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AVERTISSEMENT
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d'une thése a l'usage du candidat au doctorat, 1998, 6p.
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approbation ni improbation aux opinions émises dans cette these, ces opinions doivent étre

considérées comme propres a leur auteur.

Afin de faciliter la compréhension de I'exposé, nous avons choisi d'actualiser certaines
données relatives aux contrats de riviere. Ainsi, les informations juridiques, techniques et
financiéres obtenues aupres des organismes compétents ou bien sur le terrain, aprés les
enquétes, sont généralement signalées en note de bas de page. Il a également été decidée
de présenter les sommes de la maniere suivante, exception faite de certaines figures : avant
le 1°" janvier 1999, F (€) et aprés le 1°" janvier 1999, € (F).
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INTRODUCTION GENERALE

L'aménagement et la gestion des eaux restent une priorité en France.

En 2001, d'importantes inondations ont touché le Nord et I'Est de la France (Meuse,
Moselle, Val de Sadne). Dans la Somme, des habitants sinistrés se sont révoltés
contre les pouvoirs publics. Le Premier ministre d'alors, Lionel Jospin, a été accusé
d'immobilisme. Et, par désespoir peut-étre, une rumeur selon laquelle les services de
I'Etat avaient décidé d'inonder la vallée de la Somme pour protéger Paris s'est
répandue comme un feu de paille. Un an plus tard, le Gard, la Lozere et le Vaucluse
ont a leur tour connu des inondations. Soudaines et violentes, les crues
catastrophiques du Sud-Est ont causé des dégats matériels considérables. Elles ont
surtout entrainé la disparition de plusieurs dizaines de personnes comme dans le cas
de Nimes en 1989 (10 morts) et de Vaison-La-Romaine en 1992 (41 morts).

Durant la méme période, des données alarmistes ont été publiées au sujet des
pollutions d'origine agricole. La Cour des Comptes, par exemple, s'est saisie du cas
de la Bretagne pour finalement dénoncer [I'échec des approches agri-
environnementales destinées a la lutte contre ce type de pollution. En paralléle, des
travaux réalisés par des organismes publics de recherche ou de gestion de
I'environnement ont soulevé ou redécouvert d'autres problemes. Il a en effet
beaucoup été question au cours des derniéres années de la généralisation de
I'eutrophisation des cours d'eau, de la vulnérabilité croissante des zones de captage
d'eau potable et de la dégradation progressive des habitats fauniques dans les tétes

des bassins versants.

Récemment enfin, des conflits d'usage ont été relayés par les médias nationaux tant
les enjeux qu'ils recouvrent sont sensibles. Il s'est agi de l'opposition frontale entre
les défenseurs de la nature d'une part, et les représentants des ports de Saint-
Nazaire et du Havre d'autre part, au sujet de l'avenir des zones humides dans les
estuaires de la Loire et de la Seine. De méme, les débats relatifs a la construction de
nouveaux barrages dans le Sud-Ouest ont suscité de vives polémiques au plan local

entre les multiples usagers de I'eau et des milieux aquatiques, les représentants des
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collectivités territoriales et ceux de I'Etat. Ce dernier se retrouve souvent en porte-a-
faux dans ce genre de situation, compte tenu des contradictions qui entourent les
exigences des usagers et surtout ses propres missions (assurer le développement
economique des territoires ruraux, faire respecter le droit de l'eau, préserver les

intéréts des entreprises dont il est actionnaire comme Electricité de France).

La lutte contre les inondations, le traitement des pollutions d'origine agricole,
industrielle et domestique ainsi que les dissensions ouvertes ou larvées entre les
usagers constituent trois types de problemes qui ne sont pas nouveaux. Des 1964,
date de la premiere loi sur I'eau, le Iégislateur a cherché a les résoudre (NICOLAZO,
1997, LASCOUMES et al., 1998, ROUSSEL, 1998). Depuis, I'arsenal législatif s'est
etoffé sous la pression conjuguée des usagers et de la communauté européenne. Il
s'agit, pour les principales, de la loi de 1976 relative a la protection de la nature, de la
loi "péche" de 1984, de la loi "littoral" de 1986, de la deuxieme loi sur l'eau de 1992,
de la loi Barnier de 1995 relative a la prévention des risques naturels et, plus prés de
nous, de la directive sur I'eau 2000/60/CE — laguelle sera prochainement transposée
en droit francgais (NOEL, 2000, BOULEAU, 2002).

Le durcissement de la Iégislation s'est accompagné d'une diversification des
instruments a caractere réglementaire, I'objectif étant d'utiliser divers leviers pour
atteindre des objectifs de qualité de plus en plus nombreux et précis, tout en
rationalisant 'aménagement des eaux. Peu a peu, une politique de I'eau s'est édifiée
sur la base de principes novateurs (la gestion par bassin versant, la négociation des
objectifs entre les usagers et le principe pollueur-payeur) selon SIRONNEAU (1992),
BODIGUEL (1996) et BARRAQUE (1997). Ce faisant, d'incontestables succes ont pu
étre enregistrés en matiére d'adduction d'eau potable ou de "renaturation" de rivieres
jadis canalisées et que l'on croyait perdues au plan écologique. Mais, en dépit
d'indéniables reussites qui ne relevent d'ailleurs pas forcément de la construction
d'une véritable cathédrale juridigue dans le domaine de [I'environnement,
I'aménagement et la gestion des eaux restent une priorité politique en France pour

les gouvernants.
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La politique de l'eau du "global" au "local" : de Il'intérét général a la
généralisation des cas particuliers.

Cette these a pour objectif de montrer combien les pressions qu'exercent les usagers
modifient, a chaque niveau géographique, l'esprit d'une politique publique
d'aménagement comme celle de I'eau, au point de lui faire perdre parfois son intérét,

sa substance.

La politique de l'eau est sectorielle. Elle est en cela comparable a la politique agricole
ou bien a celle des déchets. Le secteur de l'eau recouvre trois sous-secteurs
d'activités interdépendants, autrefois séparés et nécessitant leur propre organisation
technico-administrative et des stratégies spécifiques. Le premier correspond a
I'adduction, au traitement et a la distribution de I'eau potable par des réseaux sous
pression avec des produits complémentaires que sont I'eau industrielle en réseau et
les eaux de table embouteillées. Le second secteur comprend la collecte et le
traitement des eaux usées qui se combinent a des degrés divers avec
I'assainissement des eaux pluviales. Le dernier secteur englobe la gestion des
ressources en eau et des milieux aquatiques dans des buts multiples (débit minimum
des cours d'eau navigables, gestion des stocks pour lirrigation, etc.) BARRAQUE
(1995).

L'industrialisation, l'urbanisation et la modernisation de l'agriculture ont rendu les
deux premiers secteurs, initialement gérés par les collectivités locales, dépendants
du troisieme. Car si I'on parvient a dépolluer une eau contaminée pour l'adduction,
I'on n'a guere cherché a prévenir la dégradation des milieux aquatiques naturels
(BARRAQUE, 1995).

L'échec des décrets d'objectif de qualité relatifs aux milieux aquatiques de la loi de
1964 et celui de certains dispositifs comme les plans de retour des poissons
migrateurs ont conduit I'Etat a développer des mesures incitatives, mises en ceuvre a
partir de 1981, sous la forme des contrats de riviere (LASCOUMES et al., 1998).
Dans les années 1990, la frilosité des maitres d'ouvrage vis-a-vis des Schémas
d'’Aménagement et de Gestion des Eaux (SAGE) jugés "trop rigides" et la difficulté

d'imposer des taxes ou des redevances supplémentaires (ou plus élevées) aux
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agents économiques, ont amené les pouvoirs publics a faire évoluer les contrats de

riviere.

Ces contrats constituent |'objet de recherche étudié dans le cadre de cette thése. Le

choix de limiter I'analyse aux contrats de rivieres s'impose pour plusieurs raisons.

En premier lieu, le theme de la politique de I'eau est trop large pour étre analysé en
tant que tel. Les contrats de rivieres en représentent désormais un pan important.
Elaborés au ministere de l'environnement sur la base d'expériences locales
prometteuses, ils sont destinés aux acteurs impliqués a des degrés divers dans
I'aménagement et la gestion des eaux (pécheurs, communes, riverains, etc.). Il est
donc possible de revenir sur I'émergence de ces contrats au plan global et d'en

observer la conception et la mise en ceuvre au plan local.

En second lieu, censés conjuguer dimensions préventive et curative, ils touchent a
tous les sous-secteurs évoqués plus haut (assainissement, entretien des berges,
etc.). En outre, ils marquent bien la volonté des pouvoirs publics de décentraliser en
matiere d'aménagement et de gestion de I'eau et prolongent ainsi les efforts engagés

des le milieu des années 1960 avec la création des agences financieres de bassin

En troisieme lieu, ils sont suffisamment anciens, ce qui permet un certain "retour
d'expérience”, alors que ce n'est pas le cas des Schémas d'Aménagement et de

Gestion des Eaux, beaucoup plus récents (loi sur I'eau de 1992).

En dernier lieu, ils sont parfois présentés comme un moyen de concrétiser le concept
de développement durable dans un domaine qui concerne toute la population
(PUECH, 1995). Or, ce concept est aujourd’hui au cceur de l'actualité et mobilise

nombre de chercheurs.
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Les contrats de riviere : préserver l'environnement ou garantir la "paix
sociale"?

Les contrats de riviere se présentent aujourd’hui comme des instruments de
planification et de coordination d'actions relatives a la prévention et a la protection
contre les inondations, a l'amélioration de la qualité des eaux superficielles et
souterraines, a I'entretien et a la restauration des berges et des milieux annexes, a la
valorisation économique des milieux aquatiques ainsi qu'a la sensibilisation des
populations. Dans le cadre d'un espace hydrologique cohérent (bassin versant,
vallée, nappe) et pour une durée déterminée, les usagers et les collectivités
s'engagent a suivre un cahier des charges qu'ils ont élaboré en commun suite a un

long processus de négociation.

En théorie, les contrats de riviere ne remplacent donc pas les textes consacrés a la
protection des ressources en eau ou a la lutte contre les inondations. lls doivent
précisément faciliter leur application en incitant les usagers a améliorer leurs
pratiques vis-a-vis des milieux aquatiques. Dans cette perspective, chaque acteur
campe un réle bien précis. L'Etat impulse le contrat et favorise la mise en place d'une
gouvernance locale. La maitrise d'ouvrage d'études et de travaux ainsi que
I'animation des contrats reviennent le plus souvent aux collectivités par le biais des
syndicats intercommunaux d'aménagement ou d'entretien des rivieres ou des
syndicats mixtes. Les usagers sont — au méme titre que I'Etat, I'agence de l'eau et
les collectivités territoriales — représentés par l'intermédiaire d'associations au sein
d'une instance de concertation et de décision appelée Comité de riviere. Celui-Ci

constitue en quelque sorte I'exécutif de la communauté de I'eau qui s'est formée.

Les contrats de riviere entendent marquer la fin d'une gestion exclusivement
hydraulique remplacée par une gestion globale des eaux. La question est de savoir
comment ces politiques dites "territoriales” peuvent y parvenir alors qu'elles n'ont en
tout état de cause qu'une faible emprise sur les dynamiques territoriales. En effet, les
actions prévues dans le cadre des contrats de rivieres se limitent généralement au lit
mineur, aux berges et a des portions du champ d'inondation et non a tout le bassin
versant. On favorise, ici, la construction d'une station d'épuration, et, la, la mise en
place d'un caisson veégétalisé ou la rénovation d'un seuil. Cependant les décisions
relatives aux grands aménagements échappent aux initiateurs des contrats de
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riviere. De méme l'urbanisation des campagnes et les pratiques agricoles obéissent
a de tout autres logiques (marché) que cel