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Définition

1. Définir le terme PPP est la premiere, mais namnm difficile étape dans toute
discussion sur les partenariats public-privé. PurCommission européenne, les PPP
impliquent « toutes les formes de coopération elegeautorités publiques et les entreprises
dans le financement, la construction, la rénovatiangestion et la maintenance d’'une
infrastructure ou la fourniture d’'un service ». Banque européenne d’investissement se
réfere a « une grande variété de modalités deilrales plus informelles aux partenariats
stratégiques, dans la conception-construction-tiaarent-et-exploitation des contrats et de
sociétés d’économie mixte ». Pour le FMI, les PBRt explicitement présentés comme une
alternative a la privatisation: ce sont des « ayeaments par lesquels le secteur privé fournit
des infrastructures et des services qui, tradiglament, reléevent de la responsabilité de
I'Etat ». La définition de 'OCDE ne déroge pas €tte approche, si ce n'est qu’elle met
I'accent sur les dispositions contractuelles, latabilité du secteur privé et le processus de
transfert des risques qui est censé avoir lieuldas de 'OCDE, les PPP sont en effet des
accords contractuels entre « I'Etat et un ou plusigartenaires privés (qui peuvent inclure
les opérateurs et les financiers) en vertu dusgsepbrtenaires privés fournissent des services
de telle maniére que les objectifs de prestation shrvices publics sont alignés avec les
objectifs de rentabilité des partenaires privéstet’efficacité de I'alignement dépend d’un
transfert suffisant du risque aux partenaires griv.é

2.  En pratique, il existe de nombreux arrangeméiffisrents qui tombent sous I'acronyme
générique PPP. L'arrangement le plus commun est ogntionné plus haut : Conception,
Construction, Financement et Exploitation. En tgun tel, les PPP sont placés a mi-chemin
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entre les transactions des marchés publics etdesessions. Contrairement aux marchés
publics, le PPP ne se limite pas au simple achaltfat d’'un actif produit par un opérateur
privé. Bien au contraire, dans un PPP I'Etat achate flux de services géneéré par l'actif du
partenaire privé » et dont la propriété et la respbilité d’exploitation incombent a
I'opérateur privé (OCDE 2008). Par ailleurs il sstivent invoqué que le PPP est une activité
régie par le droit privé qui par nature est moinggent en matiere de transparence et
divulgation d’information que ne l'est le droit adgnstratif public. Le transfert des risques
aux opérateurs privés est sans aucun doute beauooing important dans un PPP que dans
une concession qu’'en PPP, et notamment lorsqu’duesstion du risque lié a la demande (ou
risque commercial). Enfin, le PPP se distingue lparépartition des revenues qui pour
I'opérateur privé peuvent étre tirés soit des radees aupres des usagers, soit de paiements
directement de I'Etat. Dans les concessions emuohe I'opérateur se rémunere uniquement
sur la redevance imposée a l'usager (et si pai@méenta avec I'Etat, c’est alors en sans
inverse : I'opérateur privé paie une redevance awernement pour le droit d’exploiter la
concession).

« En avoir pour son argent », la justification de?PP

3. La décision de s’engager sur la voie du PPRr—opposition aux marchés publics
traditionnels — devra étre régie par le principdalealue for money Le PPP sera en effet
sélectionné s’il offre une meilleure optimisatiossdessources que celle de I'option publique.
En théorie, pour procéder a cet exercice la plugest gouvernements qui pratiquent le PPP
font appel a « test comparatif du secteur publiw>alors une analyse complete des codts et
des bénéficies. Et pourtant il subsiste de gramuestitudes quant aux criteres permettant de
deéfinir ce principe du « En avoir pour son argenPour 'OCDE, les gouvernements
devraient procéder en trois étapes. lls doivertiat'a veérifier :
o Si, en comparaison avec 'option des marchés pabléc solution PPP esbmpatible
avec les limites budgétaiet, partant de la
o Sielle génere dagains en efficacitéces gains reposant sur
o L’ampleur destransferts de risquede la puissance publique vers I'opérateur privé et
enfin,
o le degré deoncurrencequi prévaut lors des appels d’offre et I'explagatdes contrats.

Considérations budgétaires

4. L’analyse budgétaire est essentielle au prosedswlécision. La réalité est quelque peu
différente. Selon 'OCDE, un projet est considéoérdable d’'un point de vue budgétaire s’il

« s’inscrit dans les contraintes budgétaires phmigls du gouvernement ». Si la valeur
actualisée d’'un projet — y compris ses revenusvahtages sociaux futurs — reste dans les
limites imposées par la dette publique actuellepiejet pourra étre considéré comme
abordable. Dans la pratique toutefois, TOCDE rmpie cette évaluation n’est « jamais faite »
parce que les gouvernements ne pensent pas erstdiexercices budgétaires pluriannuelles
mais bien d’exercices annuels. Ainsi, et selon B les gouvernements s’en remettent a
des méthodes d’évaluation «au jugé » pour mesareidbilité du projet rapportée aux

capacités budgétaires actuelles. Il n’est alors quaprenant que I'option PPP soit le plus
souvent présentée sous son meilleur jour, car iedeit une réduction des dépenses

! Qui peut se traduire par la trés subtile expr@ssien avoir pour son argent ».
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d’investissements dans I'exercice budgétaire anem@ours. Comme le souligne David Hall,
I'argument massue des partisans des PPP est & ga'itodtent rien a la collectivité » [...] et
gu’en conséquence « I'Etat et les collectivitésales pourront dépenser plus pour d’autres
projets ». A long terme cependant, les flux futlespaiements du gouvernement a 'opérateur
privé doivent étre pris en compte. Quand celaastde qui fera vraiment la difféerence entre
un PPP et I'options de passation de marchés put#icéduit a deux facteurs: (i) le service de
la dette (ou le codt du financement) et (ii) lesngaen efficacité. Parce que le colt de
financement en général est plus élevé pour le wegqavé que pour I'Etat, le critere
budgétaire en faveur du PPP déperndréine de I'efficacité dans I'exécution du projet. Les
gains devront dailleurs étre suffisamment élevésirpnon seulement dépasser ceux de
I'option des marchés publics, mais aussi pour cars@ele colt de financement plus élevé du
secteur privé.

Efficacité et transfert de risques

5. Sile colt de financement est une mesure qiahigfet objectivement vérifiable, il en
est tout autre en ce qui concerne la notion d'afiie. Selon 'OCDE, I'option PPP devrait se
révéler supérieur en terme « d’efficacité technigugapport entre les intrants et la
production) et « d’efficacité X » (c.a.d. éviterdaspillage). Cette supériorité sera acquise Si
un « transfert suffisant de risques » a l'opératetivé a lieu et ce selon une répartition
adéguate des risques a la partie (qu’elle soitigudlou privée) qui est «la plus apte a gérer le
risque ».

6. Les risques de projet comportent (i) les risqeemamerciaux et (ii) les risques
politiques et ceux liés a la réglementation. Letegrcprivé est supposé est plus apte a gérer
les risques commerciaux, laissant le risque pokti@ I'Etat. Les risques commerciaux se
répartissent en risques liés a la production (EEgscdu projet) et risques liés a la demande
(revenus du projet). Les risques de production selatifs & la construction, les procédés de
production, les changements technologiques etdesemoindres, le travail. Les risques liés a
la demande se rapportent aux revenus générés paojit (changements dans les choix et
comportements des consommateurs, dans la conceyremesi que les risques macro-
économiques (croissance, démographie, taux d’intééx de change, inflation).

7. En général les risques de production serontbaéls a I'opérateur privé. Les PPP
impliquent ainsi un transfert du risque social laisas, santé et sécurité au travail, si ce n’est
les droits a la retraite — du gouvernement a I'afgbr privé. Les risques liés a la demande
seront aussi considérés comme mieux geérés parcteuseprivé. Cependant, en pratique
'opérateur privé tentera le plus souvent d’obtetis concessions lors de la phase de
négociation pour justement limiter son expositiola &olatilité des revenus (et aux risques
liés a la demande) : n'oublions pas que pour lé®pnses, I'attraction principale du PPP est
I'accés a un flux de trésorerie constant et prBigsiL’allocation des risques peut aussi étre
analysée sous l'angle des risques « a la baispmbabilité de pertes) et des risques « a la
hausse » (probabilité de plus value sur la reveeseactifs PPP et profits). Si les risques a la
baisse sont en effet partagés entre parties pubbtjprivé, ceux « a la hausse » peuvent trées
bien étre captés par I'opérateur privé uniguement.
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Mesurer les risques

8.  Procéder a l'allocation des risques PPP sel@miheipe de la partie la « plus apte a les
gérer » souléve un certain nombre de questionsCDP note qu’il n'y a pas forcément de
consensus sur cette notion du plus apte a géretisigges : est-ce celui qui saura mieux
comment prévenir la réalisation du risque ? Owestelui qui saura au mieux comment gérer
les conséquences en cas de réalisation ? Parsilltuselon David Hall, de récentes études
montrent que I'Etat demeure la partie la mieux anmée gérer les risques de la demande. La
répartition et le transfert des risques dépendsaiale la capacité a mesurer le risque — ce que
'OCDE et d'autres appellent le «profil de risque@’est un exercice particulierement
difficile quand I'on a affaire avec de grands ptsjeomplexes impliquant différentes formes
de financement, d’activités et de services comni@ est souvent le cas des PPP. L'OCDE
note plusieurs raisons a cela:

o La complexité inhérente au financement PRi@ compte tenu de son ingénierie
financiére (dont la titrisation de la dette aves dehéances et des expositions au risque
différents) et de la trés longue période de finammet (du point de vue du secteur privé);

o La distinction entre propriété économique et préf#ijuridiquequand cette derniére
« ne refléte pas les dispositions réelles de partksg risques ». L'opérateur privé peut
certes revendiquer la propriété juridique des scif projet (tel que défini par contrat),
mais si les risques de la demande sont conservé&Epat, cette propriété est fictive,
d’un point de vue économique en tout cas;

o La mesure du risque des services publics — sadt&aéon, sécurité par exemple — est
problématique. Pour ces services la réalisationstjue n’est pas forcément acceptable
pour I'Etat (par ex. une coupure d’électricité danshopital, des performances scolaires
en-dessous des normes minimales, etc.) et ainshébodologies de mesure standard
des risques se trouve inadaptées. En fait, la lmdeucée des risques liés aux services
publics peut mener a une déformation de ses ofgjelitien va ainsi de I'enseignement
ou, selon I'lE, les écoles sous PPP ont des ofgediiférents de ceux des écoles du
secteur public, avec une approche de I'enseignepiaataxé sur le marché, moins sur
I'enfant.

Concurrence

9. L’existence d’'un marché concurrentiel est fondatale a I'efficacité des PPP. Cela est
vraie tant pour la phase précontractuelle (I'appeffres) que pour la gestion du projet. Il
sera par exemple assez difficile pour I'Etat d’olotein bon prix lors de I'appel d’offre s'il
n'y a pas de réelle concurrence. La renégociatiocahtrat est par ailleurs chose courante.
Lorsque cela se produit, TOCDE note qu’un opéraiu situation de monopole aura « un
avantage certain » sur 'Etat comparé a un fouenisayant affaire a un marché concurrentiel.
Le fait que les PPP sont des contrats a long té2®&5 ans, par rapport a 2-3 ans pour les
projets de marchés publics dans les infrastructumesontribue pas a une saine concurrence
des marchés. Bien au contraire, celui qui gagrapa¢l d’'offres aura un avantage comparatif
tel ((en termes d'expertise et de savoir-faire)ilgpourra évincer toute concurrence
potentielle a I'avenir.
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Gouvernance et gestion des PPP

Statut juridique et ingénierie financiére

10. En matiére de gouvernance et de transparaxephtrats PPP offre un cadre légal tout
autre que celui des achats publics dans la mesuileest régi par le droit privé commercial
dont les clauses de confidentialité selon pluseaige que celle en droit public administratif.
La gouvernance des PPP sont par ailleurs étonnatrsearblables a celle que I'on trouve
dans les LB® des fonds d'investissement ou dans les produisntiiers dérivés de type
CDO. Derriere le terme « opérateur privé » on eteoune cascade d’entité financiere (SPV,
SIV) et de holdings qui sont mis en place par lgsepreneurs (qui assurent les services) et
leurs banques afin d’optimiser I'ingénierie finagrel du projet. Les PPP peuvent aussi étre
organisés autour d’'une joint-venture détenue etieppar I'Etat. Tout comme les LBO, le
financement de la dette des PPP est structuré de®@&chéances et des profils de risque
différents et est titrisé sur les marchés finascraondiaux par les banques participantes. En
général, la structure de la dette comprend uneoptiop importante d’émissions a court
terme avec des taux d’intérét variable ou libe#ésdevise étrangere (généralement I'Euro).
Cette dette a court terme est renouvelée tout ag lde la vie du projet pour son
refinancement. Le systéme est séduisant car il aidéduire le colt du financement — au
moins au début du PPP. En revanche a l'instar @3 €& LBO, il s’expose a la volatilité des
marchés, comme cela s’est produit en 2007-2008.

Changement dans les relations sociales

11. Quand un PPP remplace un service public oudjilast choisi au détriment de I'option
publique, il est assimilable a un transfert de péip et un changement d’employeur et revét
donc une dimension sociale non négligeable. Plusigiganisations syndicales, y compris IE,
I'ISP le TUC et UNISON, dénoncent une dégradaties salaires et des conditions de travalil
suite a une opération PPP ainsi que des cas deocmment antisyndical de la part de
'opérateur privé. Dans la mesure ou le risque @'auiégradation des conditions d’emploi
n'est pas négligeable, le PPP provoque un trandéerisque social de I'Etat vers les salariés.
Ce transfert est rarement pris en compte par lasveggnements et les organisations
internationales.

Complexité des contrats

12. «Les contrats de PPP, comme tout autre formecahtrat, sont imparfaits (ou
incomplets) », précise David Hall, «ils ne peuveas anticiper 'ensemble des scénarios et
des problemes éventuels qui pourraient surversrderla mise en ceuvre du projet ». Ceci est
particulierement vrai pour les PPP compte tenuede dlurée de vie, de la complexité et de
'opacité du financement. Les négociations poucdaclusion du contrat, et les fréquentes
renégociations peuvent avoir des conséquencesquesl et administratives, et donc des
codts inattendus pour I'Etat. L'OCDE note ainsi qua longueur excessive de la phase
précontractuelle se traduit par des dépassemeptxtamts des codlts administratifs » qui ne
sont généralement pas pris en compte dans I'évatudtensemble des projets. David Hall
signale aussi que « tout litige est vigoureuserpentsuivi par les avocats de I'opérateur. [...]
Les colts de transaction et les risques de difffsrecontractuels constituent un vrai

?leveraged buy-out
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probleme ». Le secteur de la santé britanniquesedtlématique a cet égard: « un quasi-
marché du litige juridique s’est formé [...], le smat de la santé ressemble de plus en plus a
une aire de jeux pour cabinets d'avocats ». Seéesncalculs « les colts de transaction des
projets PPP pourraient atteindre en moyenne pl@f#ede la valeur totale des projets ».

Perte de compétences et rigidité budgétaire

13. La complexité des contrats de PPP souléve régatedes questions concernant les
compétences et les capacités des services admiifiéstr Dans un régime PPP,
'administration publique en charge des négociaionne possede pas les mémes
informations que l'opérateur privé », selon 'OCD#, donc « est désavantagée si certains
aspects du contrat doivent étre renégociés apragstaen route du projet ». Et pour dire vrai,
les administrations publiques « pourrait méme relp@an comprendre la raison précise pour
laquelle les objectifs d’efficacité ne sont paiatt» ... Le manque de compétences et de
capacités de négociation des services administigifjgrave quand son personnel clé lors de
la négociation change de camp de maniere opportueisse fait embaucher par 'opérateur
privé.

14. Enfin, les contrats PPP peuvent renforcer figidité » politique budgétaire. En raison
de leurs longues durées et des pesanteurs comflastet juridiques qui les entourent, les
PPP sont des instruments trés peu flexibles p&itatl Comme I'a noté 'OCDE « le projet
lancé, les normes, les prévisions et les critéegsedformance peuvent se révéler dépassés par
I’évolution de la société ; la rigidité et la durédes contrats sont des faiblesses majeures des
PPP ». Pour David Hall, la rigidité budgétaire #figraussi « que les réductions des dépenses
se concentreront sur les postes non couverts gaPRP », créant ainsi des politiques
budgétaires inefficaces, si ce n’est injuste.

Autres enjeux

Les plans de relance

15. Pour les entreprises une des principales atinscdes PPP est la source sécurisé et
durable de revenus qu’ils génerent. Comme David Halfait valoir, la crise mondiale
actuelle « accentue la pression des entreprise€gsripour conclure des contrats PPP, source
de revenues garanties a I'heure ou la demande aeuseprivé est fortement affaiblie ».
Plusieurs gouvernements ont emboité le pas et lawe des PPP parmi les principaux
bénéficiaires de leurs plans de relance consisiaimjecter d’énormes quantités d’argent
public dans I'éeconomie. Compte tenu des conditiofisrtes par certains gouvernements,
comme la France — dont I'extension de la garargid'Etat allant jusqu’a 80% — on est en
droit de se demander si in fine les PPP ne sonti@asnus des instruments de subvention du
secteur privé.

Les pays en développement

16. Beaucoup, sinon la totalité de ce qui précpdend la position du point de vue des pays
de I'OCDE, ou les infrastructures et les servicaislips sont importants. Toutefois les PPP se
développent rapidement dans les pays non-OCDE dam les économies émergentes (les
prisons en Afrique du Sud, les infrastructuresad’et le transport au Brésil) et dans les pays
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en développement, notamment dans le Sud-est agatig sont devenus un instrument clé
du nouvel modéle de développement des investisssnétrangers voulu par 'OCDE pour
les pays en développement: le Cadre d’Action ptwdstissement (CAl).

17. Une enquéte menée par I'Internationale de I'Bmpontre que les syndicats des pays
en développement ne partagent pas I'opinion de leamologues du Nord, dans la mesure ou
ils ont une perception beaucoup moins négativePtRE3, voire ils peuvent afficher un soutien
actif. Une raison invoquée pour cette différensieqeie, contrairement aux pays de 'OCDE,
les PPP dans les pays en développement ont lies: di situations ou il n’existe pas de
véritable alternative a court terme (pas d’optiarblmue disponibles). Ces PPP peuvent
eégalement associer les ONG et les organisatioméel®@ une tout autre échelle que ce qui est
pratiqué dans les pays de 'OCDE, comme en témdilriernationale de I'éducation avec le
développement des Partenariats multi-acteurs d&hschation.

Sources:
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