continue, & laguelle doivent correspondre lea capacit&s des installations
exiatantes et des ouvtrages neufs ; des institutions delvent Btre crédes ou renforcées pour
appuyer le développement des fonds tournants et allouer leurs ressources ; toul ravenu
excédentaire du sgecteur dolt &tre réservé au secteur, de wmanidre 3 assurer que ces fonds
"tournent” effectivement.

Recouvrement des cofits

5.34 Les pays de systZmes politiques et &conomiques diverz, at de nlveaux de
développement inégaux, ont des conceptionz différentes do probléme trarifaire qui, dans le
secteur de 1'AE¥, ast d'ordinaire tres controversé. Ces conceptions se refldtent dans Ia
détermination des tarifs moyens, qui en certailns cas différent des cofits wmoyens. Les
structures tarifaires différentielles sont trds utilisées pour la mise en application de
politiques rationnelles des prix. Dang le contexte d'une augmentation générale de la
demande, 1"introduction récente par la plupart des distributeurs d'eau de systémes comptables
qul tiennent compte de 1'Inflation pour la wvalorisation des fmmobilisations, et la fixation
des prix sur la bagse du colit marginal 4 long terme, en vue d'atteindre un objectif
d'efficacitd &conomique, ont conduit # des changements de conception de la valeur de 1'eau,
qui ont entrainé au cours de la dernidre décennie des augmentations importantes des tarifs
moyens, L'obiectif principal des structures tarifaires différentielles eat d'alléger 1a
charge de ces augmentations pour ¢eux qul doivent avolr de 1'eau 3 bas prix, tout en faisant
en sorte que la ressource en eau, caractérisée par sa rareté, soit utilisée au mieux, et que
la situation financidre du distributeur d'ean ne soit pas compromise,

Conception des structures tarifaires

5.35 Comme on ne devrait pas &tendre le service aux moins privilégiss aux dépens de
1l'ensemble, les structures tarifaires devralent &tre liZes aux structures de colits, en vue
d'asaurer la satisfaction de tous les besoins du distributeur d'eau, et d4'encourager ou
limiter la consommation et l'expansion suivant les circenstances ; elles devraient aussi 8tre
fondées sur une unité de mesure ecommune (revenu, situation, fortune ou consommation)
permattant de mesurer lesg avantages que diversz types de ¢consommateurs obtilennent du service,

5.36 Il est difficile de mettre en application des structures tarifaires sans comptage ;
mais celui-ci tend 3 alourdir les procédures administratives, notamment dans le cas de
atructures permattant de créer un systdme de subventions 3 partir et 3 destipation de
plusieurs blocs tarifalirea, La pratique des taux forfaitaires a &té retenue dans beaucoup de
pays, solt parce que les cofits d'achat, de pose, d'expleitation et d'emtretien des compteurs
gont &levé&s, ou souvent parce que les distributeurs d'eau sont souciesux d'éviter des
complexitEs administrarives, L'ewxpérience montre cependant que le comptage & la production
et 3 la consommation est nécessaive sf 1'on désire que las gystdmes comptables et
statistiques refl@tent de facon réelle les différences de cofit par source et de tarif par
béné&ficiaire.
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5.37 Les tarifs woyens de l'eau correspondent au revenu moyen par unitd vendue, résultant
des tarifs différentiels appliqués aux diverses catégories de consoumateurs. Ils sont
dfordinaire fondés sur des crit@res compatibles avec trois objectifs principaux : (i) bomne
gestion de la ressource : le gaspillage et 1'usage abusif devraient &tre pénalisds, et 1'an
devrait s'efforcer le plus possible de différer les investissements dans de nouveaux
ouvrages, lorsque leurs avantages pour 1'&conomie nationale n'excddeant pas leurs cofits H
(ii) &quilibre financier du distributeur d'eau : le prix de vente moyen de 1'eau devrait &tre
fix€ § un niveau aussi proche que possible de son prix de revient moyen ; (iii) satisfaction
des besoins sapitalras, soc¢laux et Economlques de toute la population, 3 un prix abordable
pour tous. En vue de réallser ces objectifs, les structures tarifairea différentielles sont
souvent comgues de gorte que les grands consommateurs paient le cofit marginal & long terme de
1'eau (colit &conomlique), et les consommateurs domestiques raccordés au ré&seau palent le cofit
woyen {(coiit financier) ; le revenu de 1'entreprise qul distribue 1l'eau est alors d'ordinaire
suf fisant pour compenser une perte au nlveau des autres catégories de consommateurs ; ceux—ci
paient des taux "de gurvie", cortespondant 3 la satisfaction des besoins essentiels, et ne
dépassant pas 3 ¥ du budget familial, ce qui pour les petits consoumateurs domestiques est
consid&ré comme une part acceptable § le tarif peut aussi Btre bas pour les utilisations non
domestiques considérées comme essentielles du point de vuwe &conomique et social @ les
congommations des hépitaux et des &coles par exemple peuvent Etre exonér@es en partie sur
décision du gouvernement,

Une seule unité de mesure

5.39 En vue de répartir la charge des augmentations tarifaires entre diverses catégories
de consommateurs, il est nécessaire de disposer d'instruments qui permettent de mesurer les
différences de revenu, de fortune, de consommation ou de situation gSographique., Cependant
que le revenu ou la fortune peuvent constituer des indicateurs wvalables, on tend 3 décourager
leur utilisation parce qu'ils ne sont pas mesurables en volume, et 1ls nEcessitent des
procédures d'&valuation complexes. 81 le comprage est hien fait, les structures tarifaires
peuvent &tre congues sur la base de wvolumes ; cette mEthode donne au consommateur le
rengzeignement dont il a besoln pour l'Ipeciter 3 diminuer sa consommation ! les prix fondés
sur le ccfir marginal 3 long terme, calculé par volumes, ont &galement un effet sur les
grandes consommations j celles—ci sont & 1l'heure actuelle pénalis@es plutdt qu'encouragées,
surtout dans les pays en développement. Pour ce qui concerne la situation g&ographique, 1la
pratique qul consiste 3 fixer des tarifs différentiels correspondant aux &carts de prix de
revient entre les régions ol demeurent les consommateurs est tré&s courante., Dang les pays en
développement, o l'eau représente fréquemment une proportion importaate du budget du fover,
ent tend # décourager ces tarifs différentiels &tablis sur la base de situations gSographiques
plus ou moins avantageuses ; de tels tarifs peuvent en effet entrvainer une surcharge pour les
congommateurs qui habitent des régions ol l'alimentation en eau egt difficile et onéreuse.

Gratuité de l'eau : probldme politique

5.39 Le concept erroné de l'eau gratuite est encore admls dans bien des pays : les
politiciens le justifient par des notions d'&quit#, cependant que les philosophes expiiquent
que le droit de 1'homme 5 l'eau a &té reconnu dans les plus anciennes cultures et religions,
En outre, certains pays subventionnent 1'eau d'usage public, de sorte que leurs gouvernements
dispogsent d'eau 3 ritre gratuit, puis compensenr par d'autres subventions le revenu perdu par
les socités distributrices. L'eau en tant que bien d'utilitd publique devrait &tre mise 3
la disposition de tous, Dans la plupart des pays en développement, ol un taux de couverture
totale est loin d'8tre atteint, l'alimentation en eau d'un consommateur & titre gratuit
implique que le service ne sera pas &tendu 3 d'autres persomnes qui y ont tout autant dreit,

Méthodes dYaccroigsgsement du revenu

5.40 L3 o&t le concept d'esu gratuite a Eté rejeté, les structures tarifaires sont congues
¢n vue de percevoir des revenus de tous ceux qui ont l'avantage d'8tre desservis. Il est par
consdquent important de déterminer ol se situent exactement les meillevres sources de revenu,
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et si elles sont au total suffisantes pour assurer que les produits couvrent les coits
d'exploitation, Les changements de politique fiscale ou technique sont d'ordinaire cofiteux
et irréversibles, et doivent par conséquent porter sur des facteurs-clés qui ont un effet
important sur le revenu du distributeur d'eau.

dabl Avant d'augmenter les tarifs, Lla plupart des socidtés distributrices s'efforcent
d'améliorer les systimes qu'elles exploitent. Les quantités d'eau consommée par branchements
illégaux sont fréquemment importantes. L'esu non comptabilisée est souvent & un niveau
BlevE, de 20 3 30 % de 1'eau produite dams les pays développés ; ces taux excident 30 % dans
beaucoup de pays en développement. Une propertion importante de ces pertes est due aux
fuites, qui peuvent aveir pour cons&quence 1'impossibilité de satisfaire la demande ; 12 ol
l'alimentation en eau est intermittente, les consommateurs peuvent ne pas  8CCepLer
d'augmentation tarifaire sans amélioration correspondante du service. Les quantités d'eau
perdues au domicile du consommateur sont &galement importantes., Des pregrammes intensifs de
détection et de réparation des fuites peuvent entrainer le report de nouvelles constructions,
améliorer la satisfaction des consommateurs et augmenter les revenus du distributeur d'eau.
Des interventions su niveau du comptage, de la facturation et de la réeupération des créances
sont aussi nécessaires, car il résulte d'insuffisances dans ces domaines d'importantes pertes
d'exploitation.

3.42 Un groupe de contribuables importants est comstitud par la catégorie des personnes 3
bas revenus ct 2 basses consommationsz, qui dans les pays en développement représentent
souvent la plus grande partie de la population ; ces personnes sont desservies au mieux par
des branchements sociaux, et plus communZment par des bornes—fontaines publiques. Il est
souvent admisz que L'esu & la borne-fontaine devrait &tre gratuite, cependant que les grands
consommateurs compenseraient pour la perte de revenu. Ceci n'est généralement pas rdalisable
dans un grand nombre de pays ol des centaines de milliers de ¢onsommateurs sont s0Lt
desservis par bornes-fontaines publigues, soit privés de service, c¢ependant qu'd peine
quelques centaines de ceux qui disposent de branchements particuliers peuvent &tre comgidérés
comme grands consommateurs, Dans certains cas, des comités ou autorités locales pergoivent
des redevances A reverser au distributeur d'eau, Celles—ci sent le plus souvent trop
faibles, le recouvrement est difficile et les arriérés sout &levés.

5.43 Une grande partie du revenu du secteur va aux vendeurs d'eau : les consommateurs les
moins privilégiés qui ne disposent md#me pas d'un service par borne-fontaine paient souvent
1'eau dix fois plus cher que les clients qui ont l'avantage d'un branchement particulier.
Dans une période ol les ré&seaux urbains sont en cours d'extension vers les zones MeLnE
privilégiées, un nouveau systime de distributiou, de facturation et de recouvrement est )
l'essai dans quelques pays ; 4l consiste essentiellement en une reconnaissance officielle des
vendeurs d'eau, qui regoivent un branchement partieculier privé muni d'un compteur,
fournissant 1'eau ® une borne-fontaine publique, Un accord de concession est érabli eatre
l'entreprise distributrice d'eau et le vendeur, avec certains articles stipulant le prix de
revente mazimum du concessionnaire, ainsi que d'autres obligations, Dang les projets en
cours de réalisatien, cependant que les consowmateurs paient des montants bien moins &levés
que ceux qu'ils payaient aux vemndeurs d'eau, chaque conceéssion réalise un profit mensuel au
moins &quivalent au salaire winimum relevé dans les quartiers pauvres,

5.44 Les consommateurs grands et moyens sont ausgi d'importants contribuables. Comme une
part appréciable de la charge tarifaireé peut &tre absorbfe par les grands consommateurs, il
est primordial pour une société distributrice d'eau de s'assurer que tous les "groa"
compteurs sont en bon &tat de fonctionnement ; les droits d'eau et les sources privées
devraient &galement &tre contrBl&s. En ¢e qul concerne les consommateurs moyens, cercaines
précautions sonk négessaires en vue d'établir des projections de ventes et de revenus, car la
demande de ces consommateurs peut se comporter de diverses manikres en fonction, de
changements de prixz : cependant gue dans certains cas les volumes diminuent, la tendance de
1'usager 2 résilier son contrat de branchement, ou & refuser un nouvesuw branchement, est bien
plus importante. Ceei se produit tris fréquemment dans le cas de propriétaires de maisons
qui doivent se brancher simultanément ¥ des réseaux d'eau et des réseaux d'égofit, cependant




WHO/CWS/86.9
Page 31

qu'ils ont construit auparavant, sur leurs fonds propres, dTautres ouvrages
d'approvisionnement en eagw (deg puits par exemple) et d'autres inatallations d'@vacuation des
eaux usfes et excreta (des fosses septiques par exemple)., Ceux qul sont dans 1'obligation de
louer les maisons de caes propriitaires sont souvent privés de service public 4'AEPA ; dans
certains pays, des programmes de branchements sociaux ont &té réalisés au benéfice de cette
catBgorie de consommateurs.

Aspects soclaux et de santé publique

5.45 Une structuxe tarifaire bien congue devrait avoelr trols aspects et types d'avantages
principanx 3 (1) une composante soclale 4qui permette l'extension du service aux wmoins
privilégigs ; (ii) un aspect progressif, qui décourage le gaspillage et l'urilisation
abusive de la part des grands consommateurs j; {11i1) un &chelonnement tel qu'il permette
d'égaliser les tarifs moyens et les colits moyens, ceux—ci incluant un taux de rentabllitd qui
rende possible, dans des conditions d'équilibre financiler, 1'extension progressive du
service, au fur et 3 mesure de lTaugmentation de la demande. Ainail, les avantages généraux
de ces politiques tarifaires, en termes de santé publique et de bien~B8tre social, somnt de
trois sortes ! (1) des structures tarifaires blen congues permettent qu'un bien essentiel 3
la santé publique soit accesgible & tous ; (11) elles jouent un rdle important dans la
protection et la congervation d'une ressource rare de grande valeur &conomique, permettant
ainsi gu'une part &largie de la population en bénéficle ; (1I1) elles contribuent au
maintien de la contipuité du service, et 3 son extension A la mesure des accroissements de
population et de demande en eau.

Autres transferts de ressources

3.46 Bien que certains des mécanismes et des mEthodes dEcrits ci-dessus, notamment les
fonds de développement et les tarifs différentiels, s'appliquent strictement av transfert de
ressources financiéres, ils sont indirectement 118s 3 des blens et services qui peuvent 3 des
niveaux d&centralis&s &tre mie & la disposition des communautés, La plus iwmportante de ces
reggources est sans doute constituZe par le petsonnel du secteur, qul doit Btre wmotivé ot
qualifié, ce gqul pose de nombreux problémes en termes de rransfert des agences centrales aux
zones Treculdeg du monde rural. 11 est actuellement d'usage d'affecter du personnel qualifié
3 un projet, qu'il quitte pour rentrer I l'agence centrale aprés la fin de 1la construction,
I1 existe un besolin ressenti d'aménager deg structures plus permanentes, qui pulssent offrir
des perspectives de carridre, et d'inciter le personnel qualifid 3 relever le d&f] de quitter
leurs postes confortables et rémunérateurs pour accepter les tiches moins attrayantes
d'exploitation et d'entretien et de prestation de services de soutien dans les zones
rurales. L'atteinte de ces objectifs nécessitera probablement des changements importants
d'orientation en matiére de développement Institutionnel et de politiques relatives 3 la
main-d'oeuvre, Le probli2me général du développement des ressources humaines est traité 3 la
section 8 de ce document, qui décrit notamment les besoins particuliers de serviges de
soutien des institutions orient&es dans le cadre de la Décennie, et de certalnes mdthodes
destinées & pourveir & la satisfaction de ces besoins.
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6. COORDINATION (COOQPERATION) INTERSECTORIELLE

Le nouveau pacte

6.0) L'AEPA a toujours &té considéréd comme une composante du secteur de l"infrastructure,
donc de la compé&tence exclugsive de winistéres technliques. Dans le contexte de la Décennie
cependant, on pose en principe qu'd trés bref d&lail, 1'eau devralt &tre aussi saine dans le
village le plus reculé& que dans les centres d'affalres des capitales,. Il est glair que cet
objectif ne peut &tre atteint par des mdthodes conventionnelles ; en outre, pour &dtre
valabla, il devrait avoir des conséquences reconnues sur le plan de la santé publique. La
Décennie correspond done i un nouveau raisonnement, aux termes duquel les aspects de santé
publique sont trés importants en matidre d'AEPA et les Iinstitutions du secteur de la santé
devraient &tre développfes 3 la mesure de leur mandat,

Congéquences (OGFL)

6.02 I1 réaulte de cette &volution des changements d'intéréts, de conceptions et de
méthodes sur les plans de l'organisarion, de la gestion, des finances et de la législation
(OGFL). En termes d'organisation, du fait de 1'extension du service & des agglom@rations de
plus en plus petites, les gtructures communautalres deviennent de plus en plus lourdes pour
un secteur unlgue, car elles nécessitent des ressources excessives, tant Financiéres qu'en
main-d'oeuvre ; l'approche intersectoriells deviant nécessaire pour rendre viables les
programmes communautalres dans le secteur. Le méme principe stapplique en termes de gestion,
od 1l devient indiszpensable de réunir les ressources de plusfeurs secteurs en vae d'améEliorer
la situation de 1'AEPA.

6.03 En termes financlers, la Décennie est tout—-#-falt semblable & d'autres programmes de
Santé pour Tous, car elle est fond&e sur la prise de conscience du fait que les budgets
d'investisszement sont le plug souvent trop limités pour permettre une desserte de tous les
besoina dans des conditions d'accds Sgales dans un temps relativement limitsd, Ceci implique
un report d'attentisn desx hudgere A'investissement vers les budgets répguliers ; les
programmes de soutien (survefllance, entretien) prennent graduellement le pas sur les projets
de constructfon. LA oll la création d'ouvrages neufs est nécessaire, elle doir &tre congue
comme une séquence d'améliorations limit&es et graduelles j; 1li ofi des installations anciennes
causent certaines difficultés, 1'accent ect mis sur la remige en &tat plutdt que sur le
rencuvel lement.

6.04 Les dispositions Juridiques concernant le seeteur sont aussi sujettes 3 changements.
Bien que l'apport de quantités suffisantes d'eau vésolve certains probldmes, les
améliorations gualitatives devralent é&tre 1'objet des principaux efforts de la Décennie, et
¢ecl nécessite des ri2glements adéquats, assortis de p@nalités pour assurer leur mise en
application., Les gouvernements ont tendance i restreindre les droits d'eau, 13 od ils peuvent
gtre un obstacle au développement de L'AEPA. L'allocation des ressources en eau 4 souvent &ré
le privilége de MinistZres de l1'Agriculture ou des Ressources Naturelles, et {1 en r8sultait
une préférence marquée pour les besoins en matidre d'irrigation ; il existe actuellement une
tendance 3 restaurer la priorité de 1'eau potable,

6,05 Dans ce contexte, la co¥ncidence de la DIEPA et de 1l'évaluation zlobale des
raescources en eau décidée 3 Mar del Plata revét une importance partliculiére. Elle donne an
sectedr de 1'Hau teout entier une occasion de mobiliser des ressources supplémentaires.
L'unicité et 1'importance de 1'AEP communautaire dans le cadre institutionnel d'ensemble de
1'Eay sont progressivement reconnues ; le renforcement général du secteur des regsources en
eau devrait condulre & des améliorations du cadre instfitutionnel de 1'AEPA,

Plan d'action qualitative, graduelle, communautaire

6.06 Pulsque la Décennie a pour objectif l'apport & toutes les popularions 4'un gervice
socialement utfile, en utilisant des métrhodas centres sur la communauté, 1l est nécessaire ;
{1) que le service réponde 3 un besoin exprimé, qui correspond & un niveau quallitatif
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spéeifique ; (ii) que le produit soit 3 un coiit que 1'individu et la communauts puissent
supporter ; et (iil) que les structures et les mécanismes de livraison soleat acceprablas
pour la communauté, de manidre 3 assurer la participation de tous et 1'égalité d'accas,

6,07 Un tel changement dans le profil du secteur fait de la Décennie un programme trés
&conomique d'action intersectorielle pour la ganté : il g'appule sur (i) des am&liorations
qualitatives plutdt que des ouvrages coiiteux, (i1} une action intersectorielle graduslle,
plutdt que des investissements massifs dans un seul secteur, et (iii) la capacitéd des
communautés de résoudre leurs propres probldmes, plut®r que la confiance en de coliteuses
structures décentralisées,

Conséquences gur le plan intersectoriel

6,08 Le critére (i) correspondant i 1'aspect "qualitatif” de la Décennie, implique que
les prestataires traditionnels de services 4'AEPA devront désormais s'associer 3 dTautres
gtructures. Jusqu'ieci, 1'industrie de 1'eau assurait la fourniture des insrallatioms et leur
exploitarion, les communaut@s jouant le r&le passif de bénéficiaires, La DéEcennie nécesgite
des ceontributioas publiques, privées et communautaires, et l'action combinde de plusieurs
secteurg de 1'&conomie, c'est-3-dire le contrdle qualitatif er la promotion par les agences
de Sant& Publique, 1'Education pour rendre plus efficaca 1'engagement communautaire, la
participation de 1'Industrie au niveau local, et de I'Agriculture dans le contexte de projets
intégrég, la promotion par des branches du Ministdre de 1'Intérieur, et la ¢oordination avec
tous les programmes de Santé pour Tous.

6.09 Le criteére (ii) correspondant 3 1'aspect “graduel" de la Décemnnie est 4'una grande
importance sur le plan &conomique : cependant que des investissements massifs dans un
secteur, en particuljer 1'eau, avaient comme résultat un travail en sous—capacité et § coiit
£levE, dans le contexte de la Décennie la courbe des investissements eat en pente douce, avec
une faible composante en monnaie &traagdre et des contributions intersectorielles

importantes : il en résulte une valeur actuelle réduite de 1'ensemble des dépenses furures.
6,10 Le crirére (iii) correspondant i l'aspect "périphérique”, ¢'est-i-dire
comunautaire, de la Décennie nécessite ume politique de d&volution, qui consiste i déléguer
aux autorités locales toutes les responsabilitds d'AEPA @ ceotte politique est motivée par les
limites connues de la planification centrale et de la déconcentration. Au niveauy
communautaire, 1'AEPA utilise des ressources d'autres secteurs, sur lesquels il a Egalement
des effets, Les structures d'AEPA gont trop centvalisées pour pouvoir &tre utilisées au
premiet niveau d'¢rientation/recours, od se justifie plutdt 1'intervention d'agences
déconcentrées telles que la 5anté Pyblique ou 1'Intérieur,

Evaluation de la coordination &t de 1'impact intersectoriel

6.11 Puisqu'ils utilisent beavcoup de main-d'oeuvre, qu'ils peuvent &tre Schelonnéz, et
qu'ils emploient des ressources nationales de secteurs od elles auraient pu Btre
sous—employ&es, les projets de la Décennie ont probablement des valeurs pour l'individu et
l1"économie qui sont plus &levies que celles que reflétent les prix du marché ou les comptes
sectoriels, et il semble essentiel de consacrer plus de wmoyens 3 la recherche portant sur
leurs critéres d'é&valuation.
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7. TNTERESSEMENT ET ENGAGEMENT COMMUNAUTAIRES

Limites des modéles centraux

7.01 Le gous-secteur urbain est géré par dee entrepriges publiques ou d'autres agences
centralisdes, souvent sur une base commercisle j le prineipal instrument utilisé pour
accroftre la participation des consowmateurs est la structure tarifaire. En milieu rural, ol
i1 ntexiste gouvent pas de tarifs de 1'eau, non plus que d'institutions capables de les
appliquer, on peut obtenit des contributions en aspéces, en nature ou en travail velontaire.
Cecl nécessite que les communautés soient engagées dans le processus de prise de décisiens,
et par la sulte dans les activités de planification et de programmacion, dans le but
dTassuret leur participation effective 3 tous les stades de réalisarion, o'est-3-dire
construction, exploitation, et utilisatlion rationnelle des ouvrages d'AEFA, y comprie leur
entretien, Pour que cette approche soit efficace, alla davrait &tre agsortie de la création
d'un cadre institutionnel approprid permettant 1l'engagement des individus ou groupes
communautaires les plus capables et les plus motivés, bénéficiant d'un soutlen adéquat de
différents niveaux de gouvernement, et dans certains cas d'0NG.

7.02 Le mod&le central, d'ordinaire fondé sur les atructures relativement peu
déconcentrées d'un Minist2re des Travaux Publics ou d'un 0ffice Natfonal de 1'Eau, a Eté le
plus largement adopté dans les pays en développement : dans le gchéma correspondant, les
agences de santé publique jouent un rdle Llimité, essentliellement qualitatif, L3 od les
conditions géographiques, démographiques et Bconomiques justifient son utilisatiom, la
déconcentration peut permettre de téussir § &tendre la desserte en milieu rural. Par contre,
dang les pays d&veloppés qui ont atteint un taux de couverture presque totale au cours des
cinquante dernidres anndeas, la méthode qui consiste 4 déconcentrer des structures 4 partir
d'un point central national s'accompagne fréquemmsnt d'une d&légation aux communautés et aux
chefs de famille, avec soutien des agences de santd publique au niveau de la surveillance,

7.03 Les communautds elles—mEmes jouent souvent en matidre de développement
instltutionnel un réle moindre que celui des individus. En Amérique du Nord par exemple, 1l
existe des milliets de petites communaut&s qui disposent de pueits et de fosses sepriques, et
o la qualité de 1'eau et le niveau de comfort familial sont des soucis Individuels plutst
que eollectifs, La surveillance de la qualité de 1'eau se falt sur demande plutdt que de
fagon routinidre. La plomberie et les installations d'&vacuation des eaux usées sont
d'ordinaire conformes 3 des normes et codes officlels (les agences de financement demandent
en général que les normes soient respeectées).

7.04 On ne tient souvent pas compte de cette responsabilité des individus pour ce qui
concerne leurs propres besoins d'AEP et d'assainissement, avec l'alde exceptionnelle plurdt
que Toutinldre d'agences centrales, et l'on manque en général d'institutions qud pourralent
encourager, persuader, conseiller et assister les ménages, qui doivent accepte¥ cette
responsabilité et ses conséquences en matidre de conception et d'entvetien d'installatione
d'AEPA.

7,05 A 1'occasion d'opérations de secours d'urgence, telleg que celles qul ont sulvi les
sécheresses de la derniére decennie dans le Sahel, des technologies nouvelles ont souvent &té
introduites sans consultation préalable des représentants des communautés rurales, et dane
beaucoup de cas les ouvrages sont rest&s inutilisds ou ont &té rapidement endommagés. En
outre, l'acceptation au niveau local &tait souvent due i la faim plutdt qu'd la solf, et
1'opération de secours a pu avoir pour résultar d'augmenter le nombre de t&tes de bétail,
aggravant ainsl les conséquences humaines de la sécheresse,

7.06 Dana le cas de villages isol&s ou de petits hameaux ne b&n&ficiant d'aucun service
public, des structures informelles se constituent sous l'impulsien de familles ou de groupes,
las femmes et les enfants transportant 1'eau de sources distantes jusqu'aux foyers ; 11
arrive aussi que les membres de la communauté organisent la surveillance et la protection des
puits ou dea cours d'eau utilis&s par les humains et le bétail. L& ol 11 existe un polint
d'eau central, L'institution devient plus formelle parce que les utilisateurs sont
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individuellement et collectivement soucieux que la source reste perenne, accessible & tous,
et non pollufe, Ceci nécessite la formation d'un travailleur communautaire, qui fera
fonctionner et entretiendra les installations, et qui devrait &tre sufficamment rémunéré pour
ce travail. Cetre nécessité, et le besoin de pidces de rechange pour rédparer les
installarions endowmagées, n'ont souvent fait 1'obijet d'aucune attention dans les programmes
de secours d'urgence, et il en est r&sulté que seule une faible proportion des ouvrages neufs
Erait en £tat de fonctioaner, woins d'un an aprés leur mige en szervice,

Arguments en faveur de structures 3 fondement communautaire

7.07 Dés qu'il gs'agit d'eau, 1'ignorance, la superstition, la crainte et 1'importance das
dépenses 3 consentir font que la plupart des individus pr&férent s'en remettre aux autres.
Une des grandes difficult&s inhérentes 3 la conception d'un cadre institutionnel pour 1TAEPA
est de déterminer quels groupes sociaux peuvent &tre plus capables que d'autres de réaliger
les am8liorations requises, et si cas groupes soclaux et ces améliorations seront acceptables
pour la communaut, La méthode consiste 3 apprendre i mieux connaitre ce que les gansz font
pour satisfaire leurs besoins en maridre d'AEPA, les groupes qu'ils forment, les institutions
qui représentent ¢es groupes, et leg principales réussites et difficulrés de cas groupes et
Institutions.

7.08 Blen qu'il ressorte ume grande varigté de types de structures des quelque cent pays
gur lesquels des renceignements valables sont disponibles, les plus communs sont la
centralization des institutions du secteur d'une part, et le développement communautaire
autonome d'autre part. Quelques gouvernements scuhaitent continuer 3 renforcer les agencesg
centralis&es, parce qu'elles ont donné leg résultats que 1'on escomptait. Dans d'autres pays,
une grande asutonomie est accordfe & des unit@s décentralisz@es telles que des agences
régionales de 1'eau ou des agences de bassinps,

7.09 Dans certains pays, l'engagement communautazire est fortement emcouragé, cependant
que le cadre lnstitutionnel reste centralisé ; dans d'autres, le gouvernement central fait
des efforts pour organiser le travail communautaire sur une base technique, tout en laissant
aux communauntés une grande autonomie, Dans beawcoup de pays, les nouveaux projets dTAEPA
nécessitent la eréation d'unités de projets spécialisées ; comme indiqué précédemment, cette
pratique &tant souvent encourag@e par les agences financidres, 11 peut en résulter unme
fragmentation excessive du secteur.

7.10 Seuls quelques pays s'Zcartent dElibérément du modéle centralisé, et encouragent le
développement du secteur par 1l'intermédiaire de leurs agences les moins techniques et les
plus déconcentrées, qui dans la plupart des cas sont les Ministdres de 1'Inté&rieur, de la
Santé et de 1'Education, et parfois le Minist&re du Développement Rural ; ces structures sont
d*ordinaire su contact des communautés les plus reculdes, mals ne disposent souvent gue de
ressources insuffisantes pour gérer des programmes d'ARPA 3 ce niveau.

7.11 L'artitude des individus face 3 leurs besoins en matidre d'AEPA, las motifs qui les
poussent A exiger ou & accepter l'intervention des services publics pour satisfalre ces
besoins, et leur manidre de s'organiser au sein de la communauté pour concevoeir, planifier,
congtruire, exploiter et entretenir des ouvrages d'AEPA, ainsi que pour les financer et
réglementer leur utilisation, sont en conséquence devenus des thimes majeurs dans la
couception des structures de la Décenale en milieu rural ; une approche "en participation”,
fondée sur les besoins et les moyens des individus et des communautés, est Jone proposée en
complément du mod&le cantral, ou méme comme option, en vue d'&tendre la desserte au-deld des
limites qu'imposent & la décentralisation les coflits, la rareté des ressources humzines, et
les contraintes logisriques, '

Caractéristiques des programmes en participation

7.12 Les programmes en participation nécessitent de longues périodes d'&rude sociologique
et de promotion ; il est concevable que les projets les plus utiles pulssent &tre ceux gui
sont sugceptibles d'8tre Btendus des communautés aux régions : cette faculté d'un projet de
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pouvoir Brre reproduit est donc considérée comme un El&ment essentiel dans la conception des
structures, Les comsidiérations techniques sont Ezalement souvent de trda grande importance gn
AEPA, de méme que leurs corollaires politiques et financiers, qui ont presque toujours leurs
racines au niveaun de 1'individu, et de gson désir de s'en remettre 3 la communauté, mais
seulement dans la mesure oft d'autres £1éments de son bien—8tre ne sont pas menacés.

7.13 L'ignorance, la crainte et la résistance passive peuvent constituer des obstacles
plus sérieux au développement da la Décennie que la rareté des ressources ; 1'&ducation
ganitaire individuelle 2 tous les niveaux peut 2tre aussi importante que toute autre forme de
promotion de l'engagement communautaire. Il est par conséquent essentiel que la conception du
cadre institutionnel de 1'AEPA rural intéresse égslement .les structures de soutien A
différents niveaux d'orientation/recours. La mesure dans laquelle de telles structures, qui
sont toujours des branches d'agences centrales ou régiomnales du gouvernement, pourraient Btre
déconcentrées, varie en proportion directe de 1'importance de leurs £lémients de soutien ; les
organismes de prestation de services, responsables patr exemple d'éducation sanitaire ou de
surveillance qualitative de 1'eau, ont un potentiel de déconcentration important ; 1'une des
difficultés essentielles est d'identifier le vide qui sépare les institutions les plus
déconcentrdes et les primcipales structures villageoises, et de le combler de manidre 2
soutenir convenablement l'action communautaire. On trouvera & l'Annexe V quelques
indications sur des moddles de structures que Ll'en peut utiliser aw premier nivesu
d'orientation/recours, par exemple les unités de projet, les groupes intersectoriels, les
groupes d'intérér local et les ONG.

Les deuy extrfmités du spectre

.14 La dévolution, la déconcentration, et les approches intersectorielles &f en
participation ont &t& envisagles dans les sections précédentes comme autant de woyens de
couvrizr le spectre complet des besoing d'un pays, du niveau central jusqu'a 1'agglomération
la plus reculfe, Les obstacles tenant & la faiblesse ou dans certains cas & 1'absence d'une
agenee centrale capable de s'occuper d'AFEPA n'ont pas &td traités ici, car le sujet est
abondammant documenté par ailleurs. Leur importance est cependant &vidente, puisqu'il ne peut
exister de systéme solaire sans soleil.

7.15 A 1'autre extrémité du spectre, les populations dispersées, qui comptent pour 60 % &
9% % des populations totales de certains des pays les moins développés, présentent les plus
grandes difficultés, et offrent peut—-&tre la meilleure opccasion de promouveir unme aetion
intersectorislle au service de la santé. Il est fréquent que ces populations me puissent pas
Ztre bien organisées en communautés. Au lieu d'&tre incorporées 2 1l'ensemble du wmonde rural,
elles sont souvent considérfes comme une catégorie distinete de trés grande importance,
probablement la plus difficile et la plus coliteuse 2 desservir en termes conveutionnels.

7.16 Les obstacles tenmant & la dispersion de L'habitat ne font souvent pas l'objet de
suffisawment d'attention, sang doute parce que cette situatiom existe le pluz souvenr 13 oll
il y a coincidence d'eau en grande quantité et de terres arables riches, dont il résulte des
densités de population &levédes, mais trompeuses. Dans les déserts et )les for&ts, qui font
souvent 1'objet de plus d'attention, l'habitat est en géné&ral plus concentré et
1'exploitation et la surveillance d'installations d4'AEP peuvent en conséquence 2tre
grandement facilitfes.

7.17 Dans une situation d'habitar dispersé, la prévalence des maladies lides 3 1'eau peuf
2tre &levée, et leur caract®re endfmigue peut entralner un sous—d&veloppement physique
permanent de la population. Cependant, comme le risque d'épidémies majeures est ped £levé en
comparaison de celui des grandes agglomératioms, la justification en matilre de santé
publigque d'interventions gouvernementales ¢ollteuses et de structures permanenfes est gouvent
mise en question, car il peut en résulter, pour les groupes de populstions dont le risque est
plus &vident, une privation accrue de ressources rares,
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7.18 Les améliorations requises pour les petites communautés et 1Thabitar dispersE& ne
gont géndralement pas du méme type que celles qul sont caractéristiques des zones urbaines,
notammeent en AEP. Le caractére massif des investissewments, les horizons lointains
d'utilisation, les colits Elevés d'exploitation en sous-capacitd, peuvent &tre ré&duits au
minimum en AEPA rural, ot l'on procéde d'ordinaire par am@liorations &chelonnes, selon une
courbe d4'investissement de failble pente. Ceci a des conséquences importantes pour ce qui
concetne les changements sociaux—8conomiques et les structures instirutionnelles : cellegs-ci
ne doivent pas en général &rre aussi surchargées aux &chelons &levds de la hiérarchie
qu'elles le seraient pour les zones urbaines, et il en ré&sulte une dépendance moindre par
rapport aux modélez centraux,

7.19 Dans blen des pays, le concept de service public d'infrastructure, tel gqu'il
sTapplique 3 1'AEPA, est 3 1l'heurae actuelle en cours de révision, l'accent &tant placé sur
1'éducation sanitaire et la progotion de 1'action individuelle et communantaire, plutdt que
gsur l'apport direct 4'@gquipements ; les possibilités de substitution sont toutefoiszs sujettes
& des limites techniques ; on sait que 1'on devra aveir recours 3 des forages 13 ofl les puits
manuels sont impraticables. L3 ol la fourniture d'&quipements est nécessairve, aucune
intervention ult&rieure ne devrait &tre requise des services publics, et cet objectif idéal
congtitue un d&fi difficile en termes d'innovations sur le plan technologique,

7.20 L3 ot 11 n'existe pas de technologie appropriBe pour satisfaire les bescins de
populations dispers&es, les pratiques familiales traditionmnelles se poursuivront @ des
structures de soutien sont nécessaires pour contrdler les installations d'AEPA existantes,
qui sont utilisées depuis longtemps, et pour les améliorer en fonctlon des besoins, plutdr
que tenter d'installer de fagon systématique des ouvrages neufs. Dans ce contexte, la
prestation de services de soutien devient plus importante que la constraction, et l'aspect
d'amélioration qualitative de la Décennie, de méme que son objectif de desserte totale, ont
leur pleine signification,

7.21 Ces mé&thodes d'am&liorations qualitatives, graduelles et § la périphérie, qui sont
Erés caractéristiques de la Décennie, sont fréquemment pergues de fagons différentes aux deux
extrémités d-. spectre. Au niveau central, en dépit des efforts des promoteurs de la DIEPA, il
persiste parfois une préférence pour l'apport d'ouvrages neufs et les Investissements
massifs, et une certaine résistance 4 la politique qui consiste 34 donner aux communautés des
ragponsabilités dans le secteour, Au npiveaun communautaire, il existe souvent wne longue
tradition qui consiste 3 s'en remettre au gouvernement central., Aux deux extrémités du
spectra, l'on doltf se mettre d'accord sur les moyens ef les manidres de surmonter les
difficultés rencontrées dans le cadre de précédents efforts destindgs & combler le fossé entre
structures centrales et périphériquesl : il est bien possible que l'efficacité des

approches de la DEcennie se fasse jour dans ce contexte.

(1) L'Annexe VIIT contient des exemples de structures et mécanismes destinés 3 faciliter les
transferts de regssources,
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8, DEVELOPPEMENT DES RESSOURCES HUMAINES (DRH)

Situation actuelle

8.01 La DIEPA a contribué & attirer 1'artention générale sur les insuffisances de
desserte au niveau mondial. Les plans de dé&veloppement n&cessitent des expanalons
importantes, en particulier pour améliorer le service aux groupes de population jusqu'iel
négligés dans les milieux ruraux et uwrbains pauvres. Le manque d'installations ne constitue
pas la seule catence du secteur. L'expleitation et l'entretien laissent souvent 3 désirer.
Il en résulte que beaucoup de systémes urbains ont un niveau de desserte Insatisfalsant
caractérisé par de nombreuses interruptions, et gque les installatiens rurales sent
fréquenment en panne.

g.,02 Ly Décennle doit en conséquence concentrer l'effort autant, sinon plus, sur
ltamélioration de 1l'exploitation et de l'entretien que sur les nouveaux investissements, de
manidre & assurer que les fonds dépensés pour soutenir le développement de 1'AEPA ne sont pas
gaspillés. §i les installations ne sont pas convenablement entretenues, )l'augmentation du
nombre d'ouvrages neufs donnera des vésultats statistiques satisfaisants, sans cependant
améliorer la desserte de fagom significative,

Cause des carences

8.03 En maridre de technologie, les installarions sont souvent choisies sans que l'on se
goucle suffisamment de savolr si les futurs béné&ficisires seront capables 3 long terme
d'exécuter les ti3ches nécessaites d'exploitation et d'entretien ; le manque de pidces
détachfes est un probléme fréquent. Cependant, la difficulté la plus importante est like au
nombre insuffisant d'employés blen formés et motlivés.

8.04 Les carences en matidre de personnel ont bilen des causes, dont certaines dépassent
la compétence des organisatfions d'AEPA, Ces institutions sont généralement sous tutelle de
minlatdres gouvernementaux. Il en résulte que les salaires somt contrdlés, soit de fagom
directe en les alignant sur les réglements du fonctiomnariat, ou Indirectement en
restreignant les sugmentations de rarifs et par conz@quent les revenus diaponibles pour faire
face aux dépenses en personnel, Comme beaucoup de gouvernements majintlennent les tarifs et
les salalres 3 un niveau bas en vue de r&duire 1'inflation, les salairas des agences dTAEFA
sont souvent bien inférieurs 3 ceux que l'on pale au persounel qualifif du secteur privé,

8.0% T1 existe d'autres facteurs gqui tendent 3 d&courager le persomnel compétent de
rester dans les organisations d'AEPA, notamment les politiques de recrutement et de promotion
qui sont motivées par des intérdts personnels, surtout aux niveaux sup@rieur et moyen de la
gestion. Des conditions Sconomiques locales défavorables peuvent aussl encourager le
pargonnel spéclalisé 3 chercher un emploi au-deld des frontidres nationales, dans le but
d'obtenir des récompenses mondtalres et une satisfaction professiomnelle. Il en résulte que
les organisations d'AEPA doivent souvent s'en remettre 2 du personnel qui n'est pas qualifié
pour 8tre employé ailleurs, et szeuls quelques individus motivés restent i leur poste en dépit
du manque d'occasions réelles de falre carriére. )

PrinciEes

5.06 La formation de persennel est souvent assumée dans le contexte de la préparation et
de la mise en oeuvre d'un projet., Les sp&clalistes de planificarion doivent acquérir les
compétences nécessaires au sein d'&quipes de préparation de projets dont 1'intérét primordial
est d'ordre technique, méme lorsqu'il s'agit de personnes qui ont des cemptences de
formateurs. Le personnel d'exploitation et d'entretien est supposé acquirir les
qualifications nécessaires dans un court laps de temps suivant la mise en service des
installations.

8,07 La formation ne peut d elle seule résocudre tous les problémes. Les amélioracions 2
caractdre permanent nécessitent des actions 3 différents niveaux, int&grées dans un effort
d'ensemble de développement des ressources humaines. Les plus importantes de ces actloens
sont les sulvantes |
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= adoption d'une politique gouvernementale d'allocation sans &quivoque de responsabilités

et d'autoritd de gestion & 1l'organisation responsable pour la sélection, la rémundration
et la promotion du personnel ;

— adoption par les agences d'AEPA de politiques de personnel qui r&compensent le mérite,
maintiennent les salaires 3 un niveau compétitif, et domnent des pecasions de
développement de carridres ;

~  développement continu du personnel par des programues de formation destinés i gualifiar
les employés en vue de les promouveir i des niveaux plus &levés, et companser ainsi la
perte inévitable de personnel formé, qui va vers d'autres secteurs ou industries ;

- il est particuli@rement important pour les organigations orientZes dans le sens de la
Décennde d'offrir des carridres qui donnent aux spEcialistes d'engagement communautaire
et d'exploitation et d'entretien des chances Egales 3 celles normalement offertes 3 ceux
gqui sont responsables de la construction,

Becoping propres aux institutlons de la Décennie(l)

3.08 La concentration des efforts sur les populations non desservies implique que las
planificateurs doivent envisager la formation d'une main—d'osuvre comprenant de nombreuses
catégories nouvelles de travailleurs plus ou moins sp&cialisés. Il ifmporte donc de faire
1'inventalre duv potentiel humain dont disposent les populations non desservies des zones
rurales et urbaines, comme par exemple les €léves ayant terminé leur seolaritéd qui, dans
beaucoup de pays, constituent une importante ressource insuffisamment utilisée. Pendant la
morte salson, uombreux sont ceux qui, dans les collectivit@s rurales, pourraient participer &
1'équipement sanitaire et 3 l'am#lioration de l'approvisionnement en eau poutr leur propre
communauté,

&.09 Le plan devra exposer et &valuer les différents moyeus susceptibles d'a8tre mis en
oeuvre pour utiliser et am&liorer le potentiel de la communautd, L'un des grands problimes
est d'&tablir des relations fonctionnelles et sociales entre les membres de la communautd qui
participent 4 1l'action entreprise et les travailleurs rémunérés par 1'Etat, Il faudra, en
premier lieu, inspirer aux membres de la communaut& le désir de participer aux activités de
la Décennie en les convainquant qu'un approvisfonnement en eau potable et des installations
d'asszinissement constituent, pour les membres de leur famille et pour la communauté tout
entigre, la principale r&compense qu'ils recevront pour leur participation, et que cette
participation est le seul moyen d'obtenir c¢es avantages, Le plan devra prévoir une campagne
de premotion qui s'adressera pour commencer aux notables et qui permettra & la populatienm de
se randre compte de la valeur de 1'ABPA, qui les aldera 3 comprendre le réle qu'ils sont en
mesure de jouer et qui les encouragera 3 apporter une participation active,

8.10 Jusqu'd prégent, 1l'&ducation sanitaire a &t& dispensée beaucoup trop peu aux
communaut&s qui en avaient le plus grand besoin. Les plans devront faire sa place & la tiche
importante qui consiste 3 former un bon personnel enseignant pour toute une série de
programmes d'&ducation et de formation, et notamment ceux qui doivent former les différentes
catégories de travajlleurs sanitaires, ceux qui visent 3 la formation de spécialistes du
développement, alusi que les programmes d'enseignement général et lea programmes
d'alphabétisation des adultes.

8,11 Les femmes ont des rdles clés en matilre 4'AEPA, et c'est pourquoi les groupements
féminins locaux somt une ressource particulidrement importante pour les communautds, Ces

groupements font partie du cadre social traditionnel et ils se livrent d&jd 4 de nombreuses
activités d'ordre familial et communactaire, Tout naturellement, les femmes constituent le

(1) La fin de la gection 8 est extraite du document EHE £2.35 Document sur la Stratégie de
Bagse, Déveluppement des Ressources Humaines, Avril 1982,
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lien entre l'cau et l'assaipissement et les goins de santé@ primaires, alnsi que d'autres
activités de développement, qu'elles considérent, non comme dea programmes sectoriels
distincts, mals comme une part de leur vie méme. Les organisations de Femmes peuvent
contribuer aux trangformations nécessaires de la société et des comportements, mais elles
sont handicapfes par le manque d'instruction et de formarion, ainsi que par les difficultés
auxquelles elles ge heurtent pour faire appel i des ressources extérieures. 11 faut
Egalement tenlr compte de l'ensemble des resssources qui sont nécessaires 3 la formation de
personnel et qui compreanent notamment enseignants, matériel d'enseipnement, apprentissage,
bitiments, Equipemeat, fournmitures, allocations d'études, transport, etc. Les plans devront
prévoir 1'utilisation de toutes les ressources disponibles, y compris les installations et le
personnel des unités de soins de santé primaires, des services d'approvisionnement en eau et
d'assainissement, et deg programmes d'E&ducation, de formation et de gestion.

Planification du DRH

8.12 Leg plans de DRH se bornent souvent 3 proposer des activités de formation, sans trop
se soucler de savolr comment, quand et ol les connafigsances et les compEtences acquises
geront mises au service de la société qui dispense la forwation, ou méme si elles seront
Jamais utilisfes, Cette indifférence ne se limite nullement au secteur de 1'eau et de
1'agsainissemant, Elle peut avolr pour conséquence de réduire au chBmage, auw sous—emploi ou
4 des emplois inadaptds les personnes ayant regu une formation ou de leg contraindre 2
1'&migration, ce qui constitue un gaspillage de fonds pour la nation et alourdit
considérablement ses charges &conomiques et sociales.

B.13 La planification 4 court et 3 long terme doit faire en sorte que le pays pulsse
offrir des emplois correspondant aux connaissances et aux compétences ncuvelles qu'une
formation améliorée aura permis d'acquérir. Le contenu des programmes de formation doit
reflérer aussi les exigences dee emplois d pourvoir. Cela signifie que pour parvenir 3 une
dotation en pergonnel cotrrespondant aux besoins, lda mise au point de politiques,
1'&rablissement de plans et l'allocation de cr&dits doivent précéder la formulation de plans
de formation,

8.14 Le besoln se fait sentir, dans de nombreux pays et dans la plupart des sectaurs,
d'améliorer la planification du DRH, Cela peut étre dfi & 1'insuffisance ou méme 3 1'absence
de communication entre les institutlons responsables des services er celles qui sont chargéas
de la formation, Les organismes chargés des services d'eau et d'assainissement g'occupent
surtout de 1'Equipement, sans beaucoup e soucier du personnel qui seralt nécessaire pour que
cet &quipement solt correctement utilis&., De w@me, 11 arrive souvent que les &tablissements
de formation ne se préoccupent guire de savoeir si les services ont besoin du personnel qu'ils
ont formé ou peuvent lui assurer des débouchés,

8.15 Il faut donc absolument &tablir une coordination entre les &tablissements de
formation et les services utilisateurs. Cela nécegsitera peut—-&tre la création d'un orpgane
de planification ol les uns et les autres seralent représentés, ou bien une participation
directe des Etablissements de formation aux opérations sur le terrain. Bien que cas
Btablissements solent rarement appel&s & prendre part 34 de grands programmes, ils devraifent
néanmoina s'efforcer d'élarpir leur expdrience technique en associant leur personnel 3 des
programmes pilotes sur le rerrain., Leg intéréts des utilisateurzs d'installations
d'approvisionnement en eau et d'assainissement devront &galement &tre représentés dans
1'organe de planification étant donné le rdle important que nombre d'entre eux sont appelés &
Jouer dans la construccion, le fonctiounement, l'entretien et la protection de ces
installations, Au gein de la communauté, les femmes jouent un rile important danz le secteur
conaidéré, L'Etat de santé des membres de la famille dépend pour une large part de leurs
notions d'hygidne et de la maniZre dont elles mettent celles-ci en pratique pour elles—mBmes
et dans leur entourage. Les femmes devraient &tre raprésentdes dans 1'organe de
planification,
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Contenu des proprammes

8.1é6 Pour rendre la cowmunauté consciente de la nécessité de disposer d'eau potable et de
moyens d'assainissement et pour lui faire comprendre les questions de santé qui en dépeadent,
il faudrs que les projets &tablis dans le cadre de la Décennie soient popularisés auprds de
tous les groupes d'Age et de toutes les couches sociales par 1'interm&diaire de toutes sortas
d'établissements d'enseignement et de programmes &ducatifs, Cela est particuliirement urgent
pour ceux qui devront acquérir des qualifications professionnellss spé&cialisées pour
participer 4 la réalisation des objectifs de la Décennie. Les programmes seront congus de
fagon A présenter une utilité directe pour la tiche 3 accomplir et de nombreuges
installations d'établissements publics devront &tre utilisées 2 cet offer. Les programmes de
DRH 2 lomg terme pour la Décennie faciliteront le développement de 1'enseignement supérieur
dans les disciplines correspondantes.

§.17 Les premiers programmes prioritaires destinés 3 répondre aux besoins les plus
wrgents comprendront vraigemblablement :

= des cours de courte durée sur des questions techniques spécialisées et sur la gestiom ;
~ des programmes de formation technique destin&s 3 des spécialistes nom diplémés ;
- des programmes de formation professionnelle destinés 2 former charpentiers, magons, etc j

- deg programmes non formels dans le cadre communautaive pour les travailleurs des
coopératives, les vulgarisateurs et les travailleurs bénévoles ;

— des Bcoles dispensant un enseignement de base conduisant 3 une participation bénévole ou
rémunérée aux activités communautaires, ainsi qu'un enseignement de base relatif 2 la
santé et i 1l'hygi®ne. Il sera souvent nécessaire de remanier les programmes d'dtudes ou
d'en &tablir de nouveaux ;

— un enseignement domné par des €tablissements spécialisés dans le secteur de 1'eau et de
l'assainissement, destiné A dispenser 3 des travailleurs, préalablement 3 1'emploi ou en
cours d'emploi, des connaissances techmiques correspondant aux tiches qgui leur sont
confibes dans le secteur,

Aspects institutionnels

.18 L'organisation et 1la mise en oeuvre effective d'un systéme de planification, de
production et de gestion des ressources humaines pour la Décemnie transcendent 1'autorité et
les ressources de n'importe quelle institution, Minist2re ou secteur pris en particulier au
sein d'un wéme pays, et requilrent une approche intersectorielle et multi-disciplinaire,
congue dang 1'objectif d'un engagement communautaire aussi importaat que possible.

B.19 Dans la plupart des pays, la responsabilité du DRH pour la Dé&cemnie continuera
vraisemblablement & se trouver partagfe entre divers Ministdres et autres organismes publics
et privég, Cette situation met en &vidence le besoin de disposer au sein du gouvernement
d'une institution ou d'un département responsable de la coordination et de 1'harmomisation
des efforts des diverses organisatioms. Le choix de cette institutiom variera selom les
pays. Certaips peuvent désigner un imstitut de gestion approprié s'il en existe., D'autres
pauvent préférer 3 cette solution une structure natiomale de DRH, ou d'AEP, ou toute autre
agence organisde. Il est souhaitable d'uriliser des crit2res adaptés 3 la selection de
L'institution de coordination, qui devrait &tre directemeut li&e su Comité d'Action National
Ou 3 toute autre structure dquivalente de coordination générale.
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