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Acces a I'eau potable dans des quartiers
defavorisés de Port-au-Prince (Haiti) :
stratégies d’acteurs et enjeux institutionnels

INTRODUCTION

Les termes de « renforcement institutionnel » ek deuvernance » sont aujourd’hui souvent
employés de maniére générique pour considéreragmek aux services de base, et plus géné-
ralement le développement des pays et des teestoielevent principalement de I'existence
d’acteurs et de leur mode de relations. Cepengantd’initiatives font reposer I'accés a I'eau
potableprioritairementsur des enjeux institutionnels.

Les enjeux de renforcement institutionnel recouveation nous deux dimensions majeures :
d’'une part la question de la stabilisation de énwironnement institutionnel », c'est-a-dire de
'ensemble des normes, regles politiques, socetldégales qui définissent les interrelations
entre acteurs a méme de faire fonctionner un systganantissant I'acces aux services de
base, et, d'autre part, la consolidation des «gements institutionnels » qui renvoient eux
aux dispositifs destinés a la mise en ceuvre den@eses et aux modes d'utilisation de ces
régles par les actedrs

A travers une étude de cas, la mise en ceuvre dajatg’approvisionnement en eau potable
dans des quartiers défavorisés de Port au Prinaéi)Hcette contribution tente d’éclairer
l'importance de la définition de régles et de nesnf« environnement institutionnel ») et des
interrelations entre institutions dans leur misecenvre (« arrangements institutionnels »)
dans le cadre de I'acces aux services de base.

Depuis 1995, la Camépappuyé par une ONG de solidarité international&ref, a mis en
place dans des bidonvilles de Port-au-Prince urgrarome de distribution par bornes-
fontaines publiqgues payantes, gérées par des cdet@uartier. Les réseaux secondaires, a
l'intérieur des quartiers, alimentés a partir dsea principal de la Camep, sont sous la res-
ponsabilité d’un comité de gestion. La Camep fa&cau comité I'eau a un prix de gros pour
'ensemble du quartier et un fontainier, choisi facomité, vend I'eau des bornes-fontaines
aux particuliers.

! North, Institutions, Institutional change, and EconomicfBenance Cambridge, Cambridge University Press
% Centrale autonome métropolitaine d'eau potableiggbpublique)
% Groupe de recherches et d’échanges technologiques
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Dans ce dispositif, la Camep confie a de nouveateuss, les Komités Dfpla gestion délé-
guée de la distribution du service. Ces comitésnsiitmés aprés un long travail
d’identification des organisations de base, peresmassources et notables du quartier, sont
liés contractuellement a la Camep et reconnus deemejuridique et Iégale par les pouvoirs
publics dans un processus de forte insertion utgtitnelle. Enfin, en 1998, la Camep a créé
I'Unité de Coordination des quartiers défavoris8€QD), dédiée au suivi de ses activités
dans les bidonvilles. L’expérience a alors évoluédstatut de projet, a celui d’'un service
public, dans le cadre d’'une politique publique. S\ifes régles du jeu définies et les modes
d’interrelation entre société publique et actemsaix issus des quartiers défavorisés mis en
place dans le cadre d’'un projet d’acces a I'eaalpet consacrent une innovation dans la ges-
tion des affaires publiques en Haiti.

L’objet de cette contribution est d’analyser lesgarssus visant a faire émerger de nouveaux
acteurs individuels ou collectifs, a favoriser téation de nouveaux modes de coordination, a
construire et stabiliser un dispositif instituti@hrafin d’améliorer 'accés aux services de
base. Il s’agit d’étudier des démarches itératouetes regles se construisent progressivement,
a partir de problemes concrets, dans une logiqusodstruction institutionnelle appuyée sur
l'action. Comment participer a construire de nounegapports entre Etat et populations de
quartiers défavorisés et marginalisés via le serpigblic ? Comment travaille-t-on & de nou-
veaux modes de coordination entre acteurs (pulgitgs et collectifs) pour assurer des ser-
vices effectifs, dans un cadre légal et réglementailapté ? Comment stabiliser durablement
ces modes de coordination, dans des systémeslde (égntractuelles ou légal2$)

A travers cette étude de cas, nous soulignerormdiaes éléments de contexte dans lequel
I'expérience s’inscrit : les quartiers défavorig@ésPort-au-Prince et la situation catastrophique
du service de 'eau potable en 1995. Ensuite, poésentons I'expérience de Port au Prince
qui cherche a favoriser la mise en place d’'un digipanstitutionnel facilitant I'accés a I'eau
potable pour des populations défavorisées. Enéinsrinterrogeons les limites de ce dispositif
(regles du jeu et modes d’organisation), déstabjiar un contexte politique de crise qui fragi-
lise les institutions.

|.  LE CONTEXTE DE L'INTERVENTION : HAITI, PORT AU PRINCE ET LE
SERVICE DE L'EAU POTABLE EN 1995

1. Haiti, Port au Prince et les quartiers défavoris  és

Haiti est connu pour son instabilité politique rettitutionnelle, la guerre des gangs et milices
a Port au Prince faisant plus souvent la « un@ie,sgs succeés économiques ou politiques. De
maniére trés rapide, le contexte haitien se carsetén effet par un environnement institu-
tionnel instable, marqué par une succession descitat et de coalitions politiques privilé-
giant les solutions a court terme dans la gestesalfaires publiques. Ce contexte est égale-
ment marqué par un degré extréme de violencesngbdkidnapping, vols, violences sexuel-

* C’est ainsi que sont appelés les comités de gedticervice de I'eau mis en place par le projet
® Le Galés Patrick, article « Gouvernanc@vDictionnaire des politiques publiqueBoussaguet, Jacquot, Ravnet
(dir.), Paris, Presse de sciences-po, 2004
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les...) principalement a Port au Prince ou sévisdentombreux gangs et anciens miliciens.
On peut ajouter que les capacités administrativede gestion, concernant les services publics
ainsi que I'ensemble des prérogatives de I'Etatt particulierement faibles du fait de la dé-

sorganisation des institutions publiques, du mardpienoyens et de cadres (émigration de
pres de 80% des cadres haitiens). Le systeme gurdicpour sa part, est relativement indé-
pendant mais totalement surchargé et inefficacBnFsi un processus de décentralisation est
théoriguement en cours et s'il existe un découalyeinistratif trées parcellé avec des instan-
ces élues par quartier (ASEC), celles-ci sont s légitimes, et, en I'absence totale de
moyens, n'exercent aucun pouvoir.

Port-au-Princg capitale du pays, compte aujourd’hui entre 2,8n2illions d’habitants, envi-
ron 30% de la population totale haitienne, et ctinma taux de croissance de plus de 5% par
an. La population des quartiers défavorisés de &oRrince s’éléve a environ un million de
personnes soit pres de la moitié de la populatitade de la capitale. En I'absence de toute
politique de logement, ces quartiers s’étenderd ptan d’occupation préétabli. En résulte des
quartiers sans réseau hiérarchisé de voiries, ésatles aux services motorisés, les densités
d’occupation au sol étant généralement tres foetkasnt de 800 a 1799 personnes par hec-
tar€. Les services de base n'y sont pratiquement asés (eau potable, électricité, assainis-
sement).

Pour schématiser ces quartiers dits défavoriségepe@tre classés en trois catégories. D’'une
part, les quartiers interstitiels, issus de l'oatigm irréguliere d’espaces urbains laissés a
'abandon au centre de la ville et peuplés d’urigtamiat urbain issu d’autres bidonvilles de la
capitale ou des capitales régionales. L’ambianestydure et violente. D’autre part, les quar-
tiers des « Mornes », quartiers occupés de longtes du la moitié des habitants sont proprié-
taires, construits sur les flancs de collines quioerent la ville. Les structures sociales
paysannes y sont tres présentes. Enfin, les gusasiteiés en bord de mer, trés insalubres, ba-
tis sur des remblais de gravats et d’ordures. dnactéristique commune a I'ensemble de ces
quartiers est la présence d’'une multitude de gmualeebase, représentant les différentes ten-
dances politiques du pays et d’associations a Eaeareligieux, culturel, sportif, etc.

2. Lasituation du service de I'eau potable en 1995

En 1995, le systeme légal prévoit un seul actedodmiture d’eau potable sur la métropole
de Port-au-Prince, la Camep, entreprise publique sdelle de Ministére des travaux publics,
des transports et télécommunications (MTPTC), cefigérnir de I'eau a tout citoyen de la

zone métropolitaine souhaitant passer un cont@batinement avec la régie publique. En
1995, elle exploite une vingtaine de captages piamiede produire, entre 70 000 et 130 000
m3 d’eau/jour soit environ 50 litres/jour/personhes’agit d’'une dotation théorique par habi-

tant élevée comparée a la plupart des capitalegajessen voie de développement.

Dans les faits, I'état du service d'eau est cajasigjue. D’'une part, le réseau de distribution
de la Camep est vétuste, une majorité des insteitatatant des années 1960. Le nombre de
branchements privés s’éléve a 30 000 soit & pdlie des ménages de la capitale, le nombre
de branchements illégaux étant lui évalué a pluk0d@00. La majorité des quartiers défavori-

® valfrey Bruno,Les opérateurs privés du service de I'eau dansjlestiers irréguliers des grandes métropoles
et dans les petits centres en Afrique : BurkinadraSap-Vert, Haiti, Mali, Mauritanie, SénégdPseau-
Hydroconseil, 1997

" Ibid
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Sés ne sont pas raccordés au réseau, et, danpéatples quartiers raccordés, I'eau n’est dis-
ponible que quelques heures par jour, voire quslgoers par semaine. Enfin on compte a
peine 120 bornes fontaines dans toute la ville¥4@ant hors de fonctionnement ou ferrfiées

Selon une étude réalisée en 1997 par le bureaud@'gtHydroconseil, sur les 100 000 m3
produits en moyenne par jour, moins de 40 000 wi848% de la production sont réellement
facturés. Le reste de la production étant voléendy Les 40 000 m3 facturés le sont au for-
fait et le taux de recouvrement ne dépasse pas B@%s que la grille tarifaire de la Camep
prévoit un prix de vente moyen de I'eau de I'ordee9 gourdes par m3, les recettes réelles
moyennes étaient proches de 1,2 gourde par m3. &veodt de production évalué a 2 gour-
des par m3 (frais d’exploitation, personnel et amsement), la Camep subit donc une perte
de 0,8 gourdes par m3 produit. Cette situation é&feit chronique rend la Camep incapable
d’investir dans la modernisation ou I'extension s#s installations. Enfin, le personnel de
'entreprise est surdimensionné, le relevé des teumnp est aléatoire, les problemes de corrup-
tion nombreux et les délais d'intervention tregkn

Dans ce contexte, la grande majorité de la poulatiapprovisionne avec des systémes al-
ternatifs privés (puits, transporteurs d’eau, bin@neents clandestins). En bout de la chaine de
distribution, I'eau est trés chére (4 USD/m3) ponrservice de mauvaise qualité marqué par
une eau polluée et un approvisionnement irreguli@rsituation est particulierement catastro-
phigue dans les quartiers défavorisés ou les tatbranchements privés sont quasi-nuls et les
bornes-fontaines le plus souvent fermées ou emnneipfalimentation. Dans ces conditions, le
taux de prévalence des maladies liées a l'insa&ibe 'eau est trés éleve (choléra, maladies
diarrhéiques)

II. L'EXPERIENCE : LA MISE EN PLACE D’'UN DISPOSITIF ALTERNATIF
D'ACCES A L'EAU POTABLE

1. Les conditions d’'une dynamique

Dans ce contexte, en 1995, une expeérience innoeanieatiere de montage institutionnel va
étre tentée pour répondre aux difficultés d’apmiovinement en eau des bidonvilles de la
capitale.

Cette période est propice a I'émergence de changemde fait de la fin du régime militaire
du colonel Cedras, du retour du mouvement Lavatlageur des espoirs des classes pauvres
des bidonvilles et d’'un engouement relatif desléais pour le processus de reconstruction
d’'un état de droit. C’est & cette époque que l¢*€est sollicité, comme d’autres ONG, pour
étre maitre d’ceuvre d’'un programme d’urgence ECldOWhion Européenne.

8 Barthélémy Gérard, Collignon Bernard, Hennart Gbpise,Approvisionnement en eau des quartiers défavori-
sés de Port-au-Pringeapport de mission, 1995

® Verdeil Véronique, « de I'eau pour les pauvres & 8oiPrince », Mappemonde °55, 1999

1% e Groupe de recherche et d’échanges technologi@re$) est une ONG professionnelle de solidarité mater
tionale qui intervient dans divers secteurs (déygéonent rural, urbain, accés aux services essentigtrofi-
nance...) et attache une grande importance a laroctish et I'accompagnement de dispositifs institoels
pérennes. Le Gret a une représentation locale en Hait
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Il est d’abord prévu que le Gret facilite I'apprei@nnement en eau par camion, tel que les
populations étaient auparavant livrées. Mais let @serapidement convaincu qu’il existe une
voie institutionnelle pour répondre a la demandes@n, consistant a créer un lien entre les
habitants des bidonvilles et la Camep. Ainsi, let@wvec I'appui technique d’Hydroconsgil

la Camep, et les organisations de base et leaskrs des bidonvilles va ceuvrer en ce sens.
L’approvisionnement d’'urgence par camion est abandoet remplacé par un projet, qui a
pour objectif de permettre I'approvisionnement eau epotable via le réseau public
d’adduction d’eau existant, étendu jusqu’a des é®fontaines au sein des quartiers précaires.
D’une logique d’urgendd, l'initiative va passer a une logique de consiarctnstitutionnelle,
visant & appuyer la création et la stabilisatiandfitutions et de régles, & méme de permettre
une amelioration dans la durée du service de pegable.

2. Les principes de l'intervention : innovation tec hnique et
institutionnelle

Le principe retenu pour la fourniture d’eau darssdeartiers défavorisés conjugue innovation
technique et institutionnelle.

D’une part, l'innovation technique, sur laquelleusa’insisterons pas ici, consiste a concevoir
et installer des bornes fontaines triplement séées : sécurisées des dégradations et consom-
mations intempestives par la création d’'un kiosgoe parle des «kiosques a eau ») a
l'intérieur duquel est installé un fontainier quitianne seul les robinets a la demande de la
clientéle ; sécurisées des périodes de rupturdsudeiture d’eau par I'installation d’'un petit
chateau sur le kiosque permettant de stocker wdeua journées de consommation en eau ;
securisées enfin des risques sanitaires par lliatégp d’'un systeme de chloration dans le
chateau d’eau garantissant une qualité d’eau mienth celles des quartiers résidentiels.

Le montage institutionnel, que nous nous propostesalyser de maniére plus approfondie,
repose, lui, sur une quatre principes méthodolagqlie premier principe est de privilégier
un approvisionnement en eau par un raccordemerjuasiers au réseau primaire de la Ca-
mep via la construction d’'un réseau secondaireOplgue de développer des modes
d’approvisionnement privés et indépendants du tépealic (citernes, camions) créant ainsi
un lien entre service public et quartiers margs#ai Le deuxiéme principe est d’organiser des
modalités d’'une distribution de I'eau collectiveaattogérée a l'intérieur de chaque quartier
par la création de comités de gestion, les Koniiés issus des quartiers. La gestion du ser-
vice est externalisée par la Camep et les comiggednent délégataires de gestion pour le
service de I'eau potable. Le troisieme principe hudblogique est I'établissement d’un lien
formel, de délégation de service entre les congigdgestion et la société publique. La forma-
lisation de cette relation passe, d’'une part, pe& reconnaissance juridique des comités, via
'obtention d’'un agrément du ministere des affaisexiales et la possibilité d’ouvrir un
compte en banque, et, d’autre part, par la forrmadis d’'une relation contractuelle entre la
société publique et le comité, avec la signatuoe dontrat de délégation définissant les droits
et obligations des deux parties. Enfin le dernrgrgipe est la mise en place d’une tarification
au volume (cas unique a Port au Prince, ou lesooomations d’eau sont payées de maniere
forfaitaire) qui permet a la Camep de facturerdime réel fourni au quartier (volume relevé

" Bureau d'études francais
21 a ligne ECHO de I'Union européenne est dédiée antiament d’'actions d’'urgence
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sur un compteur situé a I'entrée du quartier) ecamité de revendre I'eau au kiosque en
fonction d’un tarif au volume, tarif fixé par la @a&p et affiché sur les kiosques.

3. Le dispositif institutionnel mis en place

m  Un dispositif conjuguant transparence de gestiontelurabilité du service

Le dispositif mis en place s’articule autour destitations suivantes dans chaque quartier : un
comité Dlo, la Camep et l'institution en chargel'dgermédiation et de la réegulation du sys-
teme, le Gret puis 'UCQD (Unité de Coordinatiorsd@uartiers Défavoriseés), service spéci-
fiqguement créé par la Camep pour internaliser dettetion.

Dans chaque quartier, un Komité Dlo, en principg @ére la distribution de I'eau, en tant que
maitre d’ouvrage délégué par la Camep. Il est doéstle représentants des organisations de
base et de notables du quartier. Les comités coment généralement de 6 & 9 membres. lls
sont responsables de I'entretien et de I'explatatiu réseau a I'intérieur de « leur » quartier.
La vente de I'eau est assurée par des vendeursiskorémunérés par les comités de gestion.
L’eau est achetée par les comités de gestion MdoGamep a un tarif fixe (environ 0,3 dol-
lars/m3) et est revendue aux usagers (environ larjloLa marge brute réalisée apres paie-
ment de la Camep sert a rémunérer les vendeurs,dfeemncer I'entretien du réseau a
l'intérieur du quartier, amortir les équipementssetser une indemnité aux membres des co-
mités. Le bénéfice net réalisé doit en principe éinvesti par les membres du comité dans
des actions d’intérét collectif. Le choix des gigagt ainsi que les options techniques sont dé-
cidées d’abord par le Gret en étroite collaborativec la Camep, puis directement par la Ca-
mep qui assure progressivement la maitrise d’oevidey 'ensemble du programme, avec
I'appui technique du Gret. Enfin, les études teghes sont confiées a des opérateurs locaux
et les travaux de construction des réseaux, desvmss et des bornes-fontaines sont confiés a
des entreprises privées locales, apres passatippels d'offres restreints. Un bureau
d’études indépendant contréle les travaux des @iges.

Ce dispositif est concu pour remplir un double ofife d’'une part, sécuriser la transparence
de la gestion du service par la mise en place d#altés de gouvernance claires, et, d’autre
part, assurer I'efficacité du service et sa duitgbgar la qualité technique des équipements. Il
s’agit également de mettre en place un disposgiitutionnel innovant, dont la finalité politi-
gue, au-dela des résultats en matiere d’approvisiment en eau potable, est de stabiliser des
interrelations et modalités de transaction entratiprs défavorisés et Etat, via le service pu-
blic. La construction de cette relation entre geestdéfavorisés et Etat nécessite la création et
la pérennisation de deux institutions nouvelleges domités de gestion, Komités Dlo, légiti-
mes et compétents, et l'institution chargée detetion d’'intermédiation et de régulation du
dispositif.

m La création de comités Dlo légitimes et compétents

Les pouvoirs publics n'avaient pas d’interlocuteldgitimes et organisés dans ces quartiers
précaires. Un des enjeux du projet fut donc d’appwet interlocuteur des pouvoirs publics
dans les quartiers précaires a se construire stabdiser, en appuyant la constitution d’'une
organisation capable de devenir délégataire déogesti service de I'eau potable dans chacun
des quartiers d’intervention. Ainsi, le r6le du Geeconsisté a identifier puis a structurer
'ensemble des organisations informelles, notabteleaders locaux en une organisation for-
melle, représentative et légitime dans le quarkeefutur comité de gestion, capable d’'étre le
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relais de la société publique et plus largemermnedpecter les engagements contractuels aux-
guels il accepte de se soumettre.

Cette création institutionnelle se déroule en deumps. Une premiere structuration vise a
permettre de dégager une maitrise d’'ouvrage lo@econstituant un comité d’'appui. La
fonction de ce comité d’appui, en lien avec la Ganest de décider des choix d’emplacement
des bornes fontaines, de négocier des espaceslesgropriétaires privés pour leurs implan-
tations, et de faciliter la venue et le travail @esreprises prestataires, qui n’avaient, aupara-
vant, pas la témérité de pénétrer dans ces quartiensidérés comme de véritables « coupe-
gorges ». Ce comité d’appui est dissout lors deliguration du dispositif dans le quartier.
Une seconde structuration consiste ensuite a rammité de gestion, chargé, lui, de la ges-
tion proprement dite du service et de la contrdisiaion avec la Camep. Le comité de ges-
tion est en principe élu selon un processus élacaor suffrage direct dans le quatrtier.

Ce processus de structuration en deux étapes w8pader les fonctions politiques du comité
d’appui (choix d’implantation du réseau, acceptatio dispositif dans le quartier) des fonc-
tions gestionnaires assurées ensuite par les detgestion pour lesquelles les compétences
et les formes de légitimité requises ne sont pas@mes.

Ce processus assez long doit en principe aboutinedpart a la Iégitimation « interne » du
comité dans le quartier (il est issu des orgarinatde base et est élu par la population), et
d’autre part, a sa reconnaissance légale puisgueolaités sont reconnus par les services de
I'Etat et signent un contrat de fourniture d’eae@ia société publique.

m L’institutionnalisation de la fonction de I'intermé diation au sein de la société
publique

Si le Gret a initialement joué le réle d’'interméda entre les quartiers et la Camep, cette
derniére a ensuite souhaité intégrer les fonctibimgénierie social€ en son sein. Ainsi fut
créé en 1998 I'UCQD, I'Unité de Coordination desaQiers Défavorisés, service interne de
la Camep.

Cette unité, interlocutrice directe des comitésad’au quotidien, assure depuis cette date les
activités dites d’ingénierie sociale, comme laisagion d’études de faisabilité sociale dans les
quartiers, la gestion des conflits, la constitutdes comités de gestion, le renforcement de
leurs compétences par la formation, etc. Elle aggpogressivement le role et les prérogati-
ves du Gret en jouant la fonction d’intermédiatemre Camep et comités.

Une telle création institutionnelle au sein de @nt@p permet d’assurer la pérennité de la
fonction d’'intermédiation, le Gret, du fait de sstatut d’ONG, n’ayant pas vocation a rester
indéfiniment dans le dispositif, et de la rendrééipendante des bailleurs de fonds internatio-
naux. Ce nouveau service dévolu aux quartiers déts souligne également I'intérét de la

* Pour Alexandre Brailowsky et Fredy Petitpas, I'ingéie sociale est « la discipline qui régit les@us visant &
obtenir I'interaction optimale entre des groupédsietles institutions qui participent ou devraieattigiper a
un processus en vue de maximiser l'intérét de aades parties » (Brailowsky Alexandre et Fredy pasit
L’ingénierie sociale, une approche nouvelle et perfante pour la participation communautaire dans les p
jets de développemert999). Appliguée au dispositif étudié, on peutirdéfcette notion d'« ingénierie so-
ciale » comme I'ensemble des démarches d'interrtiédigu’il a fallu mettre en ceuvre pour amener lig&d
rents acteurs, population des quartiers d'un c@gjices de la Camep de l'autre, a travailler etsempour dé-
finir les modalités (regles, modes de relationypettant de résoudre le probléme d’acces a I'eaabpmtpuis
pour fonctionner ensemble au sein du dispositih@ié.
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Camep a continuer a intervenir durablement danguagtiers défavorisés, puisqu’elle accepte
de financer par ses propres moyens le codt dedfapagnement socidl

Le positionnement de ce service d’intermédiationnéanmoins ambigu. En effet, TUCQD
est d’'une certaine maniere juge et partie : d’uare fournisseur d’eau (puisque service interne
de la Camep), également chargée de susciter laaréde former et de renforcer son propre
cocontractant, le comité de gestion, enfin jouarg fonction de médiation en cas de litige
entre les deux institutions (comité et Camep), fiomcgénéralement dévolue a un tiers, afin
de garantir la neutralité du réle d’arbitrage. AUBYCQD a une position particuliére au sein
de la Camep, organe interne a la société publigais fortement marginalisé vis-a-vis des
directions techniques et commerciatetu fait de ses compétences « sociales » peu reesnn
au sein d’une culture d’entreprise plutét techmini et de 'ambiguité de ses fonctiths

Finalement, au fil des années, 'UCQD est appamme un acteur sécaftni totalement
Camep ni non plus dans une relation de totale genoe avec les comités, faisant le lien en-
tre les deux.

lll. LES RESULTATS ET LES LIMITES DU DISPOSITIF

1. Les résultats

1.1 Les résultats en termes d’approvisionnement en eau

Concrétement, la situation de I'approvisionnementau potable s’est fortement améliorée

pour les habitants des bidonvilles et quartiersairés et illégaux de Port-au-Prince. Plus de
cinquante points d’eau potable sont disponibles des quartiers, le prix de I'eau y est bien

inférieur & ceux pratiqués par les modes altesydaf qualité de I'eau est généralement assu-
rée, et la pénibilité des familles pauvres, codlati’eau dans des quartiers souvent trés éloi-
gnés est considérablement réduite.

La mise en place de ce dispositif a également fiets gositifs sur le chiffre d’affaires de la
Camep, les quartiers défavorisés se révélant debtvas payeurs. Ainsi, en 1997-1998, les
recettes brutes issues des quartiers défavorisésrdes au réseau par ce nouveau dispositif
se sont élevées pour la Camep a deux millions dedgs, soit environ 130.000 US$. Cela
représente 3 a 4% du chiffre d’affaires de la Capmyr seulement 1% de la quantité d’eau
produite.

4 Cest ainsi que si 14 quartiers ont été équipés da responsabilité du Gret, prés de 50 quartiens su-
jourd’hui équipés, dont certains sur les seuls $gompres de la Camep.

!5 Cette marginalisation s’exprime notamment, suitded changements de direction par le nombre idemtiq
d’animateurs dans I'unité depuis 1998 alors queolabre de quartiers équipés a plus que doublé amd.0

'® par exemple, le service de facturation reprochwestt & I'Ucqd d'étre 'avocat des comités et depas cher-
cher & améliorer le recouvrement des factures

" ... ou « marginal sécant, c'est-a-dire acteur qupasie prenante dans plusieurs systémes d’aetiorelation
les uns avec les autres, et qui peut, de ce daigrjun réle indispensable d’'intermédiaire et éliptéte entre
des logiques d’action différentes voire contradie®», in Crozier, Friedberd, acteur et le systeme : les
contraintes de I'action collectiv&euil, 1992
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1.2 Les résultats en termes d’acquis institutionnel : les apprentissages de
I'expérience en matiére de construction de normes e  t modes d’organisation

Plus que les acquis en matiére d’approvisionnememau, nous souhaitons nous pencher sur
les résultats en matiére de construction institugdle et tenter de montrer que cette expe-
rience aboutit a créer de nouvelles normes ainsi dg houveaux modes de relation et

d’organisation entre acteurs en matiere de gedidieau potable.

En effet, entre le simple laisser-faire des actguirgs et I'intervention d’une institution pu-
blique en régie directe, I'expérience de Port andera conduit a la mise en place de nou-
veaux liens, de nouvelles regles du jeu et de reawenodes de coordination entre des ac-
teurs hétérogénes qui aboutissent a la définitemauvelles modalités de gouverndfice
Dans cette construction d'un nouveau dispositiffdevernance, nous mettrons l'accent, sans
chercher a étre exhaustif, sur quelques élémeagpprEntissage.

m La stabilisation d’acteurs constitués et leur reconaissance mutuelle

Le dispositif mis en place repose tout d’abordlawréation de comités de gestion (Komité
Dlo) formels et légitimes dans les quartiers. Légitimité interne est notamment fondée sur
la reconnaissance et la prise en compte des nwaugaes internes de ces quartiers. Ainsi,
tous les notables, leaders, représentants d’orgéms parfois méme chefs de gang, sont in-
clus dans le dispositif de gestion a I'échelle dartjer apres un travail approfondi de diagnos-
tic social permettant d’identifier 'ensemble dgmamiques et forces en présence.

Cette mobilisation large des leaders et la reca@saace de normes sociales internes au quar-
tier s'impose tout d’abord pour éviter I'oppositian projet dans le quartier et neutraliser les
potentiels conflits autour de la gestion du serviEe mettant « tous les crocodiles dans le
méme marigot », on cherche a créer du consensusutes la prise en compte des normes
sociales endogénes permet également de résoudegnesrdifficultés auxquelles peut se
heurter la mise en place du service, notammentpdadémes fonciers, fréequents dans des
quartiers trés denses, ou il est difficile de terudes espaces libres pour y installer les réser-
voirs d’eau.

Par ailleurs, ces institutions nouvelles que sestdomités Dlo sont d’emblée reconnues for-
mellement par la Camep et inscrites dans une oalabmmerciale avec I'institution publique.
Ainsi, entre prise en compte des réalités intemeguartier et reconnaissance mutuelle avec
l'institution publique, les comités créent un lientre le monde Iégal et le monde informel des
quartiers défavorisés via le service public.

m La définition de regles du jeu partagées : la consiction de normes et de procédures
régissant les relations entre la Camep et les cor@# de gestion

Au-dela de la prise en compte des regles institngdes internes aux quartiers, des regles du

jeu ont été mises en place pour définir et régialeelation entre comités et Camep : recon-

'8 Autour de la notion de gouvernance, plusieurs détiait vu le jour. Ils s'articulent, de maniére ts€bématique
autour de deux dimensions : d’'un c6té une apprachmative et prescriptive sous I'égide de la Banijlon-
diale et du PNUD (« la bonne gouvernance »), derkadés approches plus descriptives et analytiquess
nous inscrivons dans cette seconde approche geipmptr une vision empirique et analytique de lavgou
nance, au sens d'une transformation des forme&adioh publique mettant I'accent sur une co-camston
entre acteurs multiples dans la gestion des affgiubliques, cette gestion des affaires publigapsgant sur
un processus d'interaction et de négociation afgreintervenants hétérogénes et impliquant paatioip, né-
gociation et coordination. Voir Blundo Giorgio, «dauvernance entre technique de gouvernement gt out
d’exploration empirique », Bulletin de 'APAD, 2003
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naissance légale des comités, contrat de déléga¢iayestion avec la société publique mais
aussi modalités des élections des comités, systdenefacturation, tarifs, procédures
d’intervention de la Camep ou de recours de corrgties

La relation entre les comités et la Camep repose doir des regles du jeu, formelles et
contractuelles, relativement stabilisées, suppoagesoir dans la durée les modalités de gou-
vernance ainsi définies.

m |’existence d’'une fonction d’intermédiation pérennsée par la création d’'une cellule
des quartiers défavorisés au sein de la Camep

Il existe également une fonction relative a la gonance et a la régulation du systeme. Cette
fonction a évolué au fur et a mesure de I'expégenc

Elle est d’abord assurée par le Gret, ONG inteonate, qui joue un double role : d’'une part
un réle de médiation entre la Camep et les conffi@sturation, respect des obligations
contractuelles), et, dautre part une fonction génierie sociale dans les quartiers
d’intervention (diagnostic, mobilisation, formatioitiale au moment de la création du comité
et renforcement des comités au fur et a mesure).

Le Gret se met progressivement, a partir de 1999eait des interventions opérationnelles
et se positionne en assistant technique de la Cpo@pses interventions dans les quartiers
défavorisés. Comme nous l'avons vu, les fonctiomsmdiation et d’ingénierie sociale sont

alors progressivement internalisées au sein deutaep par I'Unité de coordination des quar-

tiers défavorisés (UCQD). Service interne a la Gantee création de cette unité de coordina-
tion est censée assurer, une fois le Gret écartisgositif, la pérennité des fonctions de mé-
diation et d’ingénierie sociale.

m La pérennité économique des comités, concus comme mktites entreprises sociales
dans les quartiers

Le dernier niveau de régles mis en place est élaux différentes modalités d’allocation de
la ressource en eau. Il s’agit du tarif social psgppar le Camep, choisi en fonction de la pau-
vreté des populations des quartiers ciblés paisf@oditif mais aussi pour assurer une attracti-
vité du nouveau service offert. Entre le prix dacte I'eau a la Camep par les comités et le
prix de vente de I'eau des comités aux habitahexiste une marge non négligeable qui doit
permettre aux comités de réaliser des bénéficas mee fois toutes les charges payées. Cette
capacité des comités a dégager des marges béméfigi@rmet d’assurer la pérennité écono-
mique du systeme, qui repose sur la capacité daegé&oa couvrir leurs dépenses et les tra-
vaux de maintenance du réseau au niveau du quartier

2. Les limites du dispositif : une construction ins titutionnelle fragile

Si I'expérience a permis la mise en place de néeseégles du jeu et modalités de coordina-
tion aujourd’hui appropriées par le Camep et lawités de gestion, le dispositif, ancien de
plus de dix ans, reste fragile et certaines coitiads ou limites semblent a-méme de le dés-
tabiliser.

m  Quelle justiciabilité des contrats Camep — comité3

Tout d’abord, se pose la question de la Iégaligabmtrats liant les comités et la Camep, qui
établissent de fait une relation de délégationateice. En effet, les contrats liant les comités
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et la Camep ont avant tout un caractere symboliquée statut de délégataire de service n’est
pas légal dans la réglementation haitienne actsetl€eau potabf€. Ainsi, malgré la volon-

té de définir et de formaliser des regles et moekalile gouvernance, il existe finalement peu
de regles de droit stabilisées concernant le diposs en place entre les comités et la Ca-

mep, les contrats signés entre les deux parti¢anm’pas opposables juridiquement. Les comi-
tés n'ont ainsi pas d'existence légale et n'existesmis dans le dispositif actuel. Dans le

contexte actuel de réforme de la loi sur I'eau dgnrait fortement faire évoluer le paysage

institutionnel de la gestion de I'eau (cette logywit en effet la disparation de la Camep), la
prise en compte du montage institutionnel comit€amep pourrait permettre une « régulari-

sation » de leur existence, mais cette nouvelledoire peut également choisir d’ignorer ce
montage et ne pas le prendre en compte dans dgseptves d’évolutions du secteur (par

exemple en cas de privatisation de la gestion diicgede I'eau pour Port-au-Prince), pouvant

alors remettre en cause 'existence du dispositif.

®  Quel positionnement pour une fonction d’intermédiaton / régulation du systeme ?

Nous l'avons vu, la Camep a créé une unité spédfichargée des relations avec les comités
de gestion, I'Unité de coordination des quartietgadorisés. L'UCQD a une double relation
avec les comités. Tout d’abord, elle représentedmep dans les quartiers et est donc percue
comme le fournisseur du service notamment dansrgaibn commerciale (distribution, factu-
ration et du recouvrement des codts). Mais 'UCQé&galement un réle d’appui a la structura-
tion des comités et au renforcement de leurs canpés (fonctions d’identification, de struc-
turation et de formation). Enfin, elle joue, detfain role de médiation entre Camep et comité
en cas de litige.

Mais ce double, voire triple positionnement estrdiment tenable ? Ne met-il pas 'UCQD
dans une situation ambigle étant a la fois jugpaetie ? La Camep peut-elle entretenir un
rapport de client a fournisseur avec les comitéeneméme temps internaliser la fonction
d’'intermédiation sociale qui vise au renforcemeulitigue, social, économique et technique
de ces comités? Ne se trouve-t-on pas la face &amteadiction de fond entre logique com-
merciale et logique d’intermédiation sociale, lax@p n’ayant pas forcément intérét a ce que
les comités renforcent leur pouvoir dans la refatommerciale qui les lient ? Ces questions
posent finalement celles de la régulation d'uniserpublic et du positionnement de la fonc-
tion d’'intermédiation a long terme. La fonction igulation est essentielle dans la perspec-
tive de pérennisation du dispositif. Elle I'estatant dans un contexte de désengagement pro-
gressif du Gret, le Gret ayant longtemps joué teadé médiation entre les parties et ayant été
moteur dans I'élaboration de régles du jeu. Soremgsgement progressif pose des limites
guant a la stabilisation du dispositif mis en plgades particulierement ses modes de régula-
tion : qui s’assure que les regles sont respetéammment ? Que se passe-t-il si elles ne le
sont pas ?

®  Quel contréle démocratique pour les comités de gésh ?

Dans de nombreux quartiers, les comités n’orgahigas de réélection depuis plusieurs an-
nées ; d’autres comités s’octroient des indemm&plus en plus importantes ; d’autres en-
core ne respectent pas l'utilisation de documentaptables et n’assurent aucune transpa-
rence des comptes ; d’autre enfin organisent dpsages d’eau régulierement sur le réseau de

' Notons néanmoins que la nouvelle loi cadre sunlatable en cours d’élaboration devrait perméstiégali-
sation de la gestion déléguée, permettant alor$égadisation de la relation entre Camep et comité
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« leur » quartier. Ainsi, la question du controlEncratique et de la transparence du fonc-
tionnement des comités reste entiére.

Dans les quartiers concernés par le dispositifctanités se sont vus confier la gestion du
service mais également le pouvoir de décision ewhbix des investissements collectifs fi-
nancés avec les bénéfices de la vente de I'eacet@r délégation forte de pouvoir ne s’est pas
accompagnée de l'instauration de procédures efficde controle interne, au niveau du quar-
tier permettant d’éviter des dérives dans la misdies comités. Les seuls modes de régulation
interne mis en place sont de nature sociale. Paige les comités sont composés
d’organisations de base et de notables d’horizdiférents, un contrdle interne doit théori-
guement s’opérer dans le sens d’'un équilibre des$oen présence. De méme, parce qu’ils
sont en principe mandatés par les usagers, les@odevraient rendre des comptes a la popu-
lation. En réalité, rares sont les cas ou s’exga#ablement ce contrdle social a l'intérieur
des quartiers. D’une part, les membres des comitetendance a s’éloigner de leur organisa-
tion d’origine, cherchant leur intérét individuedrts I'exercice de leur mandat au sein du co-
mité de gestion. Par ailleurs, il est peu fréquintrouver en dehors des membres des comi-
tés, des personnes capables d’exercer un véritahtedle sur les comités. Le projet de créa-
tion d’assemblées de I'eau dont I'objectif étaitfdenaliser un dispositif de régulation sociale
a l'intérieur des quartiers est resté lettre mantgamment du fait du refus de la Camep de
s’impliquer dans ce chantier, ne concernant engsgefonction de fournisseur d’eau.

m  Quel rapport de force entre les comités et la Cameguand le service n’est pas
assuré ?

Que deviennent des institutions relativement s&d#k si I'objet de leur existence disparait ?
Que deviennent les comités Dlo et 'UCQD si 'eaiaoule plus dans les réseaux de la Ca-
mep et que les quartiers ne sont plus approvis®rfnka question centrale aujourd’hui est
bien celle-la. En effet, la dégradation des infragtres, la crise de gouvernance que connait
la Camep et qui entraine une gestion du réseastogthique, a provoqué dans les trois der-
nieres années une diminution trés forte des voludhesu distribués dans I'ensemble de la
ville, notamment dans les quartiers périphériq@ertains comités ne gerent plus que des
volumes d’eau ridicules, certaines bornes fonta@tast approvisionnées une a deux fois par
mois, quand elles ne se sont pas totalement t&de® a cette crise de I'approvisionnement,
les comités évoluent differemment : certains séeid| voire disparaissent ; d’autres cher-
chent a organiser la mobilisation collective paird réagir la Camep, et méme son Ministére
de tutelle. Quelles peut étre la capacité d'orgditie et de mobilisation des comités pour
faire pression sur les pouvoirs publics, dans lexde actuel de manque d’eau ? Le projet de
I'’Agence francaise de développenf@nmais non aboutie, qui devait permettre de stimule
cette organisation collective. A une telle struetwollective, pourrait étre déléguée par
'ensemble des comités, le pouvoir de négociatisrawis de la Camep afin de construire un
rapport de force plus équilibré que dans le casalhelation comité/Camep. Ce projet pourrait
étre une perspective d’évolution institutionneltberchant a répondre a la crise actuelle en
renforcant le contre pouvoir et la capacité de poesdes comités de gestion sur l'institution
publique.

% |'Agence francaise de développement finance Istasce technique du Gret auprés de la Camep aiasieg!
traaux d'infrastructure dans le cadre d’un prograxhappui a la Camep
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Toujours est-il que la crise de I'approvisionnementeau et I'état catastrophique actuel du
réseau soulignent que I'innovation sociale et astinnelle ne peut suffire, si le financement

des infrastructures de production ne suit pas.tGass doute la une des principales contrain-
tes rencontrées par la mise en place de modeswemance et d’arrangements institution-

nels innovants.

CONCLUSION

En guise de conclusion, cette contribution souhgiadfirmer que l'aide au développement ne
peut se substituer a des institutions déficiemesux rapports de force en présence sur les
territoires sur lesquels elle intervient. On netlanc pas se contenter d'importer des disposi-
tifs institutionnels, normes et arrangements caiiiels pour répondre aux problemes locaux.
La prise en compte des regles, valeurs et normegyaaur, souvent informelles est indispen-
sable, tout comme l'implication des pouvoirs puhlicationaux ou locaux, ainsi que la mise
en place de mécanismes de régulation et de médipéionettant a des acteurs hétérogenes,
voire antinomiques, de fonctionner dans un disgpsélon des regles du jeu partagées.

Z\Voir article « sans financement pas de miracl&lternatives économiquedécembre 2007
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