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« Ne fais pas a ton voisin ce que tu prendrais mal de lui »
Pittacos de Mytiléne (-640/-568)

« Evite de faire ce que tu blmerais les autres de faire »
Thalés (-624/-546)

« Ce que tu ne souhaites pas pour toi, ne l'étends pas aux
autres. »
Confucius (environ -551 / -479)

« Tu ne te vengeras pas, ou tu ne porteras aucun grief
contre les enfants de ton peuple, tu aimeras ton prochain
comme toi-méme : Je suis le seigneur. »

Torah, Lévitique 19:18. (environ-538/-332)

« Ce que tu ne voudrais pas que l'on te fit, ne l'inflige pas
a autrui. C'est la toute la Torah, le reste n'est que
commentaire. Maintenant, va et étudie. »

Talmud de Babylone, traité Shabbat 31a

« Ceci est la somme du devoir ; ne fais pas aux autres ce
que tu ne voudrais pas qu'ils te fassent. »
Mahabharata (5:15:17) (environ -500)

« Ne blesse pas les autres de maniére que tu trouverais
toi-méme blessante. »
Udana-Varga 5:18 (environ -500)

« Tout ce que vous voulez que les hommes fassent pour
vous, faites-le de méme pour eux »
Jésus de Nazareth (Mt 7. 12)

« Ne souhaitez pas aux autres ce que vous ne souhaitez
pas a vous-mémes »
Baha'ullah, Kitab iq Aqdas, 148

« Aucun d'entre vous ne croit vraiment tant qu’il n'aime
pas pour son frére ce qu'il aime pour lui-méme. »
Mahomet (570-632), Hadith 13 de al-Nawawi
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RESUME / ABSTRACT

En adoptant en 2000 la Directive Cadre Européenne sur I’eau, les Etats membres de la
Communauté Européenne se sont fixés des objectifs ambitieux pour les milieux, en
particulier la reconquéte du bon état écologique des masses d’eau d’ici 2015 ou 2027.
A cette ambition s’ajoute des exigences accrues en termes de participation du public,
qui devient un objectif en soit, et d’efficacité économique. Cette triple exigence fait
émerger un « probléme de I’action » original : comment parvenir a des résultats rapides
et ambitieux du point de vue du fonctionnement des milieux aquatiques a cofits
politiques et économiques acceptables ? Résoudre cette difficile équation est au coeur
de l’action d’un acteur clé de la gestion de I’eau en France, I’agence de I’eau. A
I’analyse, il apparait que les politiques publiques de I’eau ne peuvent pas fagonner et
stimuler une amélioration durable de la gestion de 1’eau et des milieux aquatiques sans
une réelle implication des acteurs, de la société. Or, « I’implication active »
effectivement attendue des dispositifs participatifs issus des politiques publiques de
’eau et sur lesquels repose une grande partie de la capacité d’action de I’agence de
’eau n’est pas réellement recherchée. Les travaux menés sur la « gestion territoriale
des eaux », gestion initiée et portée par des communautés d’acteurs dans leurs
territoires de vie, laissent entrevoir des pistes prometteuses pour 1’action. Pour autant,
ces dynamiques territoriales sont difficiles a faire émerger, difficiles a faire coexister
aux cotés des politiques publiques de I’eau et donc difficiles a faire converger avec
elles. Il apparait alors qu’un niveau d’organisation, le « méso », de méme qu’une
modalité pour ’action, I’action en commun, ont €té désinvestis par nos sociétés
démocratiques, ce qui nuit et limite toute velléité « implication active » de la société
dans la gestion de I’eau. Réinvestir devient de fait enjeu crucial pour le devenir des
milieux aquatiques, des politiques publiques de 1’eau comme de nos sociétés
démocratiques.




A Philippe, avec lequel
J’aurais tant aimé partager
une approche optimiste de

la gestion du vivant...

INTRODUCTION

Ce travail de recherche est né d’un faisceau de questionnements qui s’est enrichi au fil
des ans et auquel la promulgation puis la mise en place de la Directive Cadre

Européenne sur I’eau dans les années 2000 ont participé a donner un sens.

En Europe et donc en France se met en place un nouveau contexte réglementaire pour
la gestion de I’eau, celui issu de la Directive Cadre Européenne sur I’eau. La directive
2000/60/CE établit en effet un nouveau cadre pour une politique communautaire dans
le domaine de I’eau que résume ainsi Gabrielle Bouleau dans sa thése : elle fixe des
objectifs de bon état ou de bon potentiel pour les milieux aquatiques; elle impose une
optimisation et une planification des actions de restauration avec des échéances
précises; sur les objectifs, du point de vue des milieux, ce texte constitue un saut
qualitatif car.il fait de la reconquéte de la qualité des milieux aquatiques de toute
I’Europe un objectif en soi; quant aux modalités d’action, pour les institutions
frangaises de gestion de I’eau, il s’agit de passer d’une obligation de moyens consacrés

a des équipements & une obligation de résultats.
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Cette Directive, dans la droite ligne des politiques publiques de I’eau en France depuis
la loi de 1964, insiste sur la territorialisation (la gestion par bassin versant) et la
participation la plus large possible du public comme facteurs clés de sa réussite.
L’article 14 de la Directive stipule ainsi que le succés de la présente directive nécessite
une collaboration étroite et une action cohérente de la Communauté, des Etats
membres et des autorités locales, et requiert également l'information, la consultation

et la participation du public, y compris des utilisateurs.

« La participation du public »... Depuis maintenant plusieurs décennies, sous de
multiples vocables et de multiples formes, ce principe s’est trés largement imposé dans
les politiques publiques de I’eau comme dans les politiques publiques
environnementales. Eléve-ingénieur agronome au début des années 1990 j’ai, d’une
certaine fagon, baigné dans cette « ambiance participative ». Autre ambiance a
I’époque, beaucoup plus morose elle, celle instillée par ia dégradation du vivant sur
Terre, dégradation de jour en jour plus perceptible, et dont je sentais confusément
qu’elle risquait de remettre en cause notre mode de développement et bien plus
fondamentalement encore le socle de valeurs sur lequel se sont édifiées nos sociétés
démocratiques; je ne souhaitais renoncer ni aux richesses du vivant ni aux richesses'
de nos sociétés démocratiques tant pour tout dire — sans doute les réminiscences d’une
vieille culture familiale rurale — les unes et les autres me paraissent intimement liées.
Des lors je recherchais, sans-doute parfois inconsciemment, des pistes permettant
d’ceuvrer a concilier les deux. Une occasion m’en fut heureusement donnée par la
rencontre avec 1’approche patrimoniale? — lors de ma derniére année d’enseignement a
ce qui s’appelait encore I’Institut National Agronomique Paris-Grignon

(AgroParisTech aujourd’hui) — dont je retiendrais dans cette introduction, méme si elle

T A tous les sens du terme,
2 Pour des précisions sur cette approche, voir le Chapitre 5 de la Partie 2 de ce mémoire.
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ne peut et ne doit étre réduite & cela, qu’elle s’inscrit dans la réjouissante perspective
de faire de la gestion du vivant le signe d’une convivialité retrouvée plutét que d’une
contrainte & endurer. A peine finies mes études, je décidais de consacrer ma vie
professionnelle & ce type de démarche. Avec pour bagages les bases théoriques ainsi
que les concepts, méthodes, outils et savoir-faire de 1’approche patrimoniale, je créais
en 1996 un cabinet de conseil agora diagnostic, développement. Mes objectifs
étaient de promouvoir cette démarche originale et de développer un nouveau métier
dans le champ de la gestion du vivant, celui de facilitateur stratégique®. De fagon
générale, une intervention patrimoniale consiste a concevoir et conduire une démarche
stratégique pour le compte d’un commanditaire donné avec pour objectif d’améliorer
la gestion de la qualité du vivant. Plus particuli¢rement, en situation complexe et multi-
acteurs, il s’agit de rechercher et de mettre en place les conditions et les moyens d’une
gestion en patrimoine commun de cette qualité du vivant, gestion complémentaire mais
non exclusive d’une gestion individuelle et collective. Cette gestion en patrimoine
commun vise a susciter une prise en charge active de la qualité du vivant et repose sur
une implication de tous les acteurs en co-action complexe.

Aprés une dizaine d’années consacrées a ces interventions, plusieurs centaines
d’acteurs audités dans le but de recueillir leur expertise « micro-macro-systémique »
de la situation et des actions a mettre en ceuvre, la mise en place de chartes
patrimoniales de gestion de la qualité, un double constat s’est imposé. La conviction
étayée au fur et a mesure des dossiers abordés d’étre dans le vrai, au risque de paraitre
immodeste; certaines situations a priori inextricables ne peuvent trouver de débouchés
positifs sans une implication réelle de I’ensemble des acteurs concernés. Parallélement,

une grande difficulté & rendre opérationnelle et durable une gestion effective en

3 Avec un groupe de collégues-amis nous avons proposé en 2005 de définir ainsi cette fonction de

« facilitateur stratégique » : concevoir, mettre en ceuvre, accompagner et évaluer des processus destinés 4
gérer des questions/des projets complexes, en recherchant 'adhésion et l'implication constructive de la
multiplicité d'acteurs qu'elles/qu'ils concernent.
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patrimoine commun de la qualité¢ du vivant. Autre constat mais d’un autre ordre, mes
exigences en termes d’implication des acteurs, ainsi que celles des commanditaires
avec lesquels j’ai eu a travailler, si elles semblaient, dans les intentions, partagées par
le plus grand nombre, 1’étaient beaucoup moins dans les faits.

De ces constats, émergeaient au fil du temps deux grandes interrogations. Pourquoi de
telles difficultés a faire vivre ce type de démarche & mes yeux pertinentes ? Sur quoi
repose le décalage concernant cette question de « I’implication des acteurs » entre mes

intentions et celles affichées par ailleurs ?

F %k

Au cours de mes interventions, j’ai eu a travailler dans le domaine de la gestion de
’eau, en particulier & cinq reprises dans des territoires situés dans le grand bassin
Rhoéne-Méditerranée et Corse. Celles-ci ont porté sur trois évaluations de contrats de
riviére ou de milieu, sur la mise en place d’une démarche ayant conduit 4 la signature
d’une charte patrimoniale de gestion de la qualité de 1’eau dans le bassin des 4 Vallées
du Bas Dauphiné et une intervention sur le théme de la « recherche des conditions et
moyens d’une meilleure gestion de la qualité de 1’eau dans les petits réseaux gravitaires
de Vaucluse ».

Ces interventions se sont déroulées en lien avec cet acteur clé qu’est I’agence de 1’eau
en France. C’est avec la loi sur I’eau de 1964, premiére grande loi sur ’eau d’aprés
guerre qui détermine que la gestion de 1’eau et des fleuves en France s opére par grands
bassins hydrographiques, qu’ont été créés dans chacun d’entre eux un comité de bassin
et une agence de 1’eau. Les agences de 1’eau contribuent par leurs interventions
financiéres et non financiéres a la lutte contre la pollution des eaux, la recherche de
I'équilibre entre les ressources et les besoins en eau, dans le but de satisfaire ou de

concilier les exigences de l'alimentation en eau potable, industrielle et agricole mais
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aussi la conservation et la restauration des milieux aquatiques et I'ensemble des usages
humains de I'eau.

Or, certains personnels de 1’agence de 1’eau Rhone Méditerranée & Corse ressentent
comme problématique la difficulté a impliquer réellement, durablement, les acteurs des
bassins dans la gestion de 1’eau malgré un nombre conséquent de dispositifs, d’outils
et méme de moyens financiers déployés. Que constatent les personnels de cette agence
de I’eau ? Si depuis une vingtaine d’années 1’accent est mis sur la participation des
acteurs dans les politiques publiques de I’eau, il s’avére toujours aussi difficile, y
compris dans le contexte nouveau engendré par la D.C.E., de susciter la réelle
implication de la société dans les sous-bassins versants, notamment celle des élus,
acteurs clés des démarches contractuelles. Pour preuve, dans le grand bassin RM&C,
un tiers des sous-bassins versants ne dispose d’aucune organisation de gestion
concertée de 1’eau quelle qu’elle soit. Lorsqu’elle a lieu, il est difficile de maintenir de
fagon durable I’implication des acteurs. Enfin, il est difficile de faire émerger des
modes d’organisation avec une réelle qualité de concertation. Les multiples expertises
en jeu qui sont amenées a se rencontrer, se confronter, dans de tels dispositifs de
concertation, qu’elles soient scientifiques, techniques, administratives ou encore
pragmatiques, peinent & trouver leur juste place par rapport aux objectifs a atteindre.
Plus prosaiquement, le personnel de I’agence de I’eau RM&C & qui I’on demande d’étre
plus proactif dans la mise en place de mesures destinées a atteindre le bon état des
masses d’eau a des difficultés a redéfinir son rdle par rapport aux autres acteurs de
I’eau.

Nouveaux constats, nouveaux types de questionnements. Pourquoi de telles
difficultés ? Les agences de 1’eau disposent-elles des bons outils et des bons savoir-
faire pour parvenir & susciter I’implication qu’elles attendent des acteurs dans les

territoires ?

* k%
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La mise en place de la D.C.E. est venue aviver ces questionnements et les faire
converger. Pour de nombreux experts, la France aura des difficultés a souscrire a
’obligation de résultats qu’exige la D.C.E. dans un nombre non négligeable de sous-
bassins versants relevant de leur périmétre d’action d’ici 4 2015 / 2027.

Or, tout particuliérement intéressant pour les questionnements au cceur de ce travail de
recherche, les agences ne peuvent agir que par le biais de « I’implication des acteurs »
dans la gestion de 1’eau. En effet, pour mener a bien leurs missions elles n'assurent pas
directement la construction ni la gestion des équipements, elles ont un role d'experts
techniques aupres des €lus, des industriels et des agriculteurs. Elles ne disposent pas
non plus des pouvoirs de Police. En d’autres termes, les agences de 1’eau ne peuvent
réellement accomplir leurs missions qu’au travers de leur capacité a mobiliser (plus ou
moins) volontairement les autres acteurs parties prenantes a leur ¢oté; ¢’est-a-dire, étant
donné les phénomenes en jeu et je serai amené a le préciser, la société dans son
ensemble

Ainsi, la rupture introduite par la D.C.E. est une question particuliérement sensible
pour I’agence de 1’eau RM&C. En I’état actuel de la gestion de 1’eau en France, pour
’agence, la double exigence de « reconquéte de la qualité des milieux aquatiques » et
de « non substitution aux acteurs de I’eau en place » (ou, pour le dire de fagon
dynamique, d’implication active des acteurs dans la gestion de 1’eau), s’apparente a
une « double contrainte », prise au sens donné par Grégory Bateson, dans sa relation
aux acteurs actuels et futurs de la gestion de 1’eau. Privilégier I’'implication des acteurs,
le contrat, ¢’est risquer de ne pas aboutir & une amélioration réelle du fonctionnement
des milieux naturels. Privilégier le résultat, c’est souvent devoir passer outre certaines
réticences des acteurs de I'eau.

Ainsi, du fait des ambitions affichées par la D.C.E., les perspectives dans lesquelles
I’agence de 1’eau inscrit son action se trouvent coincider avec ma pratique et ma posture

de facilitateur stratégique, que je résumerai ainsi : comment atteindre des objectifs
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ambitieux en termes de reconquéte de la qualité des milieux, de la qualité du
vivant, tout en misant sur une implication des acteurs qui repose sur le fait de ne
pas pouvoir ou vouloir, c’est selon mais le résultat est le méme, se substituer a
eux ?

Les difficultés constatées des personnels de 1’agence a réussir a tenir cette double
exigence étaient d’une certaine fagon réconfortantes. Si un établissement public
administratif ayant la capacité de mobiliser d’importants moyens humains, techniques
et financiers, a la légitimité, 1’expertise et 1’autorité reconnues se heurtait aux mémes
difficultés que moi, cela me confortait dans le fait que les insatisfactions ressenties au
travers de mes interventions avaient pour origine des raisons de fond, pour partie
généralisables et partageables, qu’il devenait intéressant de comprendre et d’analyser
au travers d’une rigoureuse démarche scientifique. C’est ainsi qu’un travail de
recherche autour de ces questionnements lafges se mettait en place autour d’une thése

en 2008.

*ok ok

Au départ donc de ce travail de recherche, un questionnement que je reformulerai
maladroitement en ces termes : est-il légitime et envisageable de chercher a
impliquer les multiples acteurs concernés par le devenir de P’eau et des milieux
aquatiques sans pour autant contraindre cet engagement, tout en ayant une
grande ambition dans les résultats & atteindre du point de vue du fonctionnement
de ces milieux ? C’est bien avec ce doﬁble prisme en téte — qualité des milieux a
atteindre / implication non contrainte des multiples acteurs concernés — qu’il faut

appréhender ce travail de recherche.

Pour mener cette recherche, la premiere étape a été de construire un partenariat

stratégique et scientifique & méme de me permettre d’explorer les différentes facettes
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de ce questionnement. Ainsi, ce travail de recherche a fait 1’objet d’un triple

conventionnement,

Il a bénéficié¢ d’un dispositif CIFRE (Conventions industrielles de Formation
par la Recherche), établi entre I’ Association Nationale de la Recherche et de la
Technologie; I'Unité de Formation et de Recherche en Gestion du Vivant et
Stratégies Patrimoniales dirigée par Henry Ollagnon & AgroParisTech; et la
S.A.S. FERTILE*, mon employeur le temps de cette recherche.

Une convention entre FERTILE et I’agence de 1’eau Rhone —Méditerranée et
Corse portant sur trois points a approfondir autour de la question de
« I’implication active de la société¢ dans la gestion de ’eau »: « Recueil et
analyse de ’expertise pragmatique des acteurs en situation » ; « recueil et
analyse des expertises scientifiques » ; « confrontation des expertises
pragmatiques, scientifiques et institutionnelles ».

Enfin, au cours de la premiére année de thé¢se est apparue 1’enrichissante
opportunité de réaliser le parcours doctoral en co-direction au sein de I’Institut
des Sciences de I’Environnement de I’Université du Québec 4 Montréal, dans
le laboratoire de Laurent Lepage ; une convention internationale de codirection
de thése a donc été établie entre I’école doctorale Agriculture —Alimentation-

Biologie-Environnement-Santé et I’UQAM.

4Avec mise 2 disposition auprés de I’association Sol et Civilisation. FERTILE SAS est un bureau
d’études et de recherche dans le champ du développement agricole et rural et des filiéres économiques
associées. C’est une société de moyens au service d’un groupe associatif soutenu par des dirigeants
professionnels agricoles. Dans ce groupe, I’association Sol & Civilisation, fondée en 1991 cherche a
promouvoir de nouvelles approches, permettant aux gestionnaires du vivant que sont les agriculteurs,
les acteurs des filiéres agricoles et les acteurs ruraux d'adapter leurs stratégies et d'entrer dans des
logiques concrétes et opératoires de développement durable. Trois problématiques constituent le cceur
des activités de Sol et Civilisation : la gestion du vivant et le réle de I'agriculture ; le développement
¢conomique en milieu rural ; la gouvernance locale.
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La deuxi¢me étape a consisté a préciser le sujet de ce travail de recherche. Le principe,
affiné avec I’agence de I’eau RM&C, était de mieux comprendre la difficulté a
impliquer les acteurs lorsqu’on agit dans le cadre des politiques publiques de I’eau et
de voir en quoi mes interventions et mes réflexions, menées dans différents territoires
sur la question de « I’implication active de la sociét¢ dans la gestion de ’eau »,
pouvaient aider a éclairer cette question. Finalement, le sujet de thése, a la fois enjeu

stratégique et scientifique, a ainsi été arrété :

Participation publique et gestions territoriales des eaux en France :

a la recherche de nouvelles formes d'implication de la société.

Enfin, la derniére étape a consisté a construire un « processus cognitif » permettant

d’aborder les questions au cceur de ce travail de recherche.

Le processus de recherche et d’exploration a été de partir d’un questionnement large,
complexe portant donc sur « I’implication active de la société dans la gestion de 1’eau ».
Ce travail s’inscrit dans une démarche de type transdisciplinaire. Elle a conduit a
mobiliser un corpus systémique et stratégique : 1’approche patrimoniale ; & mobiliser
d’autres connaissances ;  faire converger et se rencontrer ces différentes expertises par
ra'pport a une question de recherche-intervention et & formuler une intégration critique
des différentes expertises, des différents savoirs.

Pour explorer la question de « I’implication active de la société dans la gestion de
I’eau », s’est imposée la nécessité de se situer dans un espace de convergence. Cela a
permis de cerner le sujet, de mobiliser les différents savoirs et de faire converger et
discuter entre elles différentes approches, différentes expertises sur le théme de

« I’'implication active de la société de I’eau ». Ce plan de convergence a été celui de
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I’Agence de I’eau RM&C. Sans cesse, il a fallu partir de et revenir & la situation
d’action de I’agence de I’eau RM&C.

Le matériau mobilisé a d’abord été celui de 1’approche patrimoniale. A la fois ses
concepts, ses méthodes et ses procédures d’intervention, mais aussi des problémes
identifiés avec « des acteurs en situation » et formalisés dans des contrats
d’interventions ainsi qu’un ensemble d’interventions qui ont conduit a la réalisation
d’entretiens individuels, de séminaires de rencontre active, de restitutions, de comptes-
rendus, de rapports... mis en forme pour analyse dans une grille commune dite IDPA
(nous y reviendrons plus loin), qui ont parfois conduits & 1’élaboration voire la signature
de chartes patrimoniales, et tous disponibles auprés des partenaires engagés a nos cotés.
A ce « matériau de base » il a fallu ajouter, bien évidemment, d’autres approches

scientifiques au travers de la littérature, et de la documentation officielle.

Enfin, devant la complexité d’un tel sujet, il a fallu faire avec la « rationalité limité »
du doctorant. Le principe retenu a été celui de rechercher I’information et le niveau

d’analyse satisfaisant.

In fine, le « processus cognitif » qui a fini par s’imposer de lui-méme au cours de ces
cing années passées en these a €té de développer un raisonnement, et pour prendre une
image en lien avec le domaine de I’eau, par « paliers de décompression ». Les
questionnements initiaux ont cédé la place & des conclusions partielles, conclusions
partielles permettant, en débouchant sur de nouveaux questionnements, de progresser
dans le raisonnement, etc. C’est ce cheminement de la pensée que je reproduis ici et

qui a inspiré le plan de ce mémoire de these.

Dans un premier temps, il a fallu mieux saisir les grandes lignes de la D.C.E. ainsi que
’architecture de la gestion publique de 1’eau en France sur laquelle elle est venue se

greffer. 11 a aussi fallu préciser le terme « d’acteur indirect de 1’eau » que j’utilise pour
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qualifier I’agence de I’eau, pour mieux comprendre et expliciter les difficultés & agir
dans cette posture.

Ensuite, le travail de recherche a consisté€, au travers d’une analyse bibliographique de
textes du niveau européen au niveau du grand bassin Rhone Méditerranée et Corse, a
comprendre en quels termes le « public », et quel « public », est sollicité par les
politiques publiques de 1’eau, pour quels résultats attendus. A 1’analyse, il ressort de la
confrontation de ces différents textes que c’est bien I’implication de la société dans son
ensemble qui est finalement attendue.

Dés lors, en me plagant en particulier au niveau d’action de I’agence de I’eau RM&C,
j’ai recherché quels les dispositifs « participatifs » existent dans les politiques
publiques de I’eau, quels sont ceux dont I’agence dispose pour solliciter la participation
du public et quelles évaluations, en particulier scientifiques, ont pu étre proposées de
la « participation » ainsi obtenue.

Ce premier temps de réflexion et d’analyse a permis de parvenir a différentes
conclusions, la principale étant qu’entre la participation sollicitée au travers des
politiques publiques de I’eau et celle en fait attendue, il demeure un important décalage.
Si les acteurs sont sollicités pour la co-définition et la mise en ceuvre des politiques
publiques de 1’eau, il est en fait attendu une implication active de la société dans la
gestion de I’eau et des milieux aquatiques. Cette « implication active » j’ai été¢ amené
a en proposer une définition, & savoir une implication continue, volontaire, efficace et
coordonnée.

Enfin, dans les évaluations prises en compte, revenait réguliérement, souvent au détour
d’une analyse, que la « participation » des acteurs dans la mise en ceuvre des politiques
publiques de I’eau est d’autant plus forte qu’elle tient compte et qu’elle peut s’hybrider
avec des « dynamiques locales ». S’hybrider avec des « dynamiques locales »... La
réflexion m’est apparue particulierement intéressante et ouvrait un nouveau champ de
questionnements. Comment caractériser ces dynamiques ? Lorsqu’elles n’existent pas,

les politiques publiques peuvent-elles, doivent-elles, participer & les faire émerger ?
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Comment ces politiques publiques peuvent-elles s’hybrider avec ces dynamiques ? Ces

nouveaux questionnements orientérent de nouvelles investigations.

Ainsi, dans un deuxiéme temps - et les recherches menées au sein de I’ISE a 'UQAM
par Laurent Lepage et ses équipes, les ouvertures qu’elles me permirent, furent sur ce
point déterminantes - je recherchais des approches, des travaux, 8 méme de décrire ces
« dynamiques locales », de les analyser. Cinq finirent par s’imposer. En sociologie, le
capital social et I’analyse stratégique des organisations appliqués, tout particuliérement
pour cette derniére par Laurent Lepage et ses équipes au Québec, a la gestion de la
nature et de 1’environnement ; en économie / science politique, la common pool
resource theory dont les travaux d’Elinor Ostrom ainsi que les recherches menées par
J.E. Beuret ; ’approche patrimoniale enfin, a I’épistémologie systémique stratégique,
tout particuliérement les travaux d’Henry Ollagnon.

Les travaux menés a partir du capital social ainsi que de la théorie des ressources
communes permettent de mieux comprendre les dynamiques de « communautés
d’acteurs » qui, sans la pression d’un « acteur extérieur », le marché ou I’Etat, s’auto-
organisent pour gérer les ressources naturelles dont dépendent leur survie. Ces analyses
mettent ’accent sur un niveau d’organisation, que nous retrouverons dans bon nombre
d’analyses, niveau « méso » intermédiaire entre le « micro » (I’individu) et le « macro »
(les organisations publiques ou privées) ol se jouent en grande partie la capacité et
Penvie des acteurs a s’impliquer aux c6té des autres. Par contre, ces travaux montrent
que ces communautés d’acteurs fonctionnent souvent d’autant mieux qu’elles se
maintiennent a I’écart des mécanismes de marché et des institutions publiques. Malgré
leur grande richesse, ces travaux sont donc en partie insatisfaisants pour certaines
dimensions de mes questionnements, & savoir susciter une implication active de la
société dans la gestion de I’eau en lien avec les politiques publiques de I’eau.

Les travaux de JE Beuret permettent de mieux comprendre comment des

« communautés d’acteurs » se mettent en place autour de « biens communs
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territoriaux » dans un contexte ot le marché et I’Etat sont bien présents, c’est-a-dire en
France aujourd’hui. Mais si les analyses menées mettent en évidence que ces
communautés reposent sur des « concertations endogénes » différentes des
« concertations exogénes » proposées par les politiques publiques, elles conduisent 1a
aussi a constater que la compatibilité — et donc d’autant plus la miscibilité — de I’une
avec I’autre reste difficile... ks
Pourquoi une telle difficulté a faire se rencontrer les modes de connaissances et
d’action des « communautés d’acteurs » avec ceux qui guident 1’action des acteurs
publics ? L’analyse stratégique des organisations en apporte une explication. C’est
autour de la complexité, qui est en particulier au cceur de la gestion du vivant, que ces
modes de pensées et d’action ne se rencontrent pas, voire s’opposent. Autre apport,
dans nos sociétés démocratiques modernes, le niveau d’action « communautaire » a été
dénigré et bien souvent volontairement négligé. Les Lumiéres ont rejeté dans I’ombre
des fagons d’ « étre-au-monde » qui étaient dans la pénombre... A la faveur des crises
écologiques systémiques, qui éclairent certaines problématiques d’un jour nouveau,
nos sociétés sont amenées a les redécouvrir non sans intérét. Il n’en demeure pas moins
que les analyses menées confirment que la non-rencontre entre les dynamiques
communautaires et celles des acteurs publics au travers des politiques qu’ils mettent en
ceuvre s’expliquent par des raisons de fond. Est-il possible d’y remédier ?

L’approche patrimoniale se propose justement de réunir les conditions et les moyens
pour rendre les acteurs mieux micro-macro-acteurs face a un élément qu’ils souhaitent
mieux prendre en charge. Plut6t que de parler de trois niveaux d’organisation, le micro,
le méso et le macro, I’approche patrimoniale identifie trois modes d’appropriation et
de gestion : individuelles, communes et collectives. Prenant acte du fait qu’il existe des
modes de pensée et d’action difficilement compatibles mais néanmoins
complémentaires, les analyses menées a partir de 1’approche patrimoniale mettent en
avant le fait que c’est le désinvestissement de nos sociétés démocratiques dans la

gestion en commun (en patrimoine commun), qui pose probléme et donc dans laquelle
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elles devraient, sous des formes réactualisées, réinvestir. L’approche patrimoniale
propose ainsi des concepts, des méthodes, des outils et des savoir-faire afin, de fagon
opérationnelle, de rechercher et mettre en place les conditions et les moyens pour

qu’une gestion en patrimoine commun de la qualité du vivant advienne.

Aprés avoir présenté un exemple d’une gestion effective en patrimoine commun de la
qualité de 1’eau dans un territoire’ pour mieux décrire sur quoi repose une telle gestion,
mais aussi ce qu’elle exige et permet, j’ai donc, dans un troisiéme temps, présenté des
interventions que j’ai conduites pour en tirer quelques enseignements. Ces
interventions ont visé soit a évaluer des dispositifs « participatifs » avec un regard
« patrimonial », soit & mettre en place des dispositifs & méme de susciter une
réactualisation de la gestion en patrimoine commun de la qualité de 1’eau dans des
territoires du bassin Rhéne Méditerranée et Corse. Ces interventions montrent qu’il
existe des démarches adaptées pour aider les acteurs, les communautés d’acteurs, & se
structurer au niveau « méso », dans le cadre de nos sociétés démocratiques, pour « co-
piloter » la qualité de I’eau « en patrimoine commun local d’intérét général ». Malgré
les succes partiels de ces démarches, la conclusion n’en demeure pas moins qu’une
telle gestion reste délicate & mettre en place dans les territoires. Des interrogations
demeurent donc. Dans nos sociétés modernes, développer de telles modalités de gestion
en patrimoine commun de la qualité de ’eau, est-il réaliste hors situation ou crise
exceptionnelle ? Faut-il renoncer dans bien des cas et dans bien des territoires a vouloir
susciter une réelle implication active des acteurs dans la gestion de 1’eau ? Est-ce le
réle des politiques publiques que de contribuer & développer une gestion « en

commun » de la qualité de 1’eau, et si oui, comment ?

5 Avec d’autant plus de recul et j’espére d’objectivité que je n’ai participé en rien a sa mise en place,
méme si j’ai eu a travailler dans d’autres circonstances auprés de ces acteurs.
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En conclusion et dans un effort de syntheése, je propose pour finir de faire converger les
différentes analyses, conclusions partielles et interrogations nouvelles apparues au
travers des trois premiers temps de ce raisonnement. Je propose certaines pistes de
réflexions qui peuvent contribuer, selon moi, a favoriser 1’émergence d’une réelle
implication active de la société dans la gestion de 1’eau pour I’efficacité accrue des
politiques publiques de I’eau, pour un meilleur fonctionnement des milieux naturels et

aussi, surtout, pour renforcer le socle de valeurs de nos démocraties.

In fine, quels grands enseignements retenir de ce travail d’exploration ?

Les politiques publiques de 1’eau ne peuvent pas fagonner et stimuler une amélioration
durable de la gestion de 1’eau et des milieux aquatiques sans une réelle implication des

acteurs, de la société.

Ce niveau d’implication recherché, j’ai ét€¢ amené a le qualifier d’« implication active »
et a le définir comme une implication qui soit continue, volontaire, efficace et

coordonnée.

Or, dans les faits, « I’implication active » de la société telle que sollicitée par les
politiques publiques est plus espérée que recherchée. Les conditions et les moyens pour
susciter une réelle « implication active de la société dans la gestion de ’eau » ne sont

pas réunis.

Néanmoins, au travers de 1’analyse d’évaluations des dispositifs participatifs, une piste

apparait : « hybrider les politiques publiques et les dynamiques locales ».

Cela ne peut se réaliser qu’a certaines conditions :
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- que les acteurs, dans les territoires, puissent définir leurs « projets
stratégiques pour ’eau » et non pas seulement se positionner par rapport aux
enjeux prédéfinis dans les politiques publiques ;

- favoriser la prise en charge active par les acteurs concernés de la Qualité
de I’eau et des milieux, et non pas seulement « décider ensemble » de
documents de planification;

- « activer », pour faciliter « I’action ensemble », un niveau d’organisation
essentiel mais trop souvent absent : le niveau « méso » ; a ce niveau se jouent
en particulier « la capacité, la responsabilité et le désir® » des acteurs de
prendre en charge la qualité de I’eau en patrimoine commun local d’intérét
général, alors que cette modalité d’action est bien souvent négligée dans nos

sociétés démocratiques.

Il existe des démarches opérationnelles pour structurer ce niveau « méso », et
ainsi réunir les conditions et les moyens d’une gestion en patrimoine
éommun local d’intérét général. I n’en demeure pas moins que ces démarches restent
difficiles & mettre en ceuvre, en particulier en situation de « crises patrimoniales
ordinaires ». Certains freins et pistes d’amélioration sont ainsi, dans une partie

conclusive, présentés.

ko

Quelques mots enfin pour finir concernant ma posture de recherche. Le travail de
doctorant a été double. D’une part, présenter les grands résultats des travaux et analyses
mobilisés avec le plus d’objectivité possible, dans une perspective interdisciplinaire.
D’autre part, porter un regard critique sur ceux-ci, avec en téte les concepts de
I’approche patrimoniale que j’utilise dans mes interventions depuis une vingtaine

d’années, mais aussi avec les centaines d’expertises des acteurs en situation mobilisées.

6 Pout reprendre une formule chére 2 Henry Ollagnon
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Ce travail de recherche part aussi d’une conviction, celle que la connaissance
scientifique peut se construire en croisant des données, des réflexions, des analyses
issues de travaux trés académiques avec celles issues d’intervention en situation, de
probléme a régler. Le pari fait ici est que c’est de la confrontation de ces deux approches
d’une méme réalit¢ que pouvaient émerger quelques connaissances originales et

généralisables.

dkk

Le principe de « participation du public », pour lequel les politiques de I’eau ont été
particuli¢rement en pointe, a-t-il été une mode de plus — avec ses cotés innovants tout
autant qu’éphémeéres — quelque peu surannée, ou marque-t-il une inflexion profonde de
ces mémes politiques publiques ? En d’autres mots, pour les générations qui vont nous
succéder, le principe de « participation du public » sera-t-il associé aux politiques
publiques de la deuxiéme moiti€¢ du XXe&éme si¢cle empreintes d’une certaine idéologie,
ou au contraire, ce principe - certes encore mal dégrossit - sera-t-il regardé comme
annonciateur d’une mutation profonde dans la fagcon de concevoir les politiques
publiques car en lien avec une mutation profonde de nos sociétés démocratiques, de
notre monde ?

Pour ma part, les intuitions qui m’inclinaient & pencher pour la deuxiéme hypothése
sortent renforcées de ce travail de recherche. Au lecteur maintenant de se faire son

propre jugement.
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PARTIE 1: le coup de semonce de la
Directive Cadre Européenne sur ’eau
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Le 23 octobre 2000, la Directive Cadre Européenne sur 1’eau (CE 2000/60) est adoptée
par le Parlement européen et le conseil de I’Union européenne.

A priori en partie calée sur le modele frangais de la gestion publique de I’eau, cette
directive va se révéler plus ardue a mettre en ceuvre en France qu’il n’avait pu y paraitre
au premier abord. Pour présenter les principaux freins qui ont été identifiés concernant
sa mise en ceuvre, il convient, une fois ses grandes lignes présentées, de comprendre
comment celle-ci vient s’insérer dans 1’organisation de la gestion de I’eau en France.
A T’analyse il apparait que, plutt que de poser des difficultés nouvelles, la mise en
ceuvre de la D.C.E. contribue en fait a révéler et & aviver certaines des difficultés liées
a la gestion de I’eau en France telle qu’elle s’organise au travers des politiques
publiques.

Pour pallier les difficultés liées a la mise en ceuvre de ce type de politique publique
environnementale, il est de plus en plus fait appel a « I’implication des acteurs
concernés ». Si la « mobilisation » des usagers de 1’eau est déja au cceur de la loi de
1964 sur 1’eau, avec en particulier la mise en place de ces instances décentralisées que
sont les agences financiéres de bassin plus tard appelées agences de 1’eau, cette
question est devenue centrale aujourd’hui au point de figurer comme un objectif en soi
dans la Directive Cadre Européenne sur 1’eau. Apres avoir précisé le sens, ou plut6t les
sens, donnés a ce mot « d’implication », nous verrons comment ce qu’il recouvre s’est
imposé dans les politiques de I’eau, en quels termes, et quels sont les outils et les
procédures qui sont censés la permettre, pour en constater certaines limites.

A partir de 13, et en conclusion de cette partie, nous proposerons une typologie des
différentes formes « d’implication de la société » qui sont recherchées en fonction de
la posture adoptée par celui ou celle qui cherche a la faire évoluer, et nous montrerons
qu’il y a une catégorie d’implication qui apparait aujourd’hui indispensable a

promouvoir mais qui est absente des politiques de 1’eau.
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Chapitre 1. Une Directive ambitieuse, difficile a
mettre en ceuvre.

Section 1 — Rappels sur les procédures européennes et sur la
D.C.E.

Au sortir de lai seconde guerre mondiale, et aprés des siécles de guerres entre pays
européens, six d’entre eux’ établissent en 1957 la communauté économique
européenne. « [L’Jobjectif [est] de renforcer la coopération économique, afin de créer,
a travers les échanges commerciaux, une interdépendance entre les pays qui écarte les
risques de conflits »®. Peu & peu, les compétences de ce qui est entre-temps devenu
I’Union européenne ont été élargies, de méme que le nombre de pays membres, jusqu’a
finir par former « un partenariat politique et économique entre 27 pays »°.

L’Union européenne est donc a la fois un projet politique et une organisation juridique.
A ce titre, et dans le cadre des traités constitutifs de 1’Union européenne, ses
institutions peuvent légiférer. Pour ce faire elles disposent de différents instruments :
les réglements, les directives, les décisions, les recommandations et avis.

La procédure législative ordinaire est un développement de la "méthode communautaire"
de prise des décisions, qui est une combinaison originale de : propositions
technocratiques émanant de la Commission et élaborées avec l'avis technique d'experts
de tous les Etats membres; et d'actes législatifs arrétés en codécision par le Parlement

7 Allemagne, Belgique, France, Italie, Luxembourg et Pays-Bas

8 Europa : le portail de I'Union Européenne htip://europa.cu/about-en/basic-information/index_fr.htm, page consultée le 2
septembre 2011

2 Thid. '
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européen, - représentant les citoyens de 1'Union - et par le Conseil - représentant les
gouvernements des Etats membres - statuant en majorité qualifiée!®.

Parmi les différentes compétences de 1’Union Européenne, la politique
environnementale est une compétence qui est partagée entre 1’Union Européenne et les
Etats membres, dont la politique de 1’eau. En vertu du principe de subsidiarité, 1’Union
Européenne est 1égitime pour légiférer dans la mesure ou elle peut justifier de ce que
son intervention se révéle pertinente par rapport a ce qui est ou pourrait étre entrepris
au niveau national ou local. Dans ce cadre, I’Union Européenne agit aux travers de
Directives. Une Directive précise les objectifs a atteindre et fixe des délais mais laisse
aux Etats membres le choix des moyens et de la forme. Ainsi, la Directive cadre
européenne sur I’eau a été transposée en droit frangais par la loi 2004.338 du 21 avril
2004. Directive cadre enfin car depuis 1975, plus de trente directives ou décisions qui
touchaient & 1’eau ayant été élaborées en Europe, il s’agissait d’harmoniser ces
Directives et de définir une véritable politique de 1’eau au niveau européen!’. Sur le
fond, les pays membres reconnaissent dans les attendus de la D.C.E. « la nécessité
d'agir afin d'éviter une dégradation a long terme de la qualité des eaux douces et une
diminution des quantités disponibles » (Le parlement européen et le conseil de 1'union

européenne 2000).

I — Les grandes lignes de la D.C.E.

10 Europedia : http:
septembre 2011

11 Sources : agence de ’eau Seine-Normandie,
consultée le 2 septembre 2001
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L’article premier de la D.C.E. définit ainsi son objet (Le parlement européen et le
conseil de I'union européenne 2000) :

La présente directive a pour objet d'établir un cadre pour la protection des eaux
intérieures de surface, des eaux de transition, des eaux cétiéres et des eaux souterraines,
qui:

a) prévienne toute dégradation supplémentaire, préserve et améliore ['état des
écosystémes aquatiques ainsi que, en ce qui concerne leurs besoins en eau, des
écosystemes terrestres et des zones humides qui en dépendent directement;

b) promeuve une utilisation durable de l'eau, fondée sur la protection & long terme des
ressources en eau disponibles;

c) vise a renforcer la protection de l'environnement aquatique ainsi qu'a l'améliorer,
notamment par des mesures spécifiques congues pour réduire progressivement les rejets,
émissions et pertes de substances prioritaires, et I'arrét ou la suppression progressive des
rejets, émissions et pertes de substances dangereuses prioritaires;

d) assure la réduction progressive de la pollution des eaux souterraines et prévienne
l'aggravation de leur pollution, et

e) contribue a atténuer les effets des inondations et des sécheresses

et contribue ainsi:

a assurer un approvisionnement suffisant en eau de surface et en eau souterraine de
bonne qualité pour les besoins d'une utilisation durable, équilibrée et équitable de I'eau,
a réduire sensiblement la pollution des eaux souterraines,

a protéger les eaux territoriales et marines,

a réaliser les objectifs des accords internationaux pertinents, y compris ceux qui visent
a prévenir et a é€liminer la pollution de l'environnement marin par une action
communautaire au titre de l'article 16, paragraphe 3, a arréter ou supprimer
progressivement les rejets, émissions et pertes de substances dangereuses prioritaires
présentant un risque inacceptable pour ou via l'environnement aquatique, dans le but
ultime d'obtenir, dans I'environnement marin, des concentrations qui soient proches des
niveaux de fond pour les substances présentes naturellement et proches de zéro pour les
substances synthétiques produites par I'homme.

Au-dela de son objet, quelles sont les grandes lignes de la D.C.E. ? Dans une
communication au Parlement et au Conseil en 2007, rappelant que la directive-cadre
sur 1’eau établit un cadre juridique pour garantir des quantités suffisantes d’eau de
bonne qualité dans toute 1’ Europe, la Commission résume ainsi les grands principes au
cceur de la D.C.E. (Commission des communautés européennes 2007):
— étendre la protection h&drologique a toutes les eaux: eaux de surface
intérieures et cotiéres et eaux souterraines;

— atteindre un «bon état écologique» pour toutes les eaux d'ici a 2015;
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baser la gestion hydrologique sur les bassins fluviaux;

combiner les valeurs limites d’émission et les normes de qualité

environnementale;

— faire en sorte que les tarifs pratiqués encouragent une utilisation efficace des
ressources hydriques;

— impliquer plus étroitement les citoyens;

— rationaliser la législation.

Sur le Portail eaufrance, le gouvernement frangais reprend en ces termes les grandes

étapes liées 2 la D.C.E."?:

12 http://www.eaufrance.fi/?rubrique1 5&id_article=35, page consultée le 1" septembre 2011.
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l.es objectifs de fa D.C.E.

La D.C.E. fixe des objectifs pour la préservation et la restauration de I’état des eaux superficielles (eaux douces et eaux
cdtiéres) et pour les eaux souterraines. L'objectif général est d’atteindre d’ici @ 2015 le bon état des différents
milieux sur tout le territoire européen. Les grands principes de la D.C.E. sont :

= une gestion par bassin versant ;
> la fixation d’objectifs par « masse d'eau » ;
> une planification et une programmation avec une méthode de travail spécifique et des échéances ;
> une analyse économique des modalités de tarification de I'eau et une intégration des colts environnementaux ;
* une consultation du public dans le but de renforcer la transparence de la politique de I'eau.
La méthode de travail de la D.C.E.

La Directive Cadre sur 'eau définit également une méthode de travail, commune aux 27 Etats membres, qui repose sur
quatre documents essentiels :

> I'état des lieux : il permet d’identifier les problématiques a traiter ;

> le plan de gestion : il correspond au SDAGE qui fixe les objectifs environnementaux ;

* le programme de mesure : il définit les actions qui vont permettre d'atteindre les objectifs ;

> le programme de surveillance : il assure le suivi de I'atteinte des objectifs fixés.

L'état des lieux, le plan de gestion et le programme de mesure sont a renouveler tous les 6 ans.
Les grandes étapes de la D.C.E.

> 2004 : Etat des lieux

* 2006 : Programme de surveillance de I'état des eaux

* 2005 : Consultation du public sur |'état des lieux

> 2008 : Consultation du public sur les SDAGE

* 2009 : Publication du premier plan de gestion et du programme de mesures

> 2009 : Adoption des SDAGE révisés

> 2015 : Point sur I'atteinte des objectifs, suivi d'un second plan de gestion et programme de mesure
> 2027 : Derniére échéance pour la réalisation des objectifs

Le 22 mars 2010, la France a rendu compte a la Commission européenne de la mise en ceuvre de la directlve-cadre sur
I'eau (D.C.E.). Les données transmises incluaient notamment une évaluation de |'état des eaux en 2009, l'affectation a
chaque masse d’eau d’un objectif et une estimation détaillée par bassin du co(t des actions nécessaires pour |'atteinte

de ces objectifs.

II- Le « saut qualitatif » de laD.C.E.

Le saut qualitatif de la D.C.E. est indéniable, et double. Il comporte une exigence forte
en termes de « qualité des milieux » a atteindre, mais aussi en termes de « durabilité »

de la politique mise en place.
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A —Le bon état (ou bon potérztz'e/) écologique des masses d'eau : un objectif ambitieux:

Dans son article 4 la directive fixe comme obj ectif pour les eaux de surface I’obtention
du « bon état » ou de leur bon potentiel (pour les masses d’eau les plus dégradées) en
15 ans. Ce bon état est composé du bon état chimique et du bon état écologique. Si
« I’état chimique » est essentiellement normatif, la cible a atteindre étant absolue, il
n’en nest pas de méme pour le bon état écologique, la cible a atteindre étant 1a
« dogmatique » et étant mesurée comme relative a 1’écart par rapport & une situation
sans (ou presque sans) altération due a I’activité humaine (Pereira-Ramos 2001).

Ainsi, I’accent mis dans la D.C.E. sur I’atteinte du bon état écologique des masses d’eau
se révele étre un véritable « saut qualitatif » (Barraqué 2001; Bouleau 2007a), qu’avive
I’échéance de 2015. Si d’autres directives comprenaient elles aussi une certaine
obligation de résultats, le fait de fixer éomme résultat & obtenir un objectif en termes
de « qualité de milieu » pour I’ensemble des masses d’eau d’Europe est nouveau. Les
précédentes directives en effet visaient & atteindre une certaine qualité pour des eaux
rejetées ou utilisées, ce qui revenait & une obligation de moyens, ou alors en ce qui
concerne les milieux, ne visaient que des espaces trés limités (Bouleau 2008). En
d’autres termes, si « I’obligation de résultats » en termes de « qualité des milieux »
concernait autrefois la « nature extraordinaire » (par exemple la protection de certains
habitats retenus dans le cadre de la Directive Oiseau de 1979'3 ou encore de la Directive
Natura de 1992'%), cette obligation de résultat s’étend pour les milieux aquatiques a
I’ensemble des masses d’eau en Europe y compris donc a « la nature ordinaire ».

Pour les eaux de surface, le bon état écologique des masses d’eau est ainsi défini dans
Particle 2 de la D.C.E. : « «état écologique»: 'expression de la qualité de la structure

et du fonctionnement des écosystémes aquatiques associés aux eaux de surface, classé

13 Directive européenne n® 79/409 du 6 avsil 1979 concernant la conservation des ofseasx sauvages
14 Directive 92/43/CEE du Conseil du 21 mai 1992 concernant la conservation des habitats naturels ainsi que de la
faune et de la flore sauvages
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conformément & l'annexe V ». L’idée est de prendre des indicateurs biologiques, des
espéces vivanteé, pour évaluer le caractére plus ou moins dégradé des masses d’eau
recensees. _

I ne convient pas ici de débattre de la fagon de définir ce qu’est une « masse d’eau »
et encore moins ce qu’est leur « bon état écologique ». Il nous suffit de constater qu’aux

yeux de la plupart des experts, il s agit ici d’un objectif extrémement ambitieux.

B — La durabilité de la politique : une deuxiéme ambition

La deuxiéme ambition est qu’il ne s’agit pas d’atteindre cet objectif de « bon état ou
bon potentiel » écologique des milieux aquatiques « a tout prix ». Il s’agit également
que cette politique participe d’un de’veloppement durable, c'est-a-dire économiquement
efficace, socialement équitable et écologiquement tolérable'>.

Prenons les trois composantes de la notion [de développement durable] : pour
I’environnement, il faut atteindre un bon état écologique de tous les milieux aquatiques
(sauf dérogation motivée) en 15 ans ; pour I’économie, il faut que les politiques de I’eau
soient financées par leurs bénéficiaires, qui payeraient le plus prés possible du " coiit
complet " ; pour I’éthique, il faut que les politiques soient élaborées avec la participation
des usagers, puis soient présentées pour étre discutées (Barraqué 2004).

Quand bien méme des solutions techniques existeraient pour atteindre ce bon état,
encore faudrait-il que leur mise en ceuvre se fasse a un coiit politique et économique

acceptable...

III - Pourquoi une telle ambition ?

15 Site du ministére frangais du développement durable http://www.developpement-
durable gouv.fr/Definition-du-developpement,15067.html, page consultée le 5 septembre 2011
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Au travers d’une analyse du fonctionnement des institutions européennes menée selon
les théories néo-institutionnelles et présentée dans divers travaux de recherche
(Bouleau 2007a; Bouleau 2008; Roussary 2010), différents auteurs arrivent a la
conclusion qu’une telle percée concernant I’objectif de « bon état écologique des
masses d’eau » n’a pu étre permise que par une alliance objective entre certaines ONG
environnementales, la Commission et le parlement européen. En effet, en 1999, la
future D.C.E. s’élabore dans le cadre d’un nouveau processus de décision issu du traité
d’ Amsterdam (1997) qui renforce les pouvoirs du parlement dans certains domaines,
dont la politique de ’eau. Comme le rappelle Gabrielle Bouleau, la D.C.E. sera la
premiére directive a tre adoptée selon le processus de codécision du Parlement et du
Conseil.

L’objectif ambitieux de « bon état écologique » a ainsi pu passer et surprendre certains
autres acteurs, dont le Conseil européen alors composé des chefs d’Etat et de
gouvernement des Etats membres et du président de la Commission. Si les chefs d’Etats
étaient plutdt attentifs & ’explosion des cofits liés 4 la gestion de 1’eau, la Commission,
soutenue par les ONG environnementales, et le Parlement (dont les parlementaires
viennent d’étre renouvelés en juin 1999, avec une poussée des Verts qui restent
cependant minoritaires) mettent en avant la meilleure prise en compte des milieux. A
ce jeu la il semble que si « les influences du Conseil ont été relativement limitées »
(Bouleau 2008, 89), pour les ONG « La négociation de la D.C.E. a été marquée par
un accroissement significatif de l'influence du lobbying des environnementalistes et des
consommateurs dans la politiqgue européenne de I'eau » (Roussary 2010, 80).

Ainsi, « une nouvelle directive trés exigeante a pu étre adoptée en mobilisant des
acteurs qui n'ont pas a assumer les dépenses afférentes a ces nouveaux objectifs : la

Commission, le Parlement et les ONG » (Bouleau 2007a, 379).
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Comment des lors cette ambitieuse Directive va-t-elle interférer avec 1’organisation de
la gestion publique de I’eau en France ? Pour le comprendre, il est nécessaire de

rappeler les principales lignes de force de cette organisation.

Section 2— La gestion publique de ’eau en France

I — Comment s’organise la gestion publique de ’eau en France ? Une
question redoutable.

A priori anodine, cette simple interrogation, si on souhaite y apporter une réponse
claire, ne s’en révele pas moins extrémement déroutante et redoutable. Pour
paraphraser (Savard 2003, 33), la gestion de I’eau repose sur des idées simples mais
qui se révelent extrémement complexes & organiser et mettre en ceuvre. Cette
complexité tient a trois faits : a) ’eau c’est la vie b) ’eau concerne tout un chacun c)
comme [’eau circule, le cycle de 1’eau sur Terre rend sa gestion et sa gouvernance
encore plus difficiles.

Aussi, avant de tenter de préciser comment s’organise la gestion publique de 1’eau en
France, il nous parait essentiel de présenter ici, pour ne pas les oublier, quelques
grandes données sur 1’eau et le cycle de I’eau, celles-ci conditionnant en grande partie
celle-la, avant de rappeler quelques éléments qui permettent de retracer ’histoire de la

gestion de 1’eau en France, éléments qui continuent d’influencer sa gestion actuelle.

NB : les paragraphes suivants ont été trés largement repris d’un travail réalisé par

Didier Christin lors de son parcours doctoral a I'UQAM intitulé « Lectures dirigées en
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environnement » et ayant pour titre « Concertation et décision dans la gestion publique
de I’eau en France ».
Seuls les titres sont repris ici, le corps du texte, conformément aux réglements de

I’'UQAM, se trouve en annexe 1.

A —Quelgues grandes données sur l'ean
1 —L’eau : un composé chimique circulant et changeant
2 — L’eau, un élément essentiel 4 la vie et aux activités humaines

B — L'ean est difficile a saisir en drost

C —L'ean : un enjen social et politigue majenr

Comme le rappel O. Ménard (Ménard 2001), le fait que I’eau soit centrale pour la vie
et les activités humaines et le fait que 1’on ne puisse pas lui trouver de substitut en font
« un enjeu social et politique majeur »'°, Dit autrement, tout Etat ne peut pas ne pas se
préoccuper de tout ou partie de la gestion de 1’eau, d’ailleurs pour (Wittfogel 1957), la
gestion de 1’eau a méme ét€ un élément déterminant de la naissance et du
développement des états « hypercentralisés » au Moyen-Orient. Vrai en général, ce

constat s’applique bien évidemment 4 la situation frangaise.

16 D’autant plus, nous permettons nous d’ajouter, qu'elle n’est pas moins synonyme de danger par les
catastrophes naturelles qu’elle peut générer (inondations, avalanches, raz-de-marée, etc.) ou comme le
vecteur de maladies qu’elle représente
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II - L’intervention de IEtat dans la gestion de Peau en France: une
longue histoire...

A —Premier tournant : le X1 Xéme siécle

Si le droit romain marque encore profondément le droit de 1’eau en France, la plupart
des travaux scientifiques font remonter au XIX® siecle le tournant pris dans la gestion
publique de I’eau. La croissance de la population et des villes en France (dans les
limites du territoire actuel, la population frangaise passe de 29 millions d’habitants en
1801 a 41 millions en 1911), I’essor de I’industrie et I’intensification des pratiques
agricoles, la multiplication des échanges, la découverte de 1’électricité, I’accroissement
des connaissances en général vont en effet induire la mutation industrielle de la société
frangaise qui s’accompagne d’une mutation dans la gestion de 1’eau.

De fait, I’Etat frangais, les autorités publiques, ont été amenées 4 intervenir de plus en
plus régulierement dans le domaine de I’eau : Code civil napoléonien en 1804; loi sur
la péche fluviale de 1829; lois de 1860 et 1862 sur la Restauration des terrains en
montagne (pour lutter contre I’érosion); 1898 premicre grande loi sur 1’eau pour
organiser les différents usages de ’eau ; loi de 1919 sur la force hydraulique; etc.
L’organisation de la gestion de I’eau en France est donc en partie I’héritage de siécles
d’organisation des acteurs dans les territoires et d’intervention des différents régimes
politiques qui se sont succédé en France. Dans ce domaine comme dans d’autres, « e
droit procéde par accumulation » (Bouleau and Richard 2008, 19). Les strates, les
évolutions - qui vont influencer sur les lois, les réglements liés 4 1’eau, mais aussi sur
les milieux et qui ont conduit & I’organisation de I’eau en France - aujourd’hui sont
nombreuses, imbriquées les unes dans les autres. A grands traits, nous allons retracer
maintenant les grandes lignes des interventions publiques et 1’évolution du contexte

1égislatif et réglementaire dans le domaine de I’eau.
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1 — L’alimentation en eau potable

"Le premier grand chantier de 1’eau va concerner I’alimentation en eau potable, des
populations urbaines d’abord, des populations rurales ensuite. La croissance de ces
populations ainsi que les récentes découvertes de la médecine qui font le lien entre la
qualit¢ de leau et la sant¢ vont conduire au développement des filieres
d’approvisionnement en eau. Méme si la Compagnie des eaux de Paris est créée par les
fréres Perrier en 1781, « c’est a la fin du XIXéme siécle [que] les villes ont commencé
a s'équiper en réseau d’eau potable » (Barraqué and Berland 1995). Cet
approvisionnement va nécessiter d’importants chantiers. Puisque les prises d’eau
directes dans les riviéres ne suffisent plus & alimenter les populations (problémes de
quantit¢ et de quantité), il va falloir multiplier et diversifier les points
d’approvisionnement en eau : prise d’eau sur les rivieres a ’amont des villes, captage
de sources ou de cours d’eau €loignés, exploitation de nappes souterraines, par exemple
avec la réalisation de puits artésiens a Paris dés 1833 pour exploiter la nappe de
I’ Albien (Gay). 1l faut ensuite conduire ces eaux dans les territoires les plus peuplés :
c’est la création de canaux, d’aqueducs fermés... Avec les progrés de la médecine,
l’accent commence & €tre mis sur la potabilisation des eaux, par exemple des
installations pour filtrer avec du sable les eaux de Paris sont installées en 1896 &
Joinville et en 1900 & Ivry-sur-Seine, ainsi que la création du réservoir. Pour boucler le
réseau d’alimentation en eau potable, « ne reste plus » qu’a acheminer I’eau chez les
usagers... Ces réseaux vont se développer rapidement dans les villes, mais il faut noter
que dans certaines campagnes frangaises, il faudra attendre les années 1970 pour que
tous les consommateurs bénéficient de « I’eau au robinet ». Pour financer, exécuter et
entretenir ces différents chantiers et pour de multiples raisons (faible densité d’habitant
au km?, difficile acces des collectivités au crédit...), un choix original va alors étre fait

en France, celui d’un partenariat public / privé, au travers de la « délégation de service
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public »!” aux multiples facettes (concession, fermage...). « La gestion déléguée s’est
développée, du milieu du XIXe siécle jusque dans les années 1970, en tant que mode
de gestion initial, selon une progression non linéaire. Rapide au XIXe siécle, la
délégation marque un temps d’arrét et manque de disparaitre durant la premiére
moitié du XXe siécle. Elle progresse ensuite rapidement, de la Libération aux années
1970, puis s’impose comme mode de gestion dominant avec la privatisation de grands
services urbains dans les années 1980 et 1990 » (Pezon). Cette délégation donnera
naissance & deux compagnies appelées & un bel avenir : en 1853, la Compagnie générale
des eaux est créée suivie en 1867 par la Société lyonnaise des eaux. Quelques dizaines
d’années plus tard ces entreprises deviendront les leaders mondiaux de la distribution
d’eau potable et de I’assainissement, aujourd’hui connues sous le nom de Veolia
environnement et de Suez-environnement. Par ailleurs, la loi du 15 février 1902 donne
pouvoir aux maires d’imposer que toute habitation non pourvue d’eau potable soit

reliée a la distribution publique (Guillaume 1987).

2 — L’assainissement des eaux usées

Mémes causes, mémes effets... L’augmentation de la population et des besoins en eau,
la concentration de celle-ci dans les villes, les progrés de la connaissance et de la
médecine qui permettent de mieux identifier les vecteurs de maladies et le réle des eaux
usées dans leur propagation (« des épidémies de choléra font prendre conscience de

’importance sanitaire du réle des égouts, car la population des quartiers qui en étaient

1717 | a délégation de service public est « un contrat par lequel une personne morale de droit public confie la gestion d’un service
public dont elle a la responsabilité 4 un délégataire public ou privé, dont la rémunération est substantiellement liée au résultat de

Iexploitation du service. Le délégataire peut étre chargé de construire des ouvrages ou d’acquérir des biens nécessaires au service.

» (Source : loi n° 2001-1168 du 11 décembre 2001 dite loi MURCEF, article L. 1411-1 du Code général des collectivités

territoriales)
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équipés était moins touchée par 1'épidémie » (Giblin 2003)), vont conduire au
développement de 1’assainissement des eaux usées. L'assainissement des eaux usées
comprend leur collecte puis leur épuration avant leur rejet dans le milieu naturel, afin
de les débarrasser de la pollution dont elles sont chargées. La encore, la plupart des
travaux scientifiques font remonter au XIXéme siécle le développement massif de
|’assainissement des eaux usées en France, méme si la réglementation ne se met en
place que tardivement : circulaire ministérielle du 12 juillet 1924, du 12 aolt 1929,
Décret loi du 30 octobre 1935... (Guillaume 1987) L’assainissement part des villes
puis peu a peu s’étend a I’ensemble des villages, des bourgs jusqu’aux maisons isolées
avec les dispositions relatives a 1’assainissement non collectif de la loi sur I’eau du 3

janvier 1992 renforcées par la loi sur I’eau et les milieux du 30 décembre 2006.

3 — L’assechement des zones humides

La politique publique de 1’eau ne va pas seulement s’intéresser aux questions de
quantité et de qualité, mais aussi a celles des milieux, et dans un premier temps des
« zones humides ». Pour de multiples raisons, que détaille Jean-Michel Derex, les
marais, les zones humides, ont souvent été jugés inutiles et nuisibles au fil des siécles :
inutiles du point de vue de la production agricole et du point de vue économique en
général ; nuisibles du point de vue de la santé (Derex 2001). Aussi, ces territoires ont
longtemps été pergus sous 1’angle de leur desseéchement, de leur drainage, afin de
mettre les terres ainsi libérées en valeur. Le XIX¢éme siécle, en méme temps hygiéniste,
correspondant a un accroissement démographique important et étant une période clé du
développement des sciences et des techniques en général (ici pour le drainage), a donc

vu les espaces humides trés fortement se réduire.

Tableau 1 : Les fluctuations des zones humides (XVIII*-XIX¢ siécle)

Année | Superficie Sources
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1767 |1/3 de laFrance |[Arch. dép. Calvados, C 4 197

1807 {500 000 ha Montalivet, Préambule de la loi de
1807

1817 427 000 ha Portelet, 1817

1833 [240 000 ha Arch. nat, F'°3771

1860 |185 000 ha Arch. nat, F'02317

1878 (299 000 ha Hachette, 1879

~ Source : (Derex 2001)

4 — Le développement industriel

Autre enjeu, du fait de ses propriétés physiques et chimiques, 1’eau est un élément
essentiel des activités industrielles. Avec la révolution industrielle, les usages de I’eau

dans ce domaine vont se multiplier tout comme les interventions publiques.
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a — Les cours d’eau comme moyen de transport

Le développement de la production de biens manufacturés va aller de pair au cours du
XIX® siécle avec le développement des échanges. Utilisés depuis longtemps par les
communautés humaines, les voies fluviales et maritimes vont connaitre de profondes
évolutions. Si au niveau mondial le canal de Suez, ouvert en 1869, est symptomatique
du développement de -ce mode de transport, la France va étre le théatre de grands
chantiers afin de faciliter la navigation fluviale. Premiére incidence, les canaux destinés
a la navigation vont se multiplier. Autre incidence importante, de nombreuses riviéres
ou portions de riviéres vont étre aménagées afin d’améliorer ou de permettre leur
navigabilité. Ces aménagements vont nécessiter parfois de lourds travaux, comme des

endiguements, la dérivation d’eau, la mise en place d’écluses, de ports...
b — L’énergie hydraulique et hydroélectrique

Obtenir de 1’énergie hydraulique en utilisant ou canalisant 1’énergie cinétique ou
potentielle des cours d’eau et des chutes pour la transformer en énergie mécanique
(faire tourner une roue et son axe, actionner un soufflet...) remonte a I’antiquité en
Europe. A partir du XIXeéme siécle, avec ’invention de la turbine qui permet la
transformation de la force hydraulique en énergie électrique et avec le développement
du moteur thermique, les nombreuses installations comme les moulins & eau vont étre
transformées ou abandonnées. Pourtant, découverte entre le IV et le IIéme siécle avant
J.C., importée ou redécouverte en Europe par les romains au cours du ler si¢cle avant
J.C., la roue hydraulique puis les moulins a eau avaient permis de mobiliser depuis trés
longtemps 1’énergie des cours d’eau. Le Moyen-dge a été la période qui a vu se
développer I’usage de la force mécanique des cours d’eau et la diversification des
taches effectuées, lors de la période qualifiée par certains de « La Révolution

industrielle du Moyen Age » (Gimpel and Castro 1975). Un recensement ferait ainsi
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état de plus de 100 000 moulins en France en 1808, pour 29 millions d’habitants
(MALAVOI 2003). La mobilisation de cette force hydraulique ne peut se faire sans
I’aménagement de nombreuses rivi€res frangaises. La construction de seuils, de biefs
et de moulins s’est dés lors multipliée, qui vont eux aussi transformer les milieux. Tout
d’abord utilisée pour le broyage du grain, les usages vont se diversifier comme pour la
fabrication d’huile (a partir d’olives, de noix, etc.) puis vont participer a la mécanisation
de nombreuses taches, en particulier lors de la premiére moitié du XIXeéme siécle qui
voit la reconversion de nombreuses meuneries : dans 1’industrie foresti¢re, la découpe
des planches (scieries), dans le textile, les métiers a tisser ou les foulons ; dans le papier,
I’obtention de pate a papier a partir de chiffons mouillés ; pour ne prendre que quelques
exemples... Mais, .au XIXéme siecle, la découverte de I’hydroélectricité et la
généralisation du moteur thermique vont se substituer & cette force hydraulique. Petit &
petit, dés la fin du XIXéme et plus encore au XXeme siécle, la plupart de ces petits
ouvrages sont abandonnés. Pour ne citer qu’un exemple en Nonnanc_lie parmi
d’innombrables autres en France: « Ainsi Le long de la Basse Seulles, de la Mue et de
la Thue, dans le nord ouest de la plaine de Caen, le nombre de moulins en activité
passe de 47 en 1789, a 26 en 1893 et a 3 apreés la Seconde Guerre Mondiale » (Lespez,
Cador, and Germaine). La puissance publique va alors prendre le pas sur ces multiples
installations pour mobiliser la force hydraulique des riviéres. Si ’invention de la
turbine hydraulique par Benoit Fourneyron remonte & 1827, et est brevetée dés 1837,
c’est a partir de la fin du XIXeéme si¢cle que vont se multiplier en France les grands
ouvrages hydrauliques destinés a la production d’électricité. L’Etat confiait,
généralement avec des concessions de 75 ans, la force hydraulique au concessionnaire.
De nombreuses chutes d’eau, de nombreuses rivieres se sont alors vues équipées dans
ce sens, I’eau a été canalisée, avec la construction d’usines hydroélectriques, de

barrages, de canaux, de conduites forcées. .. (Bied-Charreton 1955)
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5 — L’essor de irrigation agricole

Pratiquée depuis trés longtemps dans le sud de la France, du fait du climat
méditerranéen qui y régne et de fleuves et riviéres importantes qui prennent leur source
. dans les massifs montagneux (Alpes, Pyrénées et Massif central), 1’irrigation agricole
va connaitre un essor important au XIXéme siécle. L’Etat va d’abord accompagner le
développement des canaux d’irrigation gravitaires en région méditerranéenne, en
encadrant tout en laissant d’importantes marges de manceuvre aux propriétaires des
parcelles desservies par les canaux, reconnaissant par 1a leur savoir-faire en termes de
gestion de 1’eau (loi de 1865 portant sur la création des Associations Syndicales). C’est
ensuite au travers de grands équipements (barrages), de grands canaux (concédés
généralement a des Sociétés d’Aménagement Régionales) dans les années 1950, puis
par la multiplication des captages et systémes d’irrigations individuels que I’irrigation

agricole va se généraliser.

6 — La gestion des risques naturels

Autre dimension en jeu, et pas des moindres, celle concernant 1’implication de la
puissance publique dans la gestion de I’eau : les questions de sécurité. Selon (Garry
and Veyret 1996), le risque inondation est depuis longtemps le risque le plus fréquent °
en France. Aussi depuis longtemps, d’importants efforts pour lutter contre les crues et
les débondements ont été entrepris. A une lutte passive contre les inondations
(occupation des hauteurs par les populations), a succédé le développement de mesures
de prévention, essentiellement au travers d’ouvrages sous responsabilité publique.
(Garry and Veyret 1996) citent pour exemple les levées au bord de la Loire a partir du
XII%, I’endiguement du Rhone au XIXe, le§ digues de Toulouse apres 1830, la mise en
place d’un systéme d’annonce de crues a partir de 1854 dans les bassins de la Seine et

de la Loire, le décret-loi de 1835 qui institue les plans de surface submersibles...
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7 — L’eau lotsir

Et il y a bien slr « I’eau loisir ». Le thermalisme connait un nouvel essor au XIX®, qui
va de pair avec le développement du tourisme, c’est ’époque de la fievre thermale

(Penez 2004). Mais c’est aussi la péche comme loisir qui se démocratise.

8 — En conclusion

La nature de l’eau, son lien a la vie, mais aussi I’évolution des milieux, des
connaissances, des activités des humains, des techniques, des attentes mais aussi celle
des régimes politiques et des institutions... vont faire évoluer sans cesse ce que 1’on
peut tenter d’appeler « 1’organisation de la gestion de I’eau en France ». Celle-ci tient
tout a la fois d’une organisation formelle publique et privée et d’une organisation
informelle, cette derniére concernant finalement l’ensemﬁle des Frangcais au travers de
chacune de leurs taches quotidiennes les plus banales. L’organisation actuelle de la
gestion publique de I’eau en France n’est pas déconnectée de ce passé. Elle n’en n’a

pas moins été profondément renouvelée a partir des années 1960.

B — Deusxiéme tournant, l'aprés-guerre et les grandes lois sur l'ean de 1964, 1992 et
2006

Les profondes évolutions nées au XIX°® siécle vont se trouver amplifiées 4 la suite de
la seconde guerre mondiale. Avec les Trente Glorieuses, on assiste en France a une
modernisation de 1’agriculture et de l’industrie, au développement de grandes
infrastructures (barrages, canaux...), 4 une transformation importante des milieux

physiques (chenalisation, endiguement, etc. des cours d’eau...) (Brun 2009). Trois

grandes lois vont dés lors se succéder, afin de mieux appréhender et prendre en compte




31

les profonds bouleversements quantitatifs, qualitatifs et physiques que vont subir les
milieux aquatiques. Ces trois grandes lois sur 1’eau (1964, 1992 et 2006) vont
construire I’architecture de « 1’organisation formelle'® » de la gestion actuelle de I’eau
en France. Dans les trois sous-parties suivantes, nous reprendrons les grands apports
de ces lois et leurs conséquences organisationnelles, avant de dessiner cette architecture
générale de I’organisation formelle de la gestion de I’eau en France. Pour retracer ce
panorama conduisant a I’ organisation actuelle de la gestion de I’eau en France, en plus
de textes de lois et de la consultation de divers sites internet gouvernementaux
(eaufrance.fr, vie-publique.fr, ou les différences sites des agences de 1’eau); nous nous
appuierons principalement sur ces différents documents (Bouleau 2007a; Bouleau and
Richard 2008; Conseil d'Etat 2010a; Direction de I'information 1égale et administrative
2004; Le Bourhis 2004; Roussary 2010; Brun 2003a; Lasserre and Brun 2006; Office
International de 1'Eau 2009)

1 —La loi du 16 décembre 1964

La loi du 16 décembre 1964 relative au régime et a la répartition des eaux et a la lutte
contre leur pollution jette les bases de la gestion moderne de 1’eau en France autour de
quelques grands principes qui ont été conservés. C’est la premiére loi qui vise a
organiser globalement la gestion de 1’eau en France. Cette loi vise a satisfaire et a
concilier les différents usages de 1’eau et a garantir la conservation et si possible la
régénération des eaux. Elle a deux grands axes : la compétitivité économique de la
France et la santé publique. Elle repose sur quatre principes : la prévention des risques,
la gestion par bassin versant, la participation et le principe pollueur-utilisateur-payeur.

Elle établit une réglementation de la pollution. Il s’agit de mesurer et de constater les

18 Au sens de la sociologie des organisations
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pollutions, d’interdire et de sanctionner les pollutions les plus graves, de pénaliser
financiérement les auteurs des pollutions les plus 1égéres et de les inciter a les réduire.
Elle organise une gestion décentralisée de 1’eau dans six circonscriptions
administratives qui sont créées et qui correspondent & six grands bassins
hydrographiques'®. Elle promet une gestidn planifiée del I’eau au travers de grands
programmes pluriannuels. Elle instaure la mise en place des agences financiéres de
bassin qui deviendront les agences de I’eau et des Comités de bassin. Les comités de
bassin, assemblées délibérantes, fixent les grandes orientations de la gestion de 1’eau
dans chaque bassin hydrographique et le montant des redevances réclamées aux

usagers de 1’eau. Les agences ont pour mission de mettre en ceuvre ces grandes

orientations en percevant les redevances et en finangant des travaux et des études.

2 — Laloi du 3 janvier 1992

Cette loi a €té rendue nécessaire pour faire la synthése des différents décrets
d’application qui ont fait suite & la loi de 1964 mais aussi pour tenir compte des
évolutions de la France (croissance démographique et urbanisation, développement
industriel et agricole, lois de décentralisation de 1982..). L’eau est consacrée en tant
que « patrimoine commun de la Nation ». Elle définit le principe de « gestion
équilibrée » de 1’eau, qui vise & assurer :

- la préservation des écosystémes aquatiques, des sites et des zones humides [...] ;

- la protection contre toute pollution et la restauration de la qualité des eaux superficielles
et souterraines et des eaux de la mer dans la limite des eaux territoriales;
- le développement et la protection de la ressource en eau,

- la valorisation de l'eau comme ressource économique et la répartition de cette
ressource;

de maniére a satisfaire ou a concilier, lors des différents usages, activités ou travaux, les
exigences:

19 Artois-Picardie, Rhin-Meuse, Rhone-Méditerranée et Corse, Adour-Garonne, Loire Bretagne et Seine-Normandie.
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- de la santé, de la salubrité publique, de la sécurité civile et de I'alimentation en eau
potable de la population;

- de la conservation et du libre écoulement des eaux et de la protection contre les
inondations;

- de l'agriculture, des péches et des cultures marines, de la péche en eau douce, de
I'industrie, de la production d'énergie, des transports, du tourisme, des loisirs et des sports
nautiques ainsi que de toutes autres activités humaines légalement exercées (article 2).

Elle affirme que la préservation des milieux est nécessaire a la satisfaction des usages,
cet objectif devient donc central. Du point de vue de sa gestion, la loi crée 1’unicité de
la ressource en eau, qu’elle soit superficielle ou souterraine, domaniale ou non
domaniale. Enfin elle consacre la gestion concertée de 1’eau. La planification globale
de la gestion de la ressource en eau, déja présente dans la loi de 1964, est instituée au
travers de deux nouveaux outils le SDAGE (schéma directeur d’aménagement et de
gestion des eaux) et le SAGE (schéma d’aménagement et de gestion des eaux). Le
SDAGE est élaboré par chaque Comité de bassin sous I’autorité du Préfet coordinateur
de bassin. 11 fixe les grandes orientations de la gestion de I’eau a 1’échelle du bassin
hydrographique : objectifs quantitatifs et qualitatifs, grands aménagements a prévoir...
IIs ont une durée d’une quinzaine d’années. Le SAGE est I’outil de gestion collectif de
I’eau a une échelle hydrographique plus limitée mais plus cohérente, le sous bassin. Il
se veut plus opérationnel que le SDAGE, il définit un plan de gestion et une
programmation d’actions & mettre en ceuvre, mais il doit lui étre compatible. Son
¢élaboration et le suivi de sa mise en ceuvre se font au sein de la Commission Locale de
I’eau dont la composition est arrétée par le Préfet. Il a une portée réglementaire. A un
niveau encore inférieur au niveau d’un trongon ou d’une riviére, des programmes
d’actions peuvent se décliner au travers de Contrats de riviéres (ou de milieux...),
contrats volontaires entre usagers, collectivités et administrations. Ces contrats avaient
commencé & étre mis en place des 1.981 (circulaires du 5 février 1981 et du 12
novembre 1985) mais avec la loi de 1992, de procédures réunissant les acteurs de la

riviere (remise en état d’un cours d’eau), ils deviennent de véritables outils
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d’intervention autour de lariviére. La mission des agences s’est élargie du financement

des actions vers un rdle plus important en termes de planification.

3 — La loi du 30 décembre 2006

Aprés de longues années de débats, la loi sur I’eau et les milieux aquatiques est adoptée
le 30 décembre 2006. Cette loi va bien évidemment reprendre les objectifs de la D.C.E.
adoptée en 2000 (traduite dans le droit frangais en 2004), tout en s’appuyant sur les
fondements de la gestion de I’eau « a la frangaise » mise en place au travers des deux
derniéres lois : gestion concertée par bassin versant, redevances et agences de ’eau. A
la différence de la loi de 1992, celle de 2006 fixe par la loi les objectifs de qualité a
atteindre, celui du « bon état » des masses d’eau. Il s’agit donc de se donner les outils
en vue d’atteindre en 2015 ce « bon état », d’améliorer le service de ’eau et de
I’assainissement (eau pour tous avec une plus grande transparence) et de moderniser
I’organisation de la péche en eau douce. Le tout en visant & mieux prendre en compte
I’adaptation au changement climatique dans la gestion des ressources en eau.

Au travers de ces articles, les principales dispositions de la LEMA sont :

— de rénover I’organisation institutionnelle :

— laréforme des redevances des agences de 1’eau, entre autres pour mieux tenir
compte des pollutions diffuses;

— lalégitimation des comités de bassin & approuver les programmes
d’intervention des agences et les taux de redevance ;

— la création de I’Office national de I’eau et des milieux aquatiques (Onema)
chargé de mener et soutenir au niveau national des actions destinées a
favoriser une gestion globale, durable et équilibrée de la ressource en eau, des
écosystémes aquatiques, de la péche et du patrimoine piscicole;

— de proposer des outils nouveaux pour lutter contre les pollutions diffuses ;
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— de permettre la reconquéte de la qualité écologique des cours d’eau par :

— D’entretien des cours d’eau par des méthodes douces et ’assurance de la
continuité écologique des cours d’eau ;

— J’obligation d’un débit minimum imposé au droit des ouvrages hydrauliques ;

— des outils juridiques pour protéger les frayéres;

— de renforcer la gestion locale et concertée des ressources en eau ;

— de simplifier et renforcer la police de I’eau :

— de donner des outils nouveaux aux maires pour gérer les services publics de
I’eau et de I’assainissement dans la transparence ;

— de réformer 1’organisation de la péche en eau douce ;

— de prendre en compte 1’adaptation au changement climatique dans la gestion

des ressources en eau 2°

.
b

Ces trois grandes lois vont treés fortement influencer la fagon dont se dessine

aujourd’hui I’organisation formelle de la gestion de I’eau en France.

20 Site eaufrance.fr, hitp:

, page consultée le 14 septembre 2011.
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I - L’architecture de Porganisation formelle de la gestion de Peau
en France

Fruit de I’accumulation du droit et des différentes lois sur 1’eau au fil des siécles, il
ressort une architecture de I’organisation formelle de la gestion de ’eau en France.
Mais il n’en n’est pas moins vrai que la gestion de 1’eau repose sur un trés grand nombre
d’acteurs, d’institutions, d’entreprises, d’associations et de particuliers, et ce a
différents niveaux. C’est pourquoi nous employons ici le terme « d’architecture » (au
sens métaphorique de « principe d’organisation, [...] structure d’un ensemble
complexe?! ») de 1’organisation formelle de la gestion de I’eau, car il s’agit bien de
présenter les grands « principes d’organisation » qui régissent la gestion de 1’eau, et
non de fagon exhaustive sa réalité, qui ne peut qu’échapper & I’observateur sauf a

s’attarder longuement sur un cas tres précis.

Cinq grands principes caractérisent la gestion de 1’eau douce (nous nous limiterons ici
a cet aspect) en France (Conseil d'Etat 2010a) :

—~ une gestion intégrée de la ressource (eaux superficielles et souterraines), par
grands bassins hydrographiques, avec dans chacun d’entre eux une agence
financiére;

— la planification et la fixation d;obj ectifs par grands bassins;

— T’association des collectivités territoriales et de tous les usagers a la définition
des politiques de I’eau dans les bassins versants et leurs sous-bassins;

— une gestion décentralisée du service public local de 1’eau par les collectivités
territoriales;

— le financement du service public de la distribution de [’eau potable et

d’assainissement par I’usager et la dépollution par le pollueur (principe du

21 Le Robert, dictionnaire historique de la langue frangaise
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pollueur — payeur). Ces ressources sont réutilisées au profit de ceux qui

consentent des efforts pour préserver la quantité et la qualité de I’eau.

A —Les grands niveaunx d'organisation de la gestion de l'ean

De fait, de multiples acteurs, & de multiples niveaux, sont concernés par cette

« organisation formelle ».

1 — Le niveau national et 'Etat

Dans le rapport cité ci-dessus (p. 24 et 25), le Conseil d’Etat résume les différentes
prérogatives qui reviennent & I’Etat :

Il est chargé de définir la politique de I’eau, les différents documents, tels les schémas
directeurs d’aménagemeht et de gestion des eaux (SDAGE) et les schémas
d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE) qui la traduisent, ainsi que les
orientations prioritaires des programmes pluriannuels d’intervention des agences de
’eau et, de mani¢re générale, de tous les plans ou programmes d’action décidés au
niveau national. Il veille au financement de la politique de I’eau et de tous ces
programmes. 11 évalue le degré d’atteinte des objectifs de cette politique et, grace au
systéme d’information sur 1’eau, en rend compte aupres des autorités communautaires
et du public.

L’Etat est comptable vis-a-vis de la population de I’acces a I’eau, de I’organisation de
la disponibilité de la ressource et de la surveillance de sa potabilité.

L’Etat est également chargé de négocier le droit international de 1’eau et notamment le
droit communautaire, de transposer les directiyes communautaires, de définir le droit
national, de réglementer 1’usage de la ressource et d’organiser la conciliation entre ses

différents usages.



58

En sa qualité de législateur et de régulateur du secteur, I’Etat détermine les modes de
gestion les plus efficaces des différents services ainsi que leurs régles de financement
et incite & leur mise en place effective.

L’Etat joue aussi un rdle essentiel dans la normalisation en matiére de santé publique
ou d’environnement, qu’il s’agisse de la qualité des eaux (fili¢res de traitement et
produi