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ETUDE DE CAPITALISATION SUR LE SECTEUR DE L’ASSAINISSEMENT AU LIBAN

Les porteurs de I’étude en quelques mots

Cette étude de capitalisation est le fruit d’'un partenariat multi-acteurs qui rassemble des institutions
francaises et libanaises actives dans le domaine de la coopération et de I'assainissement :

Créé en 1970, le Syndicat Interdépartemental pour I’Assainissement de I’Agglomération Pari-
sienne (SIAAP) transporte et dépollue chaque jour les eaux usées de 9 millions d’habitants de Paris
et de sa région, les eaux pluviales et industrielles, pour rendre & la Seine et a la Marne une eau
propre, propice au développement du milieu naturel. Il meéne depuis plusieurs années des actions de
coopération décentralisée dans le domaine de I'assainissement en appui a des autorités locales de 17
pays. Au Liban, il est engagé dans plusieurs actions de coopération auprés des municipalités et fédé-
rations de municipalités libanaises. Il met notamment en ceuvre le « Projet d’appui au renforcement
des capacités des municipalités libanaises et du dialogue avec les autorités nationales dans le do-
maine de I'assainissement » dans le cadre duquel s’inscrit cette étude.

Le Bureau de Cités et Gouvernements Locaux Unis au Liban / Bureau Technique des Villes Li-
banaises (CGLU/BTVL) est le représentant au Liban du réseau mondial d’autorités locales CGLU.
Depuis plus de 15 ans, le Bureau CGLU/BTVL est chargé d’animer le Comité des Maires Libanais
représentant le réseau de 80 municipalités et fédérations de municipalités membres, et d’assister les
municipalités sur le plan technique et institutionnel pour I'élaboration et la mise en ceuvre de leurs pro-
jets de développement local ainsi que pour développer leurs relations internationales. Le Bureau
CGLU/BTVL dispose d’une équipe technique a Beyrouth. Suite aux Assises de la Coopération Décen-
tralisée qui ont eu lieu au Grand Sérail a Beyrouth en octobre 2012, et a la demande du Ministre de
I'Intérieur et des Municipalités, le Bureau CGLU/BTVL a concgu la méthodologie et les grandes lignes
du Programme National d’Appui aux Municipalités Libanaises, qui vise a renforcer linstitution munici-
pale libanaise a travers des projets nationaux a thématiques ciblées, tels que le « Projet d’appui au
renforcement des capacités des municipalités libanaises et du dialogue avec les autorités nationales
dans le domaine de I'assainissement » mené en partenariat avec le SIAAP.

Creéé a l'initiative des pouvoirs publics francais en 1984, le programme Solidarité Eau (pS-Eau) est
depuis 2000 une association loi 1901 pour l'accés a l'eau potable et a I'assainissement pour tous.
L'objectif principal est d'accroitre et améliorer les actions en faveur de l'accés a I'eau potable et a
l'assainissement dans les pays en développement. Le programme Solidarité-Eau est un réseau ouvert
aux organismes qui interviennent dans les secteurs de I'eau et l'assainissement et de la solidarité, afin
de favoriser les échanges d'expériences et la diffusion d'information sur ces secteurs entre tous les
acteurs concernés.

Le Ministére francais des Affaires Etrangéres et Européennes (MAEE) a apporté son soutien fi-
nancier a I'étude, dans le cadre de I'appel a projets 2013-2015 en soutien a la coopération décentrali-
sée.
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1. Résumé exécutif

La présente étude a été réalisée dans le cadre du « Projet d’appui au renforcement des capacités des
municipalités libanaises et du dialogue avec les autorités nationales dans le domaine de
'assainissement ». Elle a pour objectif de réaliser un diagnostic du secteur de I'assainissement au
Liban afin de :

. Appréhender le réle de droit et de fait de chaque acteur intervenant dans le secteur ;
. Connaitre la nature et les modalités de mise en ceuvre des projets d’assainissement au Liban ;
. Comprendre le niveau actuel et la qualité du dialogue entre les différentes parties prenantes

impliquées sur les différents maillons de I'assainissement collectif (collecte, transport et traite-
ment des eaux usées) ;

o Définir les besoins des municipalités en connaissance et en renforcement de capacités sur
I'assainissement collectif ainsi que les besoins de I'Etat libanais en diffusion d’information au-
prés de ces municipalités.

Depuis les années 1990, I'Etat libanais a inscrit 'assainissement a I'agenda des politiques publiques,
dans le but de faire face a un certain nombre de contraintes propres au développement et & la nature
du pays et pour se conformer aux différentes conventions internationales entrées en vigueur en ma-
tiére de protection de I'environnement. Malgré les efforts entrepris et des investissements relativement
importants consentis au cours des 20 dernieres années (la Banque Mondiale® estime & 32 millions
USD par an l'investissement public sur la période 1994-2008), la situation du secteur en 2014 est tou-
jours préoccupante : 8% seulement des eaux usées domestiques sont traités et 14%?7 de la population
pourraient étre théoriquement raccordés a une station d’épuration opérationnelle et compléte (traite-
ment primaire et secondaire). Ainsi, malgré I'implication d’'un grand nombre d’acteurs sur la théma-
tique (parmi lesquels les municipalités libanaises) et la réalisation de stations d’épuration dans cer-
tains grands centres urbains, le secteur peine a se structurer et a réalisé peu de progrés ces vingt
derniéres années en matiére d’accés réel au service. Au final, quatre libanais sur cing ont recours a
I'assainissement autonome ou disposent d’'une connexion a un réseau d’égouts non relié & une station
d’épuration opérationnelle.

Le secteur de I'assainissement au Liban souffre d’'un cadre juridique et stratégique flou et complexe,
notamment en ce qui concerne I'attribution précise des rbles de chacun des acteurs. La compétence
de l'assainissement a été historiquement confiée aux municipalités tant que le maillon traitement
n’apparaissait pas comme une priorité du fait de la faible urbanisation du pays. Mais dans les années
2000, les prérogatives de I'Etat, et notamment du Ministére de I'Energie de I'Eau et des Etablisse-
ments des Eaux créés a cette époque, ont été renforcées, sans pour autant remettre en cause le réle
des collectivités locales. Les lois existantes peuvent étre interprétées de plusieurs maniéres et les
responsabilités dans le domaine de 'assainissement sont aujourd’hui diluées entre plusieurs acteurs.

Une pluralité d’acteurs intervient dans le secteur de I'assainissement, sans que les ressources hu-
maines et financieres correspondantes soient correctement allouées, chacun tentant a son niveau et
avec ses moyens de répondre a la demande des usagers et a I'urgence environnementale et sani-
taire. Par ailleurs, le dialogue et la concertation entre ces acteurs sont réduits et ne s’organisent que
dans des cadres informels. Les différents acteurs interviennent sans concertation et dans un climat de
défiance alors méme que I'ambition des objectifs de I'Etat libanais dans le secteur (atteindre 95%

! Source : 2010, Banque Mondiale, Water Sector: Public Expenditure Review Report.
% La population libanaise est estimée & 4.42 millions d’habitants en 2013.
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d’eaux usées collectées et traitées d’ici 2020) repose sur l'articulation des capacités d’action de cha-
cun, la mise en cohérence des différentes interventions et la sensibilisation de tous sur la nécessité de
doter le pays d’un service efficient et durable.

La plupart des projets mis en ceuvre dans le secteur sont menés par I'Etat libanais via le Conseil pour
le Développement et la Reconstruction ; d’autres projets sont réalisés directement par des municipali-
tés. Chaque forme d’action présente des avantages et des inconvénients, mais les résultats sont sou-
vent similaires : des ouvrages de traitement qui ne fonctionnent pas faute de raccordement (ou tout du
moins pas a leur capacité maximale), la non anticipation des contraintes et des colts d’exploitation
des ouvrages (stations et réseaux) et parfois le blocage des projets pour des problemes fonciers ou
de mésentente entre I'Etat et les municipalités.

Ces résultats sont symptomatiques des principaux enjeux du secteur :

. L’assainissement est largement délaissé par rapport a I'eau, notamment en termes de res-
sources humaines et de capacités pour la maitrise d’ouvrage des projets et I'exploitation ;

. Le secteur est trés centralisé et I'Etat a tendance a marginaliser le réle des municipalités a
toutes les étapes du cycle projet, alors méme qu’elles sont des acteurs reconnus dans la Stra-
tégie Nationale adoptée par le Ministéere de I'Energie et de 'Eau pour 2012-2020 ;

. La maitrise d’ouvrage est fragmentée : non seulement les acteurs responsables de chaque
« maillon » ne sont pas clairement identifiés, mais on assiste a une juxtaposition de projets qui
ne prennent en charge que certains maillons, mais jamais I'ensemble de la filiére ;

. L’absence d’un monitoring précis : les données recensées par les institutions nationales sont
souvent incompléetes et contradictoires, ce qui réduit considérablement la lisibilité du secteur ;

. Les acteurs se concentrent sur les infrastructures plutdt que sur le service rendu aux usagers :
les indicateurs de performance du secteur se résument aujourd’hui a la capacité de traitement
installée et ne mesurent pas la portion d’usagers bénéficiant d’'un service effectif et durable ;

. Enfin les problémes de communication entre acteurs sont récurrents : des canaux de communi-
cation formels existent mais ils ne sont pas réellement utilisés par les acteurs.

Quelques projets innovants se développent ces derniéres années. lls sont fondés non seulement sur
la concertation et la complémentarité des acteurs (acteurs nationaux : MEE et CDR et acteurs locaux :
municipalités et Etablissements des Eaux) mais également sur une approche globale du secteur axée
sur le service rendu aux usagers et le financement durable de ce service. Ces projets semblent pro-
duire des résultats intéressants et mériteraient d’étre dupliqués a I'échelle nationale.

L’atteinte des objectifs fixés par le Ministére de I'Energie et de 'Eau nécessiterait une prise de cons-
cience de tous les acteurs du secteur sur ces enjeux et un renforcement de la concertation afin de dif-
fuser les bonnes pratiques recensées dans le pays, de minimiser les risques de blocage lors de
I'exécution des projets et de réduire les obstacles structurels a I'accés effectif et durable au service
d’assainissement.
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2. L’assainissement : un secteur clé mais défaillant

2.1. Une situation préoccupante

La situation de I'assainissement au Liban est aujourd’hui préoccupante, malgré les efforts considé-
rables entrepris depuis plusieurs années tant par le Gouvernement que par les acteurs locaux, au
premier rang desquels les municipalités. Ces efforts sont insuffisants au regard du retard qu’accuse le
pays. En effet, il s’agit non seulement d’investir dans de nouvelles infrastructures (ou de réhabiliter les
infrastructures existantes) mais aussi et surtout de développer une approche intégrée sur I'ensemble
de la filiére assainissement.

Selon les derniéres estimations disponibles ('absence de données fiables fait partie des contraintes
auxquelles le pays doit faire face), environ 250 millions de m® d’eaux usées domestiques sont produits
chaque année au Liban, auxquels il faut ajouter entre 50 et 60 millions de m?® d’eaux usées d’origine
industrielle®. On estime par ailleurs qu’environ la moitié des usagers domestiques sont raccordés a un
réseau d’égouts. De plus, compte tenu du sous-équipement notoire en matiere de dispositifs de trai-
tement (beaucoup de stations d’épuration sont en cours de planification ou de construction mais seu-
lement une dizaine sont réellement opérationnelles®), on estime que 8% des eaux usées domestiques
sont traitées® avant rejet dans le milieu naturel (et cette proportion est probablement encore inférieure
dans le cas des eaux usées d’origine industrieIIeG). A titre de comparaison, la proportion moyenne de
traitement des eaux usées dans la région MENA est estimée a 32%.

2.2. Les contraintes physiques et démographiques

Le Liban présente un certain nombre de caractéristiques physiques et humaines qui constituent autant
de contraintes pour le développement du secteur de I'assainissement.

2.2.1. La croissance démographique

Malgré le caractére incertain des données de population’, le nombre d’habitants au Liban est estimé a
4.42 millions en 2013. La croissance démographique est estimée a 1,5% par an pour la période 2009-
20128 ce qui est relativement faible par rapport a la sous-région, mais cette estimation ne prend pas
en compte l'afflux récent de réfugiés9 (de I'ordre de 20 a 25% de la population libanaise) qui pése
lourdement sur la demande totale en matiére d’assainissement (les consommations en eau sont rela-
tivement élevées — supérieures a 100 litres'® par jour et par habitant). Au final 'accroissement de la
population, qu’il soit structurel ou conjoncturel, rend la tache difficile pour le Gouvernement qui peine a
soutenir le rythme d’investissements qui permettrait de répondre a la demande sur I'ensemble du

pays.

% Source : 2012, Ministere de 'Energie et de 'Eau, Stratégie Nationale pour le Secteur de I'’Assainissement.

“ 9 stations selon les données du CDR, auxquelles il faut ajouter quatre stations construites directement par les municipalités
qui ont été identifiées et visitées lors de cette étude. Mais il faut préciser que d’autres stations a priori opérationnelles ne sont
pas référencées au niveau étatique et n’ont pas pu faire I'objet d’'un référencement au cours de cette étude.

® Source : 2012, Banque Mondiale, Lebanon Country Water Sector Assistance Strategy 2012-2016.
® |l n’existe pas a notre connaissance de recensement récent des rejets d’eaux usées industrielles.

" En 'absence de recensement récent a I'échelle nationale, ce qui pose dailleurs aussi des problémes en ce qui concerne les
données de population utilisées pour I'analyse de la demande et le dimensionnement des ouvrages d’assainissement.

8 Source : Banque Mondiale, http:/donnees.banquemondiale.org/indicateur/SP.POP.GROW.

® Le HCR estime que plus d’un million de ressortissants syriens sont actuellement réfugiés au Liban. Source : communiqué de
presse du 3 avril 2014, Syrian Refugees in Lebanon surpass One Million, http://www.unhcr.org/533c15179.html.

% Source : 2010, Ministére de 'Environnement, Etat de 'Environnement et ses tendances au Liban, Chapitre 3. Ressources en eau.
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2.2.2. L'urbanisation non controélée du pays

Amorcée sous le mandat frangais, I'urbanisation du Liban s’est largement développée pendant et au
sortir de la guerre civile. Le Liban était peu urbanisé jusque dans les années 1970, mais pendant la
guerre, les mouvements massifs de population'! ont entrainé la constitution non planifiée de poches
d’habitation qui se sont densifiées progressivement. Ainsi, depuis 1963, le mouvement d’extension
urbaine a été quantifié dans le Schéma Directeur d’Aménagement du Territoire Libanais (SDATL) a
2,5 km? par an, soit un doublement de la surface urbanisée sur une période d’une trentaine d’années.
On estime aujourd’hui que 87% de la population vivent en milieu urbain*.

Ce phénomene a eu un impact sur I'appréhension par les pouvoirs publics de la plupart des services
urbains de base, et notamment I'assainissement. Jusqu’au sortir de la guerre civile, la question des
eaux usées était traitte de maniére marginale et reposait essentiellement sur la collecte des eaux
usées et leur évacuation vers la mer (pour les centres urbains du littoral). Mais avec I'explosion ur-
baine des zones cbtiéres, I'Etat libanais a du étoffer sa stratégie dans ce secteur. La demande des
usagers urbains se porte essentiellement sur la connexion a un réseau d’égouts. Dans les grands
centres urbains un réseau de collecte existe généralement depuis les années 1960, méme si son état
est fortement dégradé et si le réseau n’est généralement pas relié a un dispositif d’épuration des eaux
usées.

™ On estime que pendant la guerre civile, un quart de la population a fui hors du pays et un autre quart a été déplacé, en parti-
culier vers Beyrouth, tandis que I'agglomération de la capitale s’est étalée de maniére quelque peu anarchique sur un tissu de
petits villages devenus aujourd’hui coalescents ; voir Faour Ghaled, Haddad Theodora, Velut Sébastien, Verdeil Eric, 2005,
« Beyrouth : Quarante ans de croissance urbaine », Mappemonde 79 (2005/3).

2 Source : Banque Mondiale, http://donnees.banquemondiale.org/indicateur/SP.URB.TOTL.IN.ZS.
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Photo 1 : Urbanisation de la ville de Beyrouth et son agglomération des années 1930 a nos jours

Dans les années 70

Dans les années 2000

2.2.3. La géographie physique du Liban

Les trois principaux éléments qui impactent le secteur de I'assainissement sont les suivants :

1)

2)

Le caractere montagneux de la plus grande partie du territoire

Dans les régions de montagne, I'expansion incontrélée de I'habitat se traduit par le dévelop-
pement d’'immeubles qui ont soit trés largement densifié des zones auparavant réservées a
des activités agricoles, soit contribué a un mitage de I'habitat qui constitue une problématique
importante pour 'accés aux services de base (en matiére d’assainissement collectif la tache
est plus complexe et colteuse — fortes déclivités, nombreuses stations de relevage, densité
globalement faible). De plus, dans ces régions, si les dispositifs d’assainissement autonome
sont répandus, peu d’entre eux sont conformes aux normes environnementales.

La concentration de la population le long de la bande littorale, avec de fortes densités et peu
de foncier disponible pour des ouvrages de traitement

Les zones de montagne sont trés proches du littoral et forment des bassins versants plus ou
moins vastes dont les points bas sont situés sur le littoral. L’approche de I'assainissement par
bassin versant a conduit 'Etat a envisager la mise en place de grands systémes
d’assainissement collectif reliant les zones de montagne au littoral. Mais I'explosion urbaine
du littoral a entrainé une forte pression fonciére et un manque de disponibilité de terrain pour
implanter des ouvrages de traitement en bord de mer.

HYDROCONSEIL ET SIAAP POUR LE BUREAU CGLU/BTVL - VERSION FINALE SEPT. 2014 PAGE 13



ETUDE DE CAPITALISATION SUR LE SECTEUR DE L’ASSAINISSEMENT AU LIBAN

L’exemple de I'évolution de la baie de Jounieh est assez caractéristique. La montagne est trés
proche de la baie et I'explosion urbaine de la zone cétiere qui a entrainé une emprise urbaine
sur la montagne complexifie la mise en place de systéme d’assainissement collectif (manque
de foncier, difficulté de raccordement des zones urbanisées en amont dans la montagne,
etc.).

Photo 2 : Urbanisation de la baie de Jounieh des années 1960 a nos jours

|
l
l
D

Photos™ prises dans les années 60 pour les photos du haut et en 2012 pour les photos du bas
A gauche on voit bien I'emprise sur la montagne et a droite I'explosion urbaine de la baie qui impacte fortement la disponibilité fonciére.

3) La prédominance de formations karstiques

La plus grande partie du sous-sol libanais est de nature karstique et présente donc un risque
élevé sur le plan de la contamination des ressources en eau souterraines — les eaux usées
s’écoulent dans le sol qui n’assure pas une filtration naturelle minimale et polluent directement
les sources souterraines. Cet élément rend le traitement des eaux usées indispensable
compte tenu de la forte vulnérabilité des eaux souterraines a la pollution.

Ces contraintes humaines et physiques spécifiques au Liban ont donc tendance a accentuer la diffi-
culté pour le Gouvernement d’atteindre les objectifs fixés dans la Stratégie Nationale (et plus large-
ment les Objectifs du Millénaire pour le Développement (OMD)“) et ont aussi tendance a aggraver les
conséquences environnementales et sanitaires de I'absence d’'un assainissement adéquat (notam-
ment en ce qui concerne le traitement et le rejet des eaux usées).

'3 Source : internet, http://ginosblog.com/2012/02/03/then-and-now-jounieh-gulf-and-shore/.

¥ | es huit objectifs du Millénaire pour le développement (OMD) forment un plan approuvé par tous les pays du monde et par
toutes les grandes institutions mondiales de développement - Voir plus loin dans ce rapport la discussion sur les chiffres fournis
par le Joint Monitoring Programme (OMS / UNICEF) en ce qui concerne le Liban.
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2.3. Les impacts sur la santé et '’environnement

Cette situation est d’autant plus préoccupante que les impacts négatifs sur I'environnement et la santé
humaine sont considérables. Malgré les investissements relativement importants consentis au cours
des derniéres années (32 millions USD par an d’investissement public exécutés sur la période 1994-
2008, hors municipalités, soit un total de 448 millions USD sur 'ensemble de la période™®) le maillon
aval de la filiere assainissement (épuration) est encore complétement sous-dimensionné et environ
300 millions de m*/an d’eaux usées (toutes provenances confondues) sont rejetés dans le milieu natu-
rel (et notamment la Méditerranée) sans traitement préalable.

Cette situation environnementale dégradée s’inscrit dans un contexte ou le Liban est lié aux pays rive-
rains de la Méditerranée par des traités internationaux visant a la protection de cet écosysteme. Le
Liban est tenu de respecter des engagements internationaux et notamment la Convention de Barce-
lone pour la protection de la Méditerranée contre la pollution, qu’il a signée en 1976 et qui a été
amendée en 1995. Elle enjoint tous les signataires a prendre, individuellement ou conjointement,
toutes les mesures nécessaires pour protéger et ameéliorer le milieu marin dans la zone de la mer Mé-
diterranée en vue de contribuer a son développement durable. A ce titre, le Liban s’est engagé a créer
des stations d’épuration dans les villes cétiéres de plus de 100 000 habitants. Cette volonté politique a
été retranscrite en 1999, dans un programme de lutte et de contrdle de la pollution sur le littoral
(Coastal Pollution Control Programme) qui prévoyait la construction de stations d’épuration des eaux
usées pour les principaux centres cotiers (Beyrouth, Tripoli, Saida, Jounieh, Tyr, Jbeil, Sarafand et
Abdeh).

A un niveau plus local, le manque d’assainissement a également des impacts négatifs sur des enga-
gements pris par le Gouvernement — on peut citer 'exemple de la Vallée de la Qadisha, inscrite au
patrimoine mondial de I’humanité, inscription dont le cahier des charges implique une gestion satisfai-
sante des eaux usées.

Les évaluations les plus récentes de I'état de I'environnement au Liban®® mettent clairement en évi-
dence ces impacts négatifs : « Les fleuves, les sources naturelles et les eaux souterraines continuent
a étre négativement affectés par les eaux d’égout brutes et d’autres déchets, ménagers et industriels,
qui sont déversés sans aucune régulation ou contrdle par les Etablissements'’ ». Le méme rapport

cite des analyses bactériologiques (eaux de surface et plages situées a proximité des exutoires
d’eaux usées) qui confirment cet impact négatif.

Peu de données épidémiologiques cohérentes existent aujourd’hui sur I'impact spécifigue du mauvais
assainissement sur la santé humaine au Liban, mais il semble évident, au vu des quantités d’eaux
usées brutes rejetées et des indices de contamination (notamment bactériologique) que I'impact néga-
tif est également sévére — et aggravé par la mauvaise qualité de I'eau potable distribuée dans les ré-
seaux.

D’un point de vue économique, la Banque Mondiale estime en 2010 le colt de la dégradation de
'environnement au Liban a 3,4% du PNB, ce qui est considérable, et le traitement inadéquat des eaux
usées représente a lui seul un colt équivalent a 1,1% de PNB. Ce ne sont donc pas uniquement
'environnement et la santé publique qui sont impactés négativement par le manque d’assainissement,
mais I'économie globale du pays.

Les multiples dysfonctionnements du secteur de l'assainissement au Liban (qu’il s’agisse du faible
taux d’acces, du faible taux d’épuration des eaux usées ou du manque de culture d’exploitation des

* Source : 2010, Banque Mondiale, Water Sector: Public Expenditure Review. La Stratégie Nationale pour le Secteur de
I’Assainissement de 2012 cite le chiffre de 1,4 milliards USD pour l'investissement public dans le secteur, mais ce chiffre inclut
plus d’un milliard USD de projets engagés mais non encore finalisés (les infrastructures ne sont pas encore fonctionnelles).

'® Source : 2010, Ministére de 'Environnement, Etat de I'environnement, Chapitre 3, Ressources en eau.
" Source : idem, page 66.
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ouvrages) engendrent donc une situation préoccupante sur le plan environnemental, sur le plan sani-
taire mais aussi sur le plan économique, qui devrait faire de I'assainissement une priorité pour le Gou-
vernement et un enjeu de mobilisation a la fois pour les institutions publiques (y compris locales) et
pour les représentants de la société civile.

2.4. Contexte de cette étude de capitalisation

Ce rapport est I'aboutissement d’'un travail de capitalisation réalisé de novembre 2013 a avril 2014,
mené sur la base de 53 entretiens conduits avec les parties prenantes du secteur de I'assainissement
au Liban, 14 visites d’ouvrages18 et 'analyse de la documentation recensée au cours de I'étude et
transmise par les différents interlocuteurs rencontrés.

Cette étude réalisée a la demande du Comité des Maires Libanais a pour ambition de faire un état des
lieux du secteur, d’étudier les acteurs en présence, leurs roles et leurs relations, de décrire les modes
de mise en ceuvre des projets d’assainissement actuellement observés et enfin d’identifier et de do-
cumenter des pratiques innovantes. Ces différents points de vue convergent vers plusieurs objectifs :
permettre aux acteurs du secteur de s’inspirer des bonnes pratiques recensées, de bien prendre en
compte toutes les parties prenantes du secteur dans un souci de complémentarité et de renforcer la
connaissance qu’ont les municipalités du secteur de I'assainissement et leurs capacités a intervenir
dans le secteur.

'8 voir la liste des entretiens et des visites de terrain en annexe du document.

HYDROCONSEIL ET SIAAP POUR LE BUREAU CGLU/BTVL - VERSION FINALE SEPT. 2014 PAGE 16



ETUDE DE CAPITALISATION SUR LE SECTEUR DE L’ASSAINISSEMENT AU LIBAN

3. Un cadre juridique et stratégique complexe

3.1. Cadre juridique

Le cadre juridique de I'assainissement n’a cessé d’évoluer depuis les années 1960, au fil du dévelop-
pement du pays et de I'évolution du contexte international et régional en matiére d’assainissement,
entrainant une superposition de lois parfois contradictoires. Il en ressort un maillage Iégislatif com-
plexe et ambigu, qui autorise plusieurs lectures parfois contradictoires, ce qui a pour conséquences
une dilution des responsabilités et des freins importants a la mise en ceuvre effective et cohérente de
toute stratégie nationale.

3.1.1. Les principaux acteurs en présence

La gestion des eaux usées est confiée, par voie législative et réglementaire, a différents acteurs pu-
blics. Actuellement, quatre structures principales sont au centre du dispositif juridique et stratégique :
le Ministére de I'Energie et de 'Eau (MEE) qui définit le cadre politique et stratégique du secteur, le
Conseil pour le Développement et la Reconstruction (CDR) qui assure pour le MEE la maitrise
d’ouvrage déléguée des projets d’infrastructures d’assainissement, les Etablissements Régionaux des
Eaux (ERE) qui sont en charge de la gestion du service sous la tutelle du MEE et les Municipalités
qui, comme nous allons le voir, ne sont pas dépourvues de capacités juridiques pour intervenir dans le
secteur. D’autres acteurs interviennent en matiére de gestion des eaux usées, mais leur implication
n’a pas un impact fort sur 'analyse du cadre juridique. lls seront donc présentés dans une autre sec-
tion, ainsi que le CDR qui n’est pas, d’un point de vue strictement juridique, un organe décisionnaire
en matiére de gestion des eaux usées.

Quant aux trois acteurs publics que sont le MEE, les Etablissements Régionaux des Eaux et les mu-
nicipalités, nous allons voir que ce sont les municipalités qui ont longtemps été les autorités compé-
tentes en matiére d’assainissement. Mais I'évolution du cadre juridique est marquée par un transfert
de compétences de I'échelon local vers I'échelon national. Les lois et décrets successifs ont donné de
plus en plus de pouvoir a I'Etat et le véritable basculement s’est opéré avec la Loi de Réglementation
du Secteur de I'Eau de 2000 qui attribue a I'Etat la totalité de la gestion de la chaine de
I'assainissement... Mais cette loi n'est pas sans tempérament.

3.1.2. Les grandes étapes de I'évolution du cadre juridique

L’évolution du cadre juridique et réglementaire de I'assainissement peut étre présentée en 3 grandes
étapes :

1) Une compétence initialement confiée aux municipalités et aux fédérations. Le Décret-loi
N°118 du 30 juin 1977, dit « Loi sur les Municipalités », amorce le mouvement de la décentralisation
administrative au Liban. Les municipalités se voient dotées d’un certain nombre de compétences et de
responsabilités.

Les articles qui concernent directement les services d’assainissement sont notamment :

. L’article 49 qui dispose que le conseil municipal est en charge des projets liés a I'eau et a la
mise en place des « réseaux de collecte des eaux usées » ;

. L’article 74 qui traite de I'excavation sur les voies publiques pour la mise en place des cani-
veaux et de l'autorisation du raccordement des égouts dans le périmétre municipal apres per-
ception des taxes [méme si la maitrise d’ouvrage du projet est assurée par une autre institu-
tion].

Les municipalités pergoivent des taxes pour I'accomplissement de cette mission. La Loi sur les Taxes
Municipales (Loi N°60/88 du 12 ao(t 1988) comprend une disposition en lien direct avec
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I'assainissement (article 79) qui instaure deux taxes spécifiques « a 'aménagement et I'entretien des
égouts et trottoirs » :

. Une taxe sur les permis de construire (0,05% de la valeur patrimoniale de la construction
neuve) ;
. Une taxe « d’entretien des trottoirs et égouts » [a priori seule la collecte des eaux usées est

concernée] facturée annuellement a hauteur de 1,5% de la valeur locative de I'habitation.

On a vu gu’historiquement I'assainissement collectif reposait sur la collecte et I'évacuation des eaux
usées dans le milieu naturel sans traitement. Cette compétence était alors municipale. Cependant, a
la faveur d’'une rédaction plutét large de la loi, la compétence des municipalités pourrait aller au-dela
de la seule gestion des réseaux de collecte et d’évacuation :

. L’article 47 établit par exemple que « tout acte a caractére public ou d’intérét général, dans le
périmétre municipal, reléve de la compétence du conseil municipal », ce qui ouvre le champ a
une large possibilité d’action locale, y compris dans le secteur de I'assainissement ;

. L’article 74 énumeére a titre indicatif et non-limitatif les responsabilités du chef du pouvoir exécu-
tif au rang desquelles figure notamment :

- La préservation du bien-étre, de la sécurité et de la santé publique ;

- La prévention de tout ce qui est de nature a porter atteinte au bien-étre, a la sécurité et a
la santé publique [ce qui correspond bien au secteur de I'assainissement] ;

- Toutes les questions relatives a la protection de I'environnement, aux paysages naturels,
aux sites archéologiques, a I'entretien des arbres et des zones boisées et a la lutte contre
la pollution.

Ces obligations de I'exécultif local en matiére de préservation de la santé publique (dans de nombreux
pays, les dispositions citées ci-dessus sont typiquement contenues dans le Code d’hygiéne lorsqu'’il
existe) et de protection de I'environnement supposent une possibilité d’'intervention pour la mise en
place et I'exploitation d’ouvrages de traitement des eaux usées (et non pas seulement de collecte).

Les fédérations de municipalités sont également compétentes en matiére d’assainissement, 'article
126 de la loi de 1977 disposant que le conseil de la fédération délibére et prend des décisions sur
« les projets publics d’'intérét commun qui profitent & toutes les municipalités membres ou a certaines,
ou qui englobent le périmétre de plus d’'une fédération, que ces projets soient en cours ou futurs, tels
que les égouts [...] ».

2) Les années 90 ont été marquées par le développement du secteur (adoption des premiers
programmes nationaux et prise en compte du « maillon aval ») et une amorce de centralisation
des compétences

Le Décret N°5343 du 6 juillet 1994 est venu fixer le cadre administratif et les missions du département
en charge de 'amélioration de I'assainissement, rattaché a la Direction Générale de 'Equipement Hy-
draulique et Electrique, au sein du Ministére des Ressources Hydrauliques.

Ce département comprend deux services, le premier étant le service d’évacuation des eaux usées
(article 1). L’article 2 énonce les missions de ce service qui consistent notamment a : 1) Etablir les
regles et les critéres essentiels concernant les raccordements au réseau municipal et aux réseaux
propres aux agglomérations urbaines ; 2) Etudier la nature géologique et hydrologique, ainsi que la
perméabilité, la qualité et la nature du sol censé recevoir les eaux usées ; 3) Etudier et exécuter les
réseaux d'égouts (lignes principales et secondaires), les réseaux de raccordement, les stations de
traitement, les déversoirs, etc. ; 4) Se prononcer sur les projets d’égouts exécutés par les municipali-
tés par leurs propres moyens et définir les terrains a acquérir en coopération avec les services compé-
tents.
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3) Troisiéme étape : la Loi N°221 du 29 mai 2000, qui réorganise le secteur de l'eau et de
I'assainissement redistribue clairement les compétences relatives au domaine de
I'assainissement au bénéfice de I’Etat... a une nuance pres...

La Loi N°221 amendée par les Lois N°241 du 8 juillet 2000 et N°377 du 14 décembre 2001, constitue
aujourd’hui le socle juridique du secteur. Elle conféere au Ministére de I'Energie et de 'Eau un rble cen-
tral dans I'organisation du secteur et dans la définition des politiques publiques.

En matiére d’assainissement, I'apport central de cette loi réside dans son article 3 qui instaure la créa-
tion de quatre Etablissements publics, dotés de la personnalité juridique et d’'une autonomie financiére
et administrative, en charge de I'eau et de I'assainissement sur une partie du territoire. Autorités dé-
concentrées, ces Etablissements sont sous la tutelle du Ministére. L’article 4 de la loi précise les mis-
sions de ces Etablissements Régionaux des Eaux qui se chargent notamment :

. De collecter, de traiter et d’évacuer les eaux usées conformément au plan directeur général en
matiére d’eau et d’assainissement ou en vertu de l'accord préalable du Ministére quant a
I'utilisation des ressources publiques de I'eau ou a 'emplacement des stations d’épuration des
eaux usées ou des nouveaux déversoirs pour I'évacuation des eaux usées ;

. De proposer des tarifs pour les services liés a I'eau potable et d’irrigation et a I'évacuation des
eaux, en tenant compte de la situation socio-économique générale ;

. De contrdler la qualité de I'eau potable et d’irrigation distribuée ainsi que la qualité des eaux
usées aux déversoirs et a la sortie des stations d’épuration.

L’article 10 de la loi précise que les Etablissements ne sont pas soumis aux dispositions |égislatives
ou réglementaires qui seraient contraires a la Loi N°221 de 2000. On en conclut donc aisément un
transfert Iégislatif complet de tout le secteur de I'assainissement a ces Etablissements, sous la tutelle
du Ministére.

Mais le cadre se complique dés 2001 par I'adoption de la Loi corrective N°377 du 14 décembre 2001,
qui dispose dans son article 6 que « Les clauses de la présente loi [N°221 du 29 mai 2000] ne rédui-
sent en rien les compétences des municipalités et unions de municipalités chacun dans son champ de
compétence énoncées dans la Loi des Municipalités et la Loi sur les Taxes Municipales ».

Cette disposition peut étre interprétée de plusieurs manieres :

1) Les municipalités peuvent continuer a intervenir en matiere d’assainissement dans la limite du
champ de compétences énoncées dans la loi de 1977. On peut alors comprendre que les
municipalités restent responsables de la gestion des réseaux de collecte situés sur leur terri-
toire et que I'Etablissement prend le relais pour la gestion du traitement des eaux (exploitation
des stations), mais comme on I'a vu, la rédaction trés large de la loi de 1977, notamment en
matiére de préservation de la santé publique et de protection de I'environnement donne légi-
timité aux municipalités et aux unions de municipalités pour intervenir sur toute la chaine de
I'assainissement (de la collecte au traitement) dans la limite de leur périmeétre. Si on accepte
le postulat qui vient d’étre énoncé, il en ressort que les municipalités qui interviennent
elles-mémes en matiére de gestion des eaux usées s’inscrivent bien dans le cadre juri-
dique existant.

2) L’interprétation qui vient d’étre exposée n’est pas partagée par tous les acteurs du secteur qui
s’appuient sur un avis du Comité du Ministére de la Justice (chargé de donner des avis sur
linterprétation du droit positif) saisi en 2003 par le Ministére de I'Energie et de 'Eau sur
I'articulation entre la Loi N°221 de 2000 et l'article 6 de la Loi corrective N°377 de 2001, sur
les questions suivantes : 1- Qui des municipalités et des ERE a la propriété des réseaux
d’assainissement, 2- Qui est responsable de leur gestion, 3- Qui collecte les taxes relatives a
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I'évacuation des eaux usées, 4- Qui assure le raccordement des habitations aux réseaux de
collecte des eaux useées.

Le Ministére de la Justice n’a pas apporté de réponse précise a ces quatre questions et s’est
plutdt concentré sur la question de la compétence résiduelle des municipalités en matiére
d’assainissement. Il a ainsi conclut que la gestion globale du secteur de I'assainissement re-
leve de la compétence des ERE, que des réseaux de collecte des eaux usées aient été ou
pas installés dans les ressorts géographiques de ces Etablissements. Par ailleurs, les munici-
palités ou unions de municipalités qui ont déja installé des réseaux en restent propriétaires,
mais le Ministére ajoute que cette situation ne doit pas faire obstacle a I'exercice de leur com-
pétence par les ERE.

L’apport de cette consultation reste trés limité et ne répond que trés partiellement aux ques-
tions posées par le Ministére de I'Energie et de 'Eau. L’avis aborde la question de la propriété
des réseaux déja existants et construits par les municipalités mais ne traite pas explicitement
de la propriété des réseaux a construire, alors méme que nombre de municipalités ont conti-
nué a investir dans la construction et I'exploitation de réseaux et que la possibilité de contrac-
tualisation avec les ERE pour la gestion d’'ouvrages n’est abordée que pour les sites de trai-
tements et pas pour les réseaux. La question de la collecte des taxes relatives a I'évacuation
des eaux usées n’est pas clairement tranchée sauf a dire que la Loi N°221 n’est pas contra-
dictoire avec la Loi sur les taxes municipales qui permet aux municipalités de prélever une
taxe pour I'entretien des égouts. Enfin, la question relative aux raccordements des habitations
n’est tout simplement pas abordée.

En résumé, cet avis ne dissipe pas les incertitudes sur la lecture concréte qu’il convient
d’adopter des différentes lois traitant des compétences en matiere d’assainissement. En
d’autres termes, I'application pratique des dispositions du droit positif reste problématique, ce
que confirme d’ailleurs la maniére dont ces lois ont été appliquées a ce jour et les principes
mémes sur lesquels repose la Stratégie adoptée en 2012 par le Ministére de I'Energie et de
'Eau qui continue a reconnaitre un réle actif des municipalités dans le secteur de
'assainissement (voir le paragraphe Analyse de la Stratégie Nationale pour le Secteur de
I’Assainissement de la partie 3.2).

L’évolution du cadre juridique vers une centralisation (certes déconcentrée) des compétences est
donc incompléte et entraine un chevauchement de compétences entre les municipalités et les Etablis-
sements des Eaux. De méme, rien n’est clairement précisé sur la patrimonialité des ouvrages (ré-
seaux et stations d’épuration), le flou reste donc total quant a la nature et I'étendue des responsabili-
tés qui incombent aux différents acteurs ainsi que leurs droits et prérogatives, notamment en matiere
de remplacement des ouvrages en fin de vie.

En matiere de financement, l'incertitude est également de mise puisque les municipalités collectent
des taxes (pour les égouts) tandis que les Etablissements sont également censés collecter des taxes
pour le financement de I'assainissement (de maniére générale).

Ainsi, quatre décrets™ ont été adoptés le 14 juin 2005 (soit 5 ans aprés 'adoption de la Loi N°221). lIs
constituent le Réglement d’exploitation de chaque Etablissement des Eaux et fixent trés largement
leurs responsabilités. Un certain nombre d’articles communs a ces décrets participent a I'élaboration
du cadre juridique relatif au domaine de I'assainissement au Liban. Leur premier article précise no-
tamment la fonction de ces Réglements, a savoir fixer « la relation entre I'Etablissement d’une part et
les abonnés et usagers de I'eau potable et d'irrigation d’autre part », et prévoir « la collecte, le traite-
ment et 'évacuation des eaux usées dans le cadre de I'exploitation effectuée par I'Etablissement ».

19 Décrets publiés le 14 juin 2005 : N°14597 (Réglement d’exploitation de I'Etablissement des eaux de Beyrouth et du Mont-
Liban) ; N°14599 (ERE de la Békaa) ; N°14601 (ERE du Liban-Sud) ; N°14603 (ERE du Liban-Nord).
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En matiére de financement du secteur, l'article 53 définit « un droit annuel forfaitaire » percu selon
deux modalités différentes en fonction de I'usage qui est fait de I'eau (usage ordinaire, ou usage in-
dustriel). « Les consommateurs de I'eau qui en font un usage ordinaire et reliés au réseau de collecte
des eaux usées devront s’acquitter de droits d’assainissement équivalents a un pourcentage du mon-
tant d0 pour I'eau potable, ce pourcentage étant fixé en vertu d’'une décision du Conseil et confirmé
par l'autorité de tutelle ». En application de cet article, les Etablissements des Eaux, sous I'impulsion
et le controle du Ministére de I'Energie et de I'Eau, ont mis en place a partir de 2012 une taxe assai-
nissement que les particuliers paient sur la facture d’eau potable.

Actuellement, aucun texte ne précise clairement la destination de cette taxe. Est-elle destinée a finan-
cer exclusivement le secteur de I'assainissement ? Les Etablissements doivent-ils tenir une comptabi-
lité différenciant les sources de financement de chaque secteur (eau et assainissement) ? Sur
I'assainissement, sert-elle a financer les seuls ouvrages de traitement ? Pour I'exploitation ? Pour
l'investissement ? Sert-elle aussi a financer la construction et la gestion des réseaux principaux ? Des
réseaux secondaires ? Dans ce dernier cas, elle serait redondante avec les taxes déja percues par les
municipalités. De méme, lorsqu’une municipalité a mis en place un ouvrage de traitement qu’elle ex-
ploite elle-méme, la part versée par ses administrés a I'Etablissement des Eaux devrait étre reversée
a la municipalité pour I'entretien de I'ouvrage.

Ce cadre juridique incomplet entraine un chevauchement de compétences et une insécurité juridique
et institutionnelle forte. Il a des conséquences importantes sur le fonctionnement du secteur et la
bonne utilisation des fonds consacrés a I'assainissement. Il contribue a une situation de tension entre
les Etablissements des Eaux et les municipalités. Il dilue les responsabilités, ce qui entraine une con-
fusion chez les usagers qui ne savent pas vers quelle autorité se tourner. Les usagers paient par ail-
leurs plusieurs fois pour le service d’assainissement : via les taxes locales et via la taxe payée aux
Etablissements sur la facture d’eau potable sans savoir comment sont gérées les taxes payées. Au-
cune mise en cohérence n’a pour le moment été faite.

3.1.3. Les scénarios possibles pour I’évolution du cadre juridique

La présente étude n’a pas pour objectif de formuler des recommandations tendant a la refonte du
cadre juridique du secteur, mais au vu des développements et de 'analyse réalisée ci-dessus, on peut
tout de méme envisager trois scénarios pour I'évolution du cadre juridique :

Scénario numéro 1 : On reconnait que chaque acteur a des compétences complémentaires. Mais il
faut alors clairement préciser dans quel cadre ces compétences sont attribuées et quelle est I'étendue
des compétences de chaque acteur. Ainsi, on pourrait s’en tenir a une lecture restreinte de la loi de
1977. Les municipalités et les fédérations de municipalités n’interviendraient qu’en matiére d’égouts,
donc de collecte des eaux usées (raccordement et évacuation) et les Etablissements des Eaux assu-
reraient le complément du service (transport dans les collecteurs principaux vers les stations
d’épuration et traitement des eaux usées). La Loi N°221 de 2000 devrait donc étre modifiée pour reti-
rer la collecte des eaux usées de la compétence des Etablissements des Eaux ou la limiter clairement
aux collecteurs principaux.

Scénario numéro 2: On reconnait que chaque acteur peut intervenir sur toute la filiere
d’assainissement (ce que sous-entend le cadre actuellement en vigueur). Il faut alors préciser dans
quelle situation I'intervention reléve d’une municipalité ou d’un Etablissement des Eaux. Il faut définir
une planification claire du secteur qui puisse déterminer des critéres précis d’intervention, en fonction
par exemple du type de territoire ou de la taille de la municipalité (on pourrait ainsi s’accorder sur le
fait que les municipalités en dessous d’un certain seuil d’habitants ont la charge de la chaine compléte
d’assainissement dans le respect du schéma directeur régional et de la Stratégie du Ministére et sous
le contréle de I'Etablissement des Eaux).
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Scénario numéro 3 : On attribue la totalité des compétences du secteur a un acteur qui est doté des
moyens correspondants (ce qu’initiait la Loi N°221 de 2000 jusqu’a son amendement en 2001). S'il
s’agit des Etablissements des Eaux (ce qui correspond au mouvement amorcé depuis une vingtaine
d’années), il faut alors aller au bout de la démarche en modifiant la loi de 1977 et la Loi sur les Taxes
Municipales pour que les taxes actuellement versées aux municipalités soient versées aux Etablisse-
ments des Eaux. De méme, il faut officiellement transférer la propriété des ouvrages (réseaux et sta-
tions d’épuration lorsqu’elles existent) aux Etablissements qui définiront leur stratégie d’exploitation
(gestion directe par I'Etablissement, délégation de service public a la municipalité ou a la fédération,
délégation de service public & un opérateur prive).

Cette premiere section sur le cadre juridique n’a pas pour objet de traiter de I'applicabilité concréte de
ces dispositifs législatifs et réglementaires mais d’en faire une analyse juridique. |l n’a pas échappé
cependant aux auteurs que la mise en ceuvre du scénario n°3 ne pourra étre effective que lorsque les
Etablissements des Eaux auront été dotés des moyens leur permettant d’assurer leurs missions. Ce
qui n’est pas le cas actuellement. C’est notamment cette absence de moyens qui semble contraindre
I'Etat a un cadre souple — mais flou — qui correspond plus au scénario n°2. Ce cadre ne serait pas
problématique s’il était précisé dans son organisation sur la base d’'un document de planification du
secteur, si chaque acteur connaissait clairement la teneur de ses prérogatives et si un espace de con-
certation viable était mis en place. C’est ce qu’a tenté de faire le Ministére de I'Energie et de 'Eau via
sa Stratégie Nationale adoptée en 2012, mais, la encore, les choses ne sont pas simples...

3.2. Cadre politique et stratégique

3.2.1. La Stratégie du MEE

En 1993, I'Etat libanais a lancé un premier programme en matiére d’assainissement afin de protéger
la ressource en eau et répondre aux impératifs de protection de la santé publique. Présenté comme
un programme d’investissements sur financement international, cette premiére initiative se concentrait
essentiellement sur le développement d’infrastructures et peu ou pas sur 'organisation du secteur. Il a
néanmoins été accompagné par le Décret N°5343 du 6 juillet 1994 créant le service d’évacuation des
eaux usées au sein du Ministére de I'Hydraulique chargé notamment de « I'étude et I'exécution des
réseaux et des stations d’épuration ».

En 2000, le Plan Directeur de I'Eau pour 2000-2009 prévoit un programme spécifique
d’assainissement dont la mise en ceuvre est confiée au Conseil pour le Développement et la Recons-
truction. Mais une fois encore, ce Plan s’est essentiellement concentré sur le développement
d’infrastructures (stations et réseaux) tandis que I'Etat adoptait un nouveau cadre de gestion du sec-
teur basé sur les quatre Etablissements Régionaux des Eaux.

Présentation de la Stratégie Nationale pour le Secteur de I'Assainissement (2012-2020)

Le premier document véritablement stratégique spécifique au secteur de I'assainissement a été élabo-
ré en 2012 par le Ministére de I'Energie et de 'Eau. La Stratégie Nationale pour le Secteur de
I’Assainissement (résolution N°35 du 17 décembre 2012) repose sur un diagnostic de la situation du
secteur. Sur la base de cet état des lieux et de I'identification de certains points de blocage du sec-
teur, le MEE a défini des objectifs, des orientations stratégiques, des mesures institutionnelles et un
programme d’investissements prioritaires.

Le Ministére est parti d’'un constat majeur : « malgré les investissements massifs dont il bénéficie, le
secteur de I'assainissement n’offre pas un service adapté aux besoins. Il est trés peu opérationnel et il
doit urgemment étre amélioré ». Le Ministére reléve comme principales causes de cette situation :

. La mauvaise coordination du programme d’investissement ;

. La non-appropriation du cadre Iégal, réglementaire et politique ;
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. Le flou qui regne autour du partage des compétences entre administrations ;

. L’absence de pratiques et d’'un mode de travail opérationnel pour les missions de service pu-
blic ;

. Le manque d’une exploration adéquate des avantages du partenariat public-privé.

Le Ministére de I'Energie et de I'Eau a voulu développer une stratégie visant a améliorer les services
d’eau potable, d’assainissement et d’irrigation dans un cadre intégré de gestion de la ressource. En
matiére d’assainissement, les objectifs généraux fixés sont la collecte et le traitement de toutes les
eaux usées en accord avec les standards nationaux et les accords régionaux et, sur le plan écono-
mique, la réutilisation des eaux usées traitées pour I'agriculture ou I'industrie, dans le respect des
normes nationales de santé et de sécurité. L’orientation donnée pour le financement du systeme est la
mise en ceuvre du principe « pollueur-payeur ».

Des objectifs spécifiques et des initiatives sont définis sur le court/moyen terme (2011-2015) et sur le
long terme (2016-2020), et doivent permettre de réaliser les objectifs généraux pour assurer un ser-
vice a la population a I'horizon 2025-2030. Ces objectifs sont :

. Le passage de 60% d’eaux usées collectées et de 8% d’eaux usées traitées a 80% d’eaux col-
lectées et traitées d’ici 2015, et a 95% d’ici 2020 ;

o Le prétraitement de toutes les eaux usées du secteur industriel d’ici 2020 ;

. Le passage de 0% de réutilisation des eaux traitées en 2010 a 20% d'ici 2015, et 50% d'ici
2020 ;

. Le traitement secondaire et la réutilisation de toutes les eaux usées des zones situées a
l'intérieur des terres, et le traitement secondaire des eaux usées de la zone cotiére quand la ré-
utilisation de ces eaux se justifie économiquement ;

. La couverture de l'intégralité des colts d’exploitation d’ici 2020 par la mise en ceuvre du prin-
cipe « pollueur-payeur », et la couverture intégrale pour les projets menés en contrat BOT
(Built, Operate and Transfer) / CET (Construction, Exploitation et Transfert).

Pour atteindre ces objectifs, la stratégie proposée se décline en cing initiatives stratégiques qui sont
développées au moyen d’un programme d’actions, d’un calendrier de mise en ceuvre et d’'un budget
prévisionnel :

Initiative n°1 : Un programme d’investissements intégré et priorisé pour accroitre rapidement la
collecte des eaux usées. Pour atteindre 'objectif d’accroissement de la collecte, du traitement et de la
réutilisation des eaux usées, le MEE ménera des travaux avec le CDR, les Etablissements des Eaux,
les municipalités et le secteur privé pour préparer et obtenir des financements pour un programme
d’investissement intégré. La premiére des priorités est 'achévement des installations de traitement
existantes et la rapide augmentation des réseaux de raccordement pour porter les taux de traitement
effectif au niveau des capacités optimales de traitement.

Initiative n°2 : Des mesures légales, réglementaires et politiques pour mettre en place et régu-
ler des standards nationaux pour le traitement et la réutilisation des eaux usées. Le MEE travaillera
avec les autres autorités concernées pour installer les mesures nécessaires.

Initiative n°3 : Des mesures institutionnelles pour définir des responsabilités et créer des com-
pétences pour I’exécution du service. Les ERE prendront progressivement la responsabilité du ser-
vice, leurs capacités seront développées et le secteur privé sera impliqué quand cela sera approprié.
Les ERE pourront, au cas par cas, s’accorder avec les municipalités pour qu’elles assurent
I'exploitation, par délégation, des infrastructures. Le MEE exercera sa compétence en assurant la su-
pervision du secteur et un appui global.
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Initiative n°4 : Des mesures financiéres pour la viabilité et I'accessibilité des services. Soutenue
par le principe « pollueur-payeur » qui figure dans le projet de Code de I'Eau, la couverture de
l'intégralité des colts d’exploitation sera introduite progressivement pour générer des revenus et les
conditions d’'une durabilité financiére. Des subventions de fonctionnement transparentes seront ver-
sées pendant la période de transition jusqu'a ce que les Etablissements des Eaux couvrent leurs dé-
penses.

Initiative n°5 : Des mesures pour optimiser la Participation du Secteur Privé (PSP) dans le do-
maine de I’assainissement. Les avantages de la PSP seront explorés pour aboutir a 'accroissement
de l'implication des entreprises sur la base d’accords de partenariat, comprenant le financement et la
mise en ceuvre d’'investissements, et la conclusion de contrats de gestion et de possibles accords en
BOT.

Analyse de la Stratégie Nationale pour le Secteur de I’Assainissement (2012-2020)

Cette stratégie reconnait le réle des municipalités dans la conduite de projets d’assainissement sur le
territoire libanais mais souligne I'absence de concertation avec le CDR et le Ministére dans la conduite
de la plupart des projets réalisés jusqu’a ce jour. Les municipalités sont reconnues comme des ac-
teurs clés du secteur, au méme titre que le Ministére, le CDR et les Etablissements des Eaux dans la
plupart des initiatives définies. Sur I'impulsion du MEE et en accord avec les ERE, les municipalités
pourront étre des parties prenantes dans :

. La mobilisation de financements pour la mise en ceuvre de la Stratégie ;
. La définition de schémas directeurs régionaux ;
. La recherche de financements pour la mise en ceuvre du programme national

d’investissement ;
. L’exploitation de certains ouvrages de traitement par délégation des ERE ;

. La signature de contrats avec des opérateurs privés pour la réalisation de travaux et
d’investissements (type BOT / CET) a condition que la propriété des biens soit ensuite transfé-
rée aux ERE.

Le cadre proposé par cette stratégie mériterait cependant d’étre précisé sur la place accordée a
chaque acteur et les responsabilités incombant a chacun. Il semble en effet que la stratégie s’inscrit a
un certain niveau dans le scénario d’évolution n°2 : une compétence partagée entre plusieurs acteurs
qui peuvent intervenir sur 'ensemble de la filiére (nhotamment pour la recherche et la mobilisation de
financements), avec une tentative de précision du cadre d’intervention de chacun. Les municipalités
pourront par exemple intervenir sur le maillon traitement a condition d’'un accord préalable de
I'Etablissement des Eaux et dans le cadre d'un contrat de délégation.

Les ERE sont au cceur du dispositif mais les municipalités gardent un large espace d’intervention
dans la limite des prérogatives des Etablissements et sous leur impulsion/contréle puisqu’ils doivent a
terme prendre I'entiére responsabilité du service et devront pour ce faire étre dotés des moyens cor-
respondants.

La Stratégie apporte des éléments sur la patrimonialité des ouvrages puisque la propriété des ou-
vrages devra étre transférée aux Etablissements des Eaux. Cependant s’agit-il des stations unique-
ment ou bien des stations et des réseaux de collecte ? La stratégie ne le précise pas. En ce dernier
cas, la perception des taxes municipales pour les égouts n’aurait plus lieu d’étre (sauf a limiter la
compétence municipale pour la gestion des réseaux d’évacuation des eaux de pluie et donc de mettre
en place des réseaux séparatifs...). Dans ce cas, une modification de la loi de 1977 et de la Loi sur les
Taxes Municipales est nécessaire.

HYDROCONSEIL ET SIAAP POUR LE BUREAU CGLU/BTVL - VERSION FINALE SEPT. 2014 PAGE 24



ETUDE DE CAPITALISATION SUR LE SECTEUR DE L’ASSAINISSEMENT AU LIBAN

De méme, si les municipalités sont Iégitimes pour participer d’'une part au financement et a la re-
cherche de financements et d’autre part, a I'élaboration de schémas directeurs régionaux, il est essen-
tiel de créer une autorité de régulation et des espaces de concertation entre acteurs (notamment les
Etablissements et Eaux et les municipalités). Le MEE semble se positionner clairement comme cette
autorité de régulation puisqu'il lui revient d’assurer « la supervision du secteur et un appui global »
(initiative numéro 3). Cependant, rien n’est précisé sur la création d’espaces de concertation entre ac-
teurs. Or la mise en ceuvre effective de cette stratégie dépend de I'instauration de ces espaces et de
'accompagnement de la montée en compétences de chaque acteur impliqué afin d’assurer un dia-
logue constructif et efficient. La stratégie reste malheureusement trés vague sur ces aspects.

Par ailleurs, la mise en place d’'un systéme pérenne de financement du service, basé sur I'application
du principe « pollueur-payeur », suppose une refonte compléte du mode de financement du secteur
(le recours actuellement en vigueur a une taxe forfaitaire payée sur la facture d’eau, elle-méme définie
selon des bases forfaitaires n’étant pas adapté a ce principe).

Cette stratégie marque donc un premier pas vers l'institutionnalisation du secteur et la mise en cohé-
rence du cadre juridique en vigueur. Cependant, elle ne Iéve pas le voile sur certaines contradictions
et pose un certain de nombre de questions quant a la faisabilité de sa mise en ceuvre effective, no-
tamment du fait de 'ambition des objectifs définis et du volume de financements qui seraient néces-
saires.

Il est en ce sens évident que le passage de 8% d’eaux usées traitées a 80% d’eaux collectées et trai-
tées d'ici 2015 semble compromis vu que nous sommes en 2014 et que le nombre d’ouvrages en ser-
vice n'a que faiblement évolué depuis le diagnostic effectué en 2012. De méme, la couverture de
lintégralité des colts d’exploitation d’ici 2020 par la mise en ceuvre du principe « pollueur-payeur »
est également mal engagée du fait notamment que, comme on le verra plus tard, les colts
d’exploitation des ouvrages sont trés largement sous-évalués dans la plupart des projets mis en
ceuvre. De plus, la couverture compléte des colts d’exploitation des ouvrages nécessiterait un effort
trés important de la part des ménages, alors méme qu’aujourd’hui, le taux de recouvrement de la fac-
ture d’eau potable est trés largement insuffisant dans la plupart des régions.

Enfin, afin de préciser les compétences de chaque acteur, d’'organiser la mise en cohérence de ces
compétences et de définir des outils adaptés pour la mise en ceuvre des principes nouveaux de finan-
cement du service (« pollueur-payeur »), la stratégie sous-tend une réforme du cadre juridique en vi-
gueur. Mais I'effectivité d’'une réforme permettant d’atteindre les objectifs fixés pour 2020 est trés rela-
tive.

3.2.2. Un projet de codification « le Code de I'Eau »

Dans le cadre de sa coopération avec I'Etat libanais, la France a appuyé la définition d’'un Code de
I'Eau au début des années 2000. Ce nouveau texte permettrait de simplifier la composition actuelle du
cadre juridique du secteur de I'eau. |l restructurerait I'ensemble de ce cadre et son entrée en vigueur
abrogerait les dispositions qui lui sont contraires (ce qui n’est pas le cas de la Loi N°221 de 2000 du
fait de son amendement adopté en 2001 qui maintient des dispositions antérieures contraires conte-
nues par exemple dans la Loi sur les Municipalités).

De grands principes ont accompagné I'élaboration du projet de Code de I'Eau et des décrets
d’application qui 'accompagnent. Ce Code propose notamment d’introduire des principes financiers
pour un service public de I'eau efficace et durable et de poser les bases juridiques sur lesquelles pour-
ra étre congu un reglement d’assainissement.

Il est ancré dans un contexte global tenant compte des conventions internationales et de I'importance
accordée a la ressource en eau. |l prévoit notamment une reconnaissance « des principes du droit de
'eau » que sont la gestion durable de I'eau, la responsabilité de I'Etat pour cette gestion durable a tra-
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vers le descriptif de ses missions, et le droit a 'eau dont I'assainissement est un élément reconnu (ar-
ticle 5). Il établit également le statut juridique de I'eau et consacre la domanialité publique de I'eau.

L’actualisation du cadre institutionnel et juridique du secteur de I'eau est une préoccupation centrale.
Le projet de Code prend en considération les dispositions de la Loi N°221 du 29 mai 2000 et ses
amendements relatifs a I'organisation du secteur. Il régle cependant clairement la question de
'amendement issu de la Loi N°377 de 2001 sur les prérogatives des municipalités.

A ce titre, les Etablissements des Eaux, nommés « Etablissements publics d’exploitation des eaux »
sont seuls chargés de la gestion des services publics de I'eau (article 45) qui sont définis comme
comprenant les services d’eau potable, d’assainissement et d’irrigation (article 27). On peut noter
'oubli de I'assainissement dans l'appellation des Etablissements proposée par le Code, ce qui est
dommage car il serait peut-étre temps que la compétence de ces acteurs en matiére d’assainissement
se traduise également dans leur dénomination officielle.

L’élaboration de deux types d’'instruments de gestion est prévue : un plan directeur général de I'eau et
des contrats de gestion par bassin. La voie est également ouverte a la mise en place de contrats de
gestion durable de I'eau entre I'Etat et des personnes publiques ou privées pour accroitre les possibili-
tés d’action effective. La nature des personnes publiques délégataires n’est pas précisée, mais on
peut envisager que conformément a la Stratégie Nationale du Ministere, les municipalités soient des
délégataires potentiels des Etablissements. Ces dispositions semblent s’articuler parfaitement avec la
Stratégie du MEE.

En complément, le projet de Code impulse de nouvelles orientations pour une meilleure gestion insti-
tutionnelle et juridique de la ressource en prévoyant notamment la création d’'un Conseil National de
I'Eau (CNE), chargé d’assurer une meilleure coordination des activités des autorités compétentes (ar-
ticle 12). Le Code prévoit que les acteurs clés du secteur puissent siéger au sein de ce Conseil. Les
municipalités sont citées parmi les acteurs impliqués, mais il faut souligner une contradiction entre
I'article 45 du Code de 'Eau et le décret d’application relatif au CNE, qui ne cite pas les municipalités
dans les acteurs représentés... Oubli ou acte volontaire de la part de I'Etat, ce point est aujourd’hui a
éclaircir et apparait en contradiction avec la Stratégie du MEE qui accorde un réle non négligeable
aux municipalités.

Ce Conseil National pourrait donc, s’il est vraiment représentatif de tous les acteurs impliqués, étre la
structure nationale de concertation et de dialogue qui manque aujourd’hui cruellement au secteur. Il
est dommage que ne soit pas envisagée la mise en place de Conseils régionaux qui pourraient étre
animés par les Etablissements publics d’exploitation des eaux. Ces organes pourraient ainsi permettre
une concertation des acteurs au plus prés du terrain et faire remonter un état des lieux ou des élé-
ments de monitoring précis a la structure nationale. Quoiqu’il en soit, il sera difficile d’envisager la légi-
timité du CNE si les municipalités en sont absentes, comme semble le prévoir le décret d’application
de cet article.

Le Code prone également le développement d’'une police de I'eau par l'introduction (présente dans la
Stratégie du Ministere) d’éléments déterminés que les citoyens devront respecter et que les autorités
compétentes devront sanctionner en cas d’infraction. Des dispositions générales, telles que la fixation
de normes de qualité, de valeurs limites d’émission, de regles de répartition des eaux, de surveillance
qualitative des eaux, I'établissement d’inventaires des zones protégées, visent a faciliter I'action admi-
nistrative pour la protection de la ressource, l'identification et I'application des dispositions relatives a
la police de I'eau. Sur ce point, le Code reconnait enfin que la protection de la ressource en eau sera
conditionnée par la responsabilisation des citoyens.

La reconnaissance des principes de régulation économique et financiére de la gestion de I'eau est
inscrite dans le Code. Il reconnait que I'eau a un colt exigeant I'adoption de normes financiéres et
économiques bien établies pour en assurer la conservation et la distribution a toute la population et a
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tous les secteurs de production. Il établit donc des principes de gestion (financement des services pu-
blics de I'eau principalement basé sur un systéme de redevances versées par les usagers, application
du principe du « pollueur-payeur » pour la détermination des tarifs (article 28), principe d’équilibre fi-
nancier, aides publiques garantissant les investissements et le colt de fonctionnement des ouvrages),
des dispositions financieres et comptables (séparation des opérations de fonctionnement et
d’'investissement, établissement d’'un plan comptable), un régime de redevances couvrant le vaste
champs d'utilisation de I'eau et responsabilisant les citoyens, et il organise I'information des usagers
sur les tarifs pratiqués et leur consultation au moyen d’enquétes d’opinion.

La mise en place de redevances dont le tarif serait basé sur le principe « pollueur-payeur » implique
une refonte compléte du mode actuel de paiement du service. Ces redevances seraient calculées en
fonction de la consommation d’eau potable. Plus on consomme I'eau, plus on la pollue, plus le colt de
traitement des eaux usées est élevé. Il est donc impératif de pouvoir facturer le service d’eau potable
sur le niveau réel de consommation et non plus par I'application d’un forfait commun a tous les usa-
gers (différencié en fonction des usages domestiques ou industriels). Pour les particuliers, cela im-
plique la mise en place de compteurs (par ménage ou par immeuble d’habitation). Or, dans un con-
texte de pénurie d’eau et de mauvaise gestion du service qui a pour conséquences des coupures quo-
tidiennes dans l'approvisionnement en eau et donc la nécessité pour les usagers de recourir a
I'utilisation de puits privés ou a I'achat de I'eau a des opérateurs privés, le systeme de compteurs pré-
sente un certain nombres de limites.

Ainsi, dans les zones couvertes par I'assainissement collectif, quelle sera la part des eaux usées reje-
tées dans les réseaux qui sera issue de modes de consommation « privés » et celle issue de la con-
sommation d’eau du réseau ? Les compteurs permettront de suivre les volumes consommés sur le
réseau public, mais comment assurer le suivi des autres modes d’approvisionnement en eau ? Sur la
base de ce constat, quelle peut-étre I'efficience de I'application du principe « pollueur-payeur » dans le
contexte actuel ?

De méme, la volonté et la capacité a payer des ménages pose question. Alors que le taux de recou-
vrement de la facture d’eau potable (incluant depuis 2012 une ligne pour I'assainissement) ne dé-
passe pas les 30% dans certaines régions, n’est-il pas problématique de vouloir baser le financement
du service sur cette redevance ? Enfin, des expériences pilotes de mise en place de compteurs ont
été conduites dans certaines régions du pays, mais ces expériences ont di étre brutalement aban-
données du fait d’'une vive opposition des usagers. Comment assurer dans ce contexte la mise en
ceuvre sereine et pérenne de ce systéme de facturation ?

On pourra expliquer en réponse a ces questions, que des outils d’encouragement ou de sanction sont
envisagés par le Code. Mais le systeme actuellement en vigueur est également basé sur des outils
contraignants (par exemple, la coupure de I'alimentation en eau par I'Etablissement quand I'usager ne
s’acquitte pas de la facture), or cela n'’empéche pas certains Etablissements d’avoir actuellement des
taux de recouvrement trés bas dans certaines régions, alors que cette possibilité de coupure leur est
offerte.

Tout comme pour la Stratégie Nationale pour le Secteur de I'’Assainissement du MEE, la mise en
ceuvre effective de ce Code pose toute une série de questions non négligeables. De plus, si le Code
s’inscrit en partie dans la logique de la Stratégie du MEE, il s’en éloigne sur d’autres points. On pour-
rait d’'ailleurs plutdt considérer que c’est la Stratégie du MEE qui prend quelques distances avec cer-
tains éléments constitutifs du Code car ce dernier a été élaboré avant la définition et I'entrée en vi-
gueur de la Stratégie (la derniére version du projet date de 2011). On peut des lors se demander dans
quelle mesure le MEE s’est approprié toutes les dispositions proposées dans le Code.

En ce sens, alors que la Stratégie du MEE est basée sur le constat de la nécessité de mettre en cohé-
rence l'intervention de chaque acteur dans le secteur et de mutualiser les apports de chacun, notam-
ment sur la recherche et I'apport de financements (scénario n°2), le Code va vers un recentrage des
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compétences et des responsabilités sur les seuls Etablissements des Eaux (scénario n°3), alors
méme que le développement du service et I'atteinte (déja trés questionnable) des objectifs fixés dans
la Stratégie nécessitent la mise en commun des capacités d’intervention de chacun dans un cadre
certes structuré, mais souple. C’est d’ailleurs sous cet angle que I'ancien Ministre de I'Energie et de
I'Eau, Gebran Bassil, avait annoncé en 2011 le lancement de la Stratégie Nationale qu’il a impulsée
lors de sa prise de fonctions®.

Il ne fait pas débat que le Code pose des principes essentiels au bon fonctionnement du secteur : il
clarifie la répartition des compétences en désignant une seule autorité responsable du service, il défi-
nit des principes de financement du service qui sont justes et basés sur la responsabilisation du con-
sommateur, il définit des modes de gestion de la ressource qui sont rationnels et des outils pertinents.
Mais sa mise en ceuvre effective pose questions et apparait comme une véritable révolution dans un
secteur qui peine aujourd’hui a s’institutionnaliser sur des bases solides, les quelques outils existants
n'ayant pas a ce jour fait I'objet d’'une appropriation par les différentes parties prenantes. Il semble
ainsi que sa mise en ceuvre ne puisse s’envisager que dans le cadre d’'un processus long, défini par
étapes et basé sur des expériences pilotes laissant une place importante a la concertation et au dia-
logue entre tous les acteurs aujourd’hui impliqués afin que chacun puisse s’en approprier les grands
principes et les outils (de I'usager jusqu’a I'Etat, en passant par les acteurs locaux - municipalités et
Etablissements des Eaux — et les opérateurs privés).

Certains acteurs du secteur entretenus dans le cadre de cette étude, souhaiteraient d’ailleurs que
dans un premier temps la législation en vigueur soit correctement mise en ceuvre, que le taux de re-
couvrement de la facture du service d’eau potable atteigne un niveau satisfaisant dans toutes les ré-
gions et que les acteurs puissent s’entendre et se coordonner dans des espaces de concertation et
sous le contréle et I'impulsion d’'une autorité de régulation qui jouerait pleinement son réle. Dans un
second temps alors, sera venu le moment de mettre en place un Code de I'Eau.

Le projet de Code de I'Eau est actuellement étudié par un comité interministériel composé de
membres issus des Ministéres de I'Energie et de I'Eau, des Finances, de la Justice et de
I'Environnement. Son adoption n’est donc pas encore a I'ordre du jour et au moment ou cette étude
était exécutée, aucun calendrier d’examen n’était connu. Sachant que le Code de I'eau ne sera de
toutes les fagons pas effectif sans la promulgation de ses nombreux décrets d’application, ses effets
ne se feront probablement pas sentir avant quelques années.

3.3. Vision et leadership dans le secteur

Il ressort assez clairement de I'analyse du cadre juridique et stratégique du secteur que c’est au MEE
que revient le leadership en matiére de gestion des eaux usées. En effet, c’est lui qui est a la ma-
nceuvre pour la définition des stratégies et politiques sectorielles et qui exerce la tutelle sur les opéra-
teurs publics du service que sont les Etablissements des Eaux. Mais comme on I'a démontré ci-
dessus, le cadre juridique actuel ne prévoit pas les outils nécessaires pour articuler les compétences
des parties prenantes du secteur.

Il découle naturellement de ce cadre que si le MEE est en charge de la planification stratégique du
secteur, il revient aux municipalités et a tout acteur intervenant dans le secteur, de s’inscrire dans le
respect de la ligne définie par le Ministere. Quels sont les outils d’encouragement et de mobilisation
(mais également de contrble et si besoin de contrainte) existant pour assurer le respect de ces lignes
directrices ? Nous n’en avons recensé aucun au cours de I'étude. Il n'y a pas d’espace de concerta-
tion, la régulation est trés faiblement envisagée et a part le contrdle a priori exercé par le Ministére de
I'Intérieur sur les actes des Municipalités, le MEE ne semble pas doté des moyens juridiques permet-
tant d’assurer le respect par tous des orientations ministérielles. D’autre part, si le MEE est officielle-

% |nterview de Gebran Bassil dans le Commerce du Levant le 12 avril 2011.
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ment le leader du secteur, les ressources humaines et les capacités techniques sont plut6t logées au
CDR, qui entretient des relations complexes avec le Ministere (cf. infra).

Concrétement, le leadership du MEE est contesté. Les acteurs ne font pas débat sur le réle central du
MEE dans le domaine, mais, on le verra, cela n"empéche pas certains d’entre eux de manifester une
méfiance a I'égard de cet acteur et d’initier des projets dans un cadre contradictoire aux orientations et
a la planification définie par le MEE. De méme, la Stratégie Nationale pour le Secteur de
I'Assainissement du MEE a été publiée en 2012 mais elle reste inconnue des municipalités alors
méme qu’elles y sont citées comme des acteurs importants de sa mise en ceuvre.

Enfin, le leadership sectoriel ne doit pas étre autoritaire et centralisateur s'il est basé sur la mise en
commun de