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Le Département,
un acteur clef de la politique de I'eau

Agnés GRANDGIRARD, Rémi BARBIER, Marie TSANGA TABI ¢ Unité mixte de recherche Cemagref-Ecole
nationale du génie de I'eau et de I'environnement (Engees) en gestion des services publics, Strasbourg

Dans le sillage des révolutions agricolest les pesticides. Par ailleurs, de maniére
industrielle et urbaine qui sont la marqueporadique ou plus structurelle, des déséqui-
des deux derniers siécles, la gestion de I'eliores entre I'offre et la demande apparaissent
en France a été développée selon une logicaie de nombreux territoires. Dans ce contexte,
essentiellement sectorielle : chaque usagdiradéquation du systéme actuel de gestion de
eau potable, eau agricole, eau industrielléeau fait globalement consensus parmi les
eau de navigation — était organisé de maniéaeteurs : ce systéeme souffre notamment d’'une
relativement autonome, avec ses acteutsp grande complexité et d'un émiettement
enjeux et regles spécifiques. En particuliedes responsabilités.
I'alimentation en eau potable fut prise en A cet égard, dans le prolongement de la
charge par les communes et, progressiviegique mise en place par la loi de 1964, une
ment, par les intercommunalités (Pezon eblution semble disposer de nombreux atouts :
Petitet, 2004). La loi sur I'eau de 1964, avela gestion de 'eau « en bien commun » dans
la création des agences et des comités lde « territoires naturels » que sont les bassins
bassin, fut une premiére tentative pouwrersants, le « petit cycle de I'eaticonti-
parvenir & une approche plus intégrée deaant a relever de I'échelon communal ou
gestion des ressouréesans le respect d’'unintercommunal. L’introduction par la loi sur
principe de subsidiarité conférant une réelleau de 1992 des schémas directeurs et des
autonomie aux usagers de chaque bassiohémas d’aménagement des eaux
hydrographiqguie Mais si d'importants progrés (SDAGE/SAGE), destinés a fixer pour chaque
ont été accomplis depuis, notamment dsassin ou sous-bassin {esrientations fonda-
matiére d’épuration des eaux urbaines etentales d’'une gestion équilibrée de la
industrielles, la situation demeure globaleressource en eay marque une étape supplé-
ment préoccupante. Les données de I'Institotentaire importante dans ce processus d'in-
francais de I'environnement (Ifen) attestertégration des politiques sectorielles. Loin
ainsi d’une large contamination des eaustétre un cas isolé, cette évolution témoigne
superficielles ou souterraines par les nitratpfus généralement de la montée en puissance
du « paradigme de la gestion intégrée » dans
1. S'il n'existe pas sur le plan théorique d’approcht@ doctrine et les pratiques de gestion des
unifiée de la notion de gestion intégrée, Calvaessources naturelles.
Mendieta (2905) consid_ére _da’ns ]e cas de l'eau poyr autant, le débat sur I'échelle et la
« que la notion de gestion intégrée appelle Ungay e e |a coordination a instaurer entre les
certaine transversalité dans la définition et I'ap- . . ~
plication des politiques publiques sectorielles multiples acteurs de I'eaest loin d'étre

qui y sont liées. B

2. On reprend ici la caractérisation proposée p8r Cycle de I'eau destinée a la consommation
Barraqué (1997) : €’est quand des communautésumaine : prélevement en milieu naturel, production
locales d'usagers ont le pouvoir de se répartir lat distribution de I'eau potable ; collecte, transport
ressource qu’on a des institutions subsidiaifelses et traitement des eaux usées.

agences de I'eau représentent selon lui lésgi- 4. Nous laissons ici de coté la question spécifique de
diarité en mode mineuws, dans la mesure ou ellesl'administration de I'eau, qui fait elle-méme I'objet
ne disposent ni de la maftrise d’ouvrage ni dd'une « rénovation a poursuivre », pour reprendre
pouvoir de police. les termes de Keller (2007).
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tranché. Dans une mise en perspective intémerventions et grace a leur implication trans-
nationale, Barrow (1998) a ainsi souligné lgersale en matiére de connaissances et d'éva-
fait que la gouvernance de bassin n'avait pasation, ils paraissent a méme d'établir et de
toujours, loin s’en faut, tenu toutes sefaire vivre un lien entre la protection de la
promesses, soit que les institutions de bassessource, la lutte contre les inondations,
aient été trop faibles pour peser sur les détappui aux investissements des collectivités
sions de gestion effective, soit gu’elles set 'acces a I'eau pour les plus démunis. Dans
soient révélées a I'inverse minées par la premiéere partie de cet article, nous revenons
bureaucratie et/ou la corruption. Blomquist efur les atouts de ce « modéle départemental ».
Schlager (2005) vont méme plus loin dandous détaillons ensuite, dans une deuxiéme
cette idée en affirmant qu'une institution dpartie, 'action des Conseils généraux dans le
bassin ne peut a elle seule résoudre ldesmaine de I'eau, et présentons les termes du
problémes de choix collectif que souléve ldébat sur la notion de « chef de file » des poli-
gestion de I'eau. De leur c6té, Mermet dtques de I'eau. Enfin, dans une troisieme
Treyer (2001) conviennent certes quie partie, nous illustrons les développements
limites naturelles de la ressource doiverprécédents a partir de I'action du Conseil
rester une pierre angulaire de la définition degénéral du Bas-Rhin, un Département pion-
limites de I'unité territoriale de gestion, nier pour ses politiques d’appui aux collecti-
notamment parce que le bassin versawités et de gestion de la ressource, ainsi que
constitue une bonne échelle de descriptiggour son engagement dans une démarche
des fonctionnements des flux d’eau. Mais ild'évaluation a travers la mise en place d'un
ajoutent que le choix d’une base territorial®bservatoire départemental de I'eau.
adéquate doit également tenir compte de sa
capacité a favoriser I’émergence d'une . ,
« communauté de gestion de leauCela Les atouts du modele départemental
conduit les auteurs a envisager un doublzans une perspective générale d’action
amendement & la logique du bassin versaptblique territoriale, nous analyserons dans
pour tenir compte des territoires reliés paette partie les atouts du territoire départe-
les systémes techniques de mobilisation etental, puis ceux de son acteur clef, le Conseil
de distribution de I'eau et des multiples acteugggnéral, dont I'influence s’est accrue ces
susceptibles de structurer & moyen/long termgsrnieres années, en dépit des critiques
I'évolution de la demande en eau. anciennes concernant son caractere obsoléte
Le but de l'article est de prolonger le débadt a rebours des débats qui avaient précédé la
autour du scénario de la gestion intégrée derniére vague de décentralisation.
bassin versant, en montrant ce qui se joue
actuellement en France autour du couple Le département, territoire clef
département/Conseil général. Le territoirde I'action publique
départementalet son institution politique Créés principalement selon des critéres
apparaissent en effet particulieremenjéographiques (leurs frontiéres sont souvent
dynamiques dans la recomposition actuellgnstituées par des riviéres ou des montagnes),
du paysage de la gestion de I'eau. Plyss départements ont connu différentes phases
précisément, a travers la diversité de leugs ont rempli différents rdles au cours de I'his-
toire. Le géographe Béhar a souligné récem-
S EEEEE—— ment l'originalité de cette collectivité :Rans
5. Dans cet article, nous faisons le choix de faire l?n contexte oll chaque institution — existante

distinction entre le département en tant que territoire = , N .
gue nous écrirons avec un d minuscule et le Dépa(t)rl-J emergente — cherche a demontrer la perti-

tement en tant qu'acteur local, c'est-a-dire le Consda€Nce de son _temtOire en regard des rea“'_[es
général que nous écrirons avec un D majusculgocio-€conomiques, le Département constitue
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une exception notable : il ne structure pas uservices publics a caractére industriel et
“territoire” au sens anthropologique du commercial, tels les déchets et I'eau. Rappe-
terme, il dessine un “périmetre” de déploiedons effectivement & cet égard que le Iégisla-
ment de I'action publique, au service de léeur a instauré en 1992 une planification
gestion des territoires (Béhar, 2002). Cet départementale de la gestion des déchets
espace fonctionnel apparait par ailleurménagers et assimilés. D’abord confié au
comme un maillon essentiel dans I'actugiréfet et a ses services, cet exercice de plani-
équilibre des pouvaoirs locaux, dans la mesufieation est placé depuis 2005 sous la respon-
ou, selon Cadiou et Maubert (2005), #ikn-  sabilité du président du Conseil général. Par
pose comme un cadre intermédiaire de struailleurs, dans son analyse des territoires de
turation du pouvoir territoriab. Que faut-il 'eau, Ghiotti (2006) estime quel'échelle
entendre par la ? D’abord, le départemengpartementale posséde des capacités tech-
constitue un échelon intermédiaire du pointiques, financieres et administratives qui en
de vue administratif, puisqu’il correspond Jont un acteur incontournable (DDAF, DDE,
la fois a un échelon de la décentralisatioRDASS, services du Conseil général..Ge
entre les communes et les régions, mais ausgiactére incontournable pourrait dailleurs
a un échelon d’organisation des services éére conforté par I'apparition de nouvelles
I'Etat. Ensuite, au niveau politique, il est lecontraintes — normes relatives a I'eau potable,
territoire ol se forment des réseaux et degcurisation de I'approvisionnement en eau
positions de pouvoir qui influent sur d’autrepotable, renouvellement des canalisations —
institutions publiques (tels le Sénat, le Consejui tendent a favoriser les regroupements de
régional...). Enfin, au niveau territorial proprecollectivités a I'échelle départementale, ou
ment dit, il est constitué par la juxtapositionine forme de mutualisation des efforts et des
de villes et de communes rurales, ce qui fisques peut étre mise en ceuvre.
met en positiom priori favorable pour tenter De méme que le département s’affirme
de concilier les intéréts et contraintes de ceésmme territoire structurant pour les presta-
deux types d’espace. tions marchandes des services publics essen-
Cette place importante dans le cadre instiels, le modéle d’organisation des « presta-
tutionnel francais trouve une traductiortions de cohésion socialé eui s'impose
concréte au niveau de I'organisation dprogressivement dans le paysage francais
nombreux services publics en réseaux, @affranchit du cadre local de référence et
services publics essentiels. Poupeau montfyestit le département. Ainsi, lorsqu'au début
ainsi que, malgré les nombreuses critiquétes années 1990 il s'est agi, face a la montée
dont il a été l'objet, le département est uBans précédent des impayés d'eau, de conce-
échelon prépondérant et dynamique dansVeir le maintien a 'eau des populations défa-
domaine de I'électricités Le redéploiement Vorisée§ c'est d'emblée a I'échelle du dépar-
d’EDF met donc en exergue le dynamisme d@ment qu’a été congue la gestion de la
systeme départemental frangais, qui a su tirer
profit des évolutions récentes pour renforce

son poids sur la scéne locale. [...] Le dépa®: Nous empruntons a Gadrey (1998) le terme
« prestations sociales » pour rendre compte de la

tement cont!nue toujours, pOl_Jr Ie_ m_omencomposante sociale des missions de service public.
d’étre le point de référence institutionnez. La premiere charte « Solidarité Eau » a été signée
local et ce malgré 'amorce récente par EDFen novembre 1996 entre I'Etat, les opérateurs privés
d’une régionalisation de son activité de distrides réseaux d'eau représentes par le Syndicat profes-
bution » (Poupeau, 2001). Dans le mémsionnel des entreprises de service d’eau et d'assai-

ticle. I'aut décl d . nissement (le SPDE) ; et les collectivités locales
articie, fauteur declare que ce ynam'smreprésentées par I'’Association des Maires de France

départemental n’est pas propre a I'électriciirAMF) et la Fédération nationale des collectivités
mais peut aussi s’observer dans d’autriconcédantes et régies (FNCCR).
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cohésion sociale dans le monde pourtant tré%ine fiscalité propfele Département était
«local » de 'eau, dans le prolongement daccusé d'étre a la fois trop éloigné du terrain
I'expérience antérieure des fonds départet trop petit pour I'élaboration d’une vision
mentaux énergie, logement et téléphone. Igiobale et stratégique. L'autre critique majeure
département est apparu comme le territoimncernait lllisibilité du partage des compé-
d'action pertinent de la lutte contre 'exclusiontences résultant du trop grand nombre de
aux services publics essentiels, car méme shigeaux de collectivités : ka complexité de
probléme avait pu étre résolu a I'échelle da répartition des compétences entre I'Etat et
chaque commune, on en serait venu a Wes collectivités territoriales tient, dans une
moment ou a un autre & se focaliser sur llerge mesure, a I'existence de plusieurs
disparités et les écarts entre collectivitésiveaux d’administration imbriqués sur un
locales. La question de la cohésion socialenaéme territoire, conjuguée a la prohibition de
pris alors une dimension supra-locale, avecteute tutelle d’'une collectivité sur une autre
principe d'une territorialisation plus large d€¢Fonrojet, 2004). Tirant un bilan critique de la
l'action de solidarité et de I'idéal de justicedécentralisation, Regourd (2004) estimait
recherché. alors qu'«l n'est pas certain que les Dépar-
tements, et leurs découpages cantonaux,
2. Le Département, un acteur qui résiste a correspondent a une réelle exigence de la
la critique modernité administrative, mais il s’agit 1a
Ce territoire structurant est par ailleurs dotéune question qui reléve du tabou politique
d’un acteur, le Conseil Général, dont I'évoEt en effet, tabou politique ou réelle pertinence
lution récente conforte notre analyse degn termes d’action publique, cesspaces
atouts du modéle départemental. Evoquantpelitiques de pouvoir fortement institution-
réle des Départements un peu plus de dix anglisés» (Cadiou et Maubert, 2005) que sont
aprés la premiére vague de décentralisatides Départements ont été globalement
Le Galés notait ainsi que ceux-ci étaierienforcés par la derniere vague de décentra-
« en train de devenir la super-collectivitdisation.
d’encadrement et de controle des communesDans ce tableau d’'ensemble tres favorable,
rurales, tout en négociant en force au seifévolution de la politique de I'eau est par
des régions %Le Galgs, 1995). Le Dépar-contre plus ambigué. D'un cote, alors qu'a la
tement jouerait ainsi le rdle de « nouvehaissance des politiques publiques de main-
intercesseur territorial », selon I'expressiotien a 'eau des publics défavorisés, en 1996,
de Béhar¢p. cit.). Le Galés ajoutait : kes plusieurs acteurs départementaux avaient pu
Départements ont aussi renforcé leuripuer le réle de chef de file des dispositifs de
ressources, leurs capacités d'actions et d'irsolidarité, en particulier les directions dépar-
novation, et sans doute leur poids politiquéementales des affaires sanitaires et sociales et
dans I'ensemble du systéme politique frahes préfectures, la loi relative aux libertés et
cais». Quelques années plus tard, lors dégsponsabilités locales de 20a4ransféere la
débats ayant précédé la derniére vague @estion du dispositif aux Conseils genéraux.
décentralisation, l'institution départemenMais d’un autre cote, en retrait par rapport aux
tale a fait I'objet de multiples critiques. Deappels en faveur d’une « départementalisation
nombreux auteurs et acteurs souleverent en
premier lieu le probléme de 'emboitement———
des structures territoriales. Coincé entre 8. Il s'agit des communautés de communes, d'ag-

L o glomération et urbaines.
Région, érigée au rang de « Nouveau palg " e 65 de Ia oi n° 2004-809 du 13 aodit 2004

digme de I’Organis,ation ter_“tor'ale » (PIron rg|ative aux libertés et responsabilités locales. Voir
2006), et la montée en puissance des striaussi le décret d'application du 2 mars 2005 relatif
tures intercommunales « de projet » dotéeu fonds de solidarité pour le logement.
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de la gestion de I'eau » (Launay, 2003), la Igiar rappeler la nature des compétences exer-
sur I'eau et les milieux aquatiques deées, avant de faire état de la revendication des
décembre 2006 n'a pas été tres favorable aDg€partements a jouer un réle de chef de file
Départements. Elle les autorise certes & mettre la politique de I'eau, de présenter les relais
a la disposition des communes ou interconale cette revendication et les arguments a
munalités qui ne bénéficient pas de moyefiappui de celle-ci.

suffisants un nouveau service d’'assistance

technique pour la protection de la ressource &nUn large éventail d'interventions

eaud’, mais elle a refusé par ailleurs de tran®ans le domaine de I'eau, les Départements
férer aux Départements une partie de la fisdaterviennent tout d’abord et principalement
lité assise sur I'eau, confirmant ainsi, apres & titre de leur mission d’'assistance a I'équi-
suppression du Fonds national de dévelopement des communes. lIs participent ainsi au
pement des adductions d'eau (FNDAE) et $aancement et au suivi de projets ayant trait
« reprise » par les Agences, le role pivot de cada préservation de la qualité des eaux brutes
dernieres en termes de financement de la p@l-a l'alimentation en eau potable. En 2004, les
tigue de I'eau. Il N'en demeure pas moing2 Départements ayant répondu a I'enquéte du
que le bilan global des derniéres évolutiorSercle francais de I'eau réalisée pour le
semble plutdt favorable aux Départementsompte de 'Assemblée des départements de
Une interprétation possible serait que |IErance (ADF — CFE, 2006) ont ainsi consacré
« département-territoire » a été sauvé par 1 millions d’euros a I'eau et a I'assainis-
« Département-acteur politique structurant ssement. Les autres compétences obligatoires
On peut enfin faire I'hypothése que le futudes Départements sont les suivantes :
paysage de la gestion de I'eau sera modelda participation au schéma directeur d'amé-
autant par ce recadrage législatif que par le jeunagement et de gestion des eaux lorsqu'il
propre des acteurs, lesquels semblent biemxiste ;

agir en fonction de cette « loi » énoncée parl'aménagement, I'entretien et I'exploitation
Muller qui veut que «quelle que soit sa des cours d’eau, canaux, lacs et plans d’eau
compétence réglementaire, une collectivité domaniaux qui leur sont transférés ;
(département ou région) se saisira d’un-le pilotage du maintien de 'accés a I'eau des
probléme a partir du moment ot il émerge au plus démunis, via la gestion du Fonds soli-
sein de 'agenda public local(Muller, 1990).  darité logement (FSL).

Mais les Départements peuvent s'investir
au-dela de ce premier ensemble de compé-
tences. A la demande des Agences de I'eau
et du ministére de la Santé, la plupart des
L’arriere-plan institutionnel étant précisé Départements ont ainsi mis en place depuis
nous allons désormais nous intéresser plies années 1970 un service d’assistance tech-
spécifiguement aux politiques de I'eau desiqgue aux exploitants de stations d’épura-
Conseils généraux (CG). Nous commencerotisn (SATESE), devenu officiellement

compétence optionnelle des départements
10. Article 73 de la loi n° 2006-1772 du 30 décembr§"! 1992~ Ce service est financé conjointe-
2006 relative & I'eau et aux milieux aquatiques. LE1ENt par le Conseil général et 'Agence de
décret d'application du 30/12/2007 précise les bénBEau. Initialement, le réle du SATESE se
ficiaires de cette assistance (les communes rurales
les plus pauvres et les petites intercommunalités) +——m———————
prévoit également la publication d’'un baréme d&2. Sur les 69 Conseils généraux interrogés par le
rémunération par chaque Conseil Général concerrgercle frangais de I'eau, 59 déclarent avoir un

11. Nous empruntons cette qualification a I'étud8ATESE, et 18 un service d'assistance a I'eau
ADF — CFE (2003). potable (ADF — CFEpp. cit.).

Les Conseils généraux et I'eau
Des « politiques volontaristes diversifiées »
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limitait & I'expertise du fonctionnement de<. Le Département : chef de file
stations d’épuration, mais leur champ d'inde la politique de I'eau ?
tervention s’est progressivement élargi vefGertains acteurs ont revendiqué avec force ces
I'assainissement non collectifet méme derniéres années la reconnaissance d’un réle
dans certains cas, comme dans le Bas-Rhatcru pour le Département. Le député
vers le devenir des sous-produits de I'épurd: Launay et le sénateur G. Miquel, auteurs de
tion. Ce faisant, le Conseil général se posiapports sur la politique de I'eau, figurent
tionne comme un acteur clef de l'assainissgarmi les plus ardents promoteurs ddle
ment, secteur qui représente le premier pogiigot du départementet d’'une <olitique de
de la dépense environnementale du sectdeau orientée vers la départementalisation
communal en France (Ifen, 2005a). D’autrd$s sont suivis en cela par une majorité écra-
services d'assistance peuvent étre mis eante des Conseils généraux, qui estiment a
place, destinés notamment a 'entretien d&8 % que le Département a une véritable
rivieres et a I'eau potable. [égitimité pour devenir « chef de file » des
Outre 'accompagnement financier et I'aspolitiques liées a I'eau et a I'assainissement
sistance technique, les Départements intéADF-CFE, 2003). La référence a la notion de
viennent également dans la planification de thef de file, aux contours relativement incer-
gestion de I'eau. En sus de leur implicatiotains, a surtout comme effet de manifester le
dans I'élaboration des SAGE, ils peuvergouci de concilier le principe d’absence de
élaborer des schémas départementaux d’eatelle d’'une collectivité sur une autre avec le
potable ou d'assainissement (SDAEP}onstat des difficultés engendrées par I'im-
Centrés sur la gestion quantitative et qualitglication de différents niveaux de collecti-
tive de I'eau destinée a la consommatiovités sur un méme domaine d’action publique
humaine, les SDAEP organisent la sécuriséourisme, action sociale, eau...). Mais les
tion des approvisionnements et planifient Id3épartements ne sont pas les seuls a vouloir,
programmes d’amélioration de la distribuen quelque sorte, préempter cette notion. lls
tion*. Les CG peuvent enfin se doter d’outils’inscrivent en concurrence avec les établis-
tels que des observatoires afin d’'accompaements publics territoriaux de bassin
gner et de coordonner la gestion de I'eau s(EPTB)°, mais surtout avec certaines Régions
leur territoire. C'est ainsi que pres des deux
tiers d(,as Deépartements mterrogés _par le CerlS. Concurrence relative dans la mesure ou les CG
francais de I'eau déclarent avoir pris en charisont tres impliqués dans les EPT {nfra). Pour
la maitrise d’ouvrage du suivi des ressourcillanic, directeur de 'EPTB de la Vilaine, les
en eau (ADF-CFE, 2003). Il nous semblEPTB souhaitent jouer un réle moteur dans la coor-
toutefois important de rappeler quiil existe yndination du bassin fluvial : dans le domaine de la

s L sz . . ,-_prévention des inondations ; pour les aménagements
grande hétérogénéité de situations et d mhydrauliques et le soutien d’'étiage ; dans le domaine

plications entre les divers Département,e |5 restauration des poissons migrateurs ; mais
également pour assurer les grands équilibres de la
B — T ressource en eau potable. Les nouvelles normes rela-
13. Il s’agit du contrdle obligatoire des systémetives a I'eau potable et les exigences de qualité expri-
d'assainissement non collectif et de la possibilitmées par les consommateurs ont pour conséquences
d’assurer leur entretien. Pour une défense et illuun renforcement de la technicité du traitement de
tration des SATESE, voir le « Dossier d'informatiorleau. Les petites structures de production ne sont plus
ANSATESE / ARSATESE / HORIZON 2015 du a méme d’assurer des taches a des codts admissibles.
23/09/2007 » de l'association nationale delLes regroupements a I'échelle départementale devien-
SATESE. dront alors la regle. Cependant, I'organisation géné-
14. Voir par exemple pour I'analyse des SDAEP drale de la production & un niveau régional et les
la Région Poitou-Charentes la note de I'Observatoigrandes structures d’alimentation et de transfert
Régional de I'Environnement (http://www.eau-d'eau devront étre de plus en plus réfléchies a I'échelle
poitou-charentes.org/IMG/pdf/SDAEP-2.pdf).des bassins fluviaux(Allanic, 2003).
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qui, comme la Bretagne et I'Alsace, porterite quatrieme argument, concerne, enfin,

la méme revendication. volet social de la politique de I'eau, la respon-
Quels sont les arguments susceptib|§§.bi|ité de chef de file des Conseils généraux

d'étayer la position des Départements ? Nogg!li repose notamment sur le savoir-faire

pouvons en identifier quatre principaux. — acquis dans le cadre de leurs missions d'action

Le premier argument est reladifleur inves- som.ale, doma|.ne dont les enjeux ne reIeyent

tissement financier important dans la pol€" f€n des logiques marchandes du service de

tique de I'eau, notamment par rapport aul)gau. La nécessité d’'un acteur chef de file
Régions. Selon I'lfen (2005b), les DéparteS MPOsait d'autant plus que l'expérience
our les acteurs de 'eau était nouvelle, et

ments ont investi 1,325 milliard d’euros e rémi q R
2002 dans I'environnement, les deux tiers d#'€ e_rrjlettement U paysage communa, 1a
ersité des acteurs, la superposition des

cette dépense étant consacrés a I'e&lY q des d ion f R
(soit 883 M) ; de leur coté, les Régions n,ys'tructures et des modes de gestion font trés

consacrent que 18,2 % de leurs dépens‘@ge basculer la construction du dispositif de

environnementales, soit 77 millions d'euro§0lidarite sociale dans la complexite.

par an environ. Concretement, quel pourrait étre le contenu
de la gouvernance exercée par le Départe-
: . . .ment ? Une premiére indication est fournie par
ment financier traduit et accompagne un reg revendication des Conseils généraux

volo_ntans.m(-‘j- pol|t|qu?. G.h_'Ott'O@' C't',) d'avoir, dans le prolongement de ce que nous
souligne ainsi la volonté politique des Dépary os d éja mentionnélaresponsabilité de

tements de s'impliquer dans le domalne, %laboration d’'un schéma départemental de

Feau (il ewdie notamment 'Ardeche, | He'I_’eau, document d’orientation et de planifi-

rault et le Gard). Il avance que cette stra’Fe:q&%tion de l'action publique, définissant les
se base notamment sur leur capacité

| o &' ) O%jectifs guantitatifs et qualitatifs de préle-
« capter les tgrntowes lnter,ces_s|om vement et de rejet (eau potable et assainisse-
comme le bassin versant. En témoigne le

s ent), 'organisation et la gestion des écou-
engagement dans les contrats de riviere ou &fhents ainsi que les principaux ouvrages

SAGE dans leur phase initial_e.Ala sui_te OIBorrespondants, en conformité avec les
rapport Launay (2003), Ghiotti - soulignégopema pirecteur d’Aménagement et de

également la forte implication des DéparteGestion des Eaux (ADF — CFE, 2003). I

ments dans Ia création et le pilotage d%sagirait donc d’exercer pour I'eau destinée a

EPTB ces etgbh_sseme[lt; pUb“,C.S Cha‘_rgeffaaconsommation humaine un réle analogue a
lorigine de missions précises (€tiage/inonse i ¢ yils vont étre amenés & jouer dans le
dation) mais qui ont vu s etf}ndre ProgréSShomaine des déchets, avec la responsabilité de
vement leurs domaines d'intervention, ajg|ahoration des plans départementaux d'éli-
point d'apparaitre comme le bras arme ination des déchets. Un autre volet de cette
des €lus Iocaux, pour amenager et gerer I%j?)uvernance, plus opérationnel, pourrait étre
grands cours d'eaw, dans une logique dej; rgation etiou le soutien a des syndicats
concurrence avec les Agences de I'eau.  yenartementaux ayant diverses vocations, de
La troisieme considération porgr I'ins-  solidarité (péréquation tarifaire, renouvelle-
titution départementale qui a la taille et lement des réseaux) ou de maitrise d’ouvrage
compétences pour conduire des étudegSgécurisation des approvisionnements, équi-
développer de nouveaux outils et dpements structurants). Enfin, cette gouver-
nouvelles methodologies permettant deance aurait un contenu cognitif important, a
renforcer la coordination des acteurs et keavers les études, inventaires et autres
pilotage de la politique. On en donnera desystéemes d'information et d’indicateurs
illustrations plus loin. (cf. infra 'exemple du Bas-RBin

Le deuxieme argument egpie cet engage-
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En définitive, on assiste moins & une opppuie sur une recherche-intervention menée
sition entre le modéle départemental et celppur le compte du Conseil général du Bas-
du bassin versant qu'a une recherche de cldhin a propos de la mise en place d'un Obser-
fication de leurs complémentarités et de leuvatoire de I'eau. Dans ce cadre, une trentaine
zones de concurrence. Antoine et Roux (200d)acteurs de la gestion de I'eau, élus, techni-
proposent a cet égard de faire la distinctiariens, administratifs ou associatifs, ont été
entre un territoire de réflexion et de cohénterrogés afin de recueillir leurs attentes vis-
rence, le bassin versant, et un territoire d’aé-vis de I'Observatoire de 'eau.
tion, le Département. C'est d'ailleurs la solu-
tion en faveur de laquelle plaide le sénatedir Un systéme en voie de polarisation
Miquel : «Entre les communes et le bassiautour du Conseil général ?
versant, il y a place pour une structure interDu point de vue de la gestion de l'eau, le
médiaire : le Département. Le Départemenglépartement du Bas-Rhin présente un certain
sur ce sujet, a deux atouts : c’est & la fois urigombre de particularités qu'il convient de
structure de proximité qui a les moyens deréciser. Tout d'abord, sa géographie en fait
conduire une véritable stratégie territoriale deguasiment un bassin versant naturel. Ensuite,
préservation de la ressource. La planificatio®n peut y noter une répartition originale des
doit rester au niveau du bassin versant et [g@mpétences dans le domaine de I'eau, entre
agences de I'eau sont aujourd’hui des outil Région Alsace, responsable des eaux souter-
irremplagables dans I'élaboration de stratéraines, et les deux Départements, Bas et Haut
gies globales mais le département est prob&hin, responsables des eaux superficielles.
blement I'un des meilleurs niveaux opéraEnfin, la gestion de I'eau potable et de I'as-
tionnels» (Miquel, 2003) On retrouve sainissementy est egalement singuliere. En
'argument de Béhar d’un acteur fonceffet, elle est confiee par 80 % des communes
tionnel/opérationnel agissant en relais ou @ Syndicat départemental de 'eau et de l'as-
soutien auprés de territoires structurés de |gginissement du Bas-Rhin (SDEA). La délé-
coté selon une logique de souveraineté @ation de service public a des gestionnaires
d’identité (les collectivités locales) ou deprivés est peu répandue, la régie interne repre-
subsidiarité (bassins ou sous-bassins). &ntant la plupart des autres modes de gestion.
contre les réticences que pourrait susciter t@dhésion au SDEA est en forte progres-
choix de ne pas supprimer d’étage dans #0on chagque année et les communes isolées
feuilletage institutionnel de la gestion de l'eawgont de plus en plus rares.
on peut rappeler avec Kellow (1985) que Dans ce contexte, le Conseil général du
limportance n’est pas tant dans le nombr8as-Rhin (CG67) occupe historiquement une
d’acteurs impliqués que dans la qualité dg¥ace privilégiée dans 'accompagnement des
mécanismes de coordination qu'ils mettent egollectivites dans les domaines de 'eau
place. Le modéle départemental semble dopetable et de 'assainissement, ainsi que dans
pouvoir étre un complément intéressant d@ppui a la maitrise d'ouvrage pour la gestion
modéle du bassin versant. Mais comme fes cours d’eau. Il est en effet le premier
décrit la derniére partie, ce role de « chef d#anceur des investissements portés par les
file opérationnel » n'est pas aisé a construirgommunes et les intercommunalités, avec

Un eda"age emplrl_que 16. Le volet social de I'action du Conseil général liée
Le cas du Bas-Rhin a l'acces a I'eau ne sera pas traité ici en raison du
Nous allons désormais illustrer notre prc)pccaractere récent de son expérience dans ce domaine.

. . . Le décret d'application relatif au fonds de solidarité
et mettre en discussion notre conclusion pro‘pour le logement qui confie la gestion du dispositif

soire avec I'exemple du Conseil général 0g'acces social a I'eau aux Conseils généraux date en
Bas-Rhirf’. L'ensemble de cette partie s'apeffet de mars 2005.
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16 millions d’euros par an consacrés au finatervention, comme le SATESA ou encore la
cement des réseaux (ce qui le place largmission boues, créée en partenariat avec la
ment au-dessus de l'investissement moyemambre d'agriculture. Divers types de
des Départements), aux études et travaux elentrats d’action publique ont également été
protection, a la renaturation des riviéres, a #eveloppés : le contrat-cadre avec I'Agence
sécurisation des ressources d’eau potable, @@ I'eau, mais aussi les « contrats de terri-
a la gestion des boues d'épuration. Par ailleutgjre » avec les communes et intercommu-
il revendique «n role fédérateur de la poli- nalités, contrats qui ont vocation a favoriser
tique de 'eaw, mettant en avant sorstatut  I'articulation entre les problématiques de
de seul acteur public agissant sur 'ensembl@meénagement et celles de I'eau. Enfin des
du cycle de 'eaw, de la protection de laOutils de connaissance ont été développés,
ressource a la gestion des boues d'épuratié@mme les inventaires des réseaux d'eau
en passant par le co-financement des équi@table et d’assainisseménet I'Observa-
ments. Enfin, le Conseil général soulignoire de I'eau que nous allons présenter plus
gu'« au-dela des prescriptions réglemenlonguement. C'est en eff_et un putil intéres-
taires qui s'imposent & tous, une de ses Sant dans la mesure ou il spullgne et met a
ambitions consiste bien amettre le plus I'éPreuve une double volonté du CG : mettre

possible en cohérence les politiques de I'ei! Place une logique d'évaluation de ses
et d'aménagement du territoire”. On le actions, et fédérer I'ensemble des acteurs

voit, 'ambition d'intégration est a doubled® I'€au.
détente : il s'agit d'abord d’intégrer les . .
diverses com ogantes de la estio% desez' L'Observatoire départemental de I'eau,
RS P . 9 . Woutil pour évaluer et fédérer
destinées a la consommation humaine (de .
ans le cadre de notre étude, nous avons pu

protection de la ressource a I'épandage d%s - o ;
. ) ! identifier par Internet une dizaine d'obser-
boues), mais aussi de dépasser ce cadre A i , :
oires de I'eau, et nous avons mis en

meur riel r aller vers une véri . fr s
de. eure sectorie pou, aller vers une ve t_ab idence une grande hétérogénéité, tant dans
prise en compte de I'ensemble des enjey

L o &s objectifs poursuivis que dans le contenu
territoriaux lies a} l e.au. ~ et le fonctionnement de ces observatoires
Pour mener a bien cette perspective, (@ randgirard et Barbier, 2006). Pour ce qui
CG67 a développé de nombreux outil§e concerne, en mettant en place cet obser-
puisant dans toute la palette des instrumeRgioire° destiné a un large public, le Dépar-
de l'action publique. On citera tout d'abordement du Bas-Rhin poursuivait un quadruple
les outils de planification territoriale I’légO-Objectif:
ciée, tels les Schéma d’aménagement et d@aoriser les nombreuses données recueiliies
gestion de I'état écologique des cours daugrace aux différents outils énumérés précé-
qui ont vocation a évoluer vers des SAGRlemment (SATESE, inventaires...) ;
On mentionnera également les outils d'in= contribuer & faire émerger une vision
— globale de l'eau ;
17. Source : <Des Hommes et des Territoires— faciliter I'évaluation de sa politique de
L'eau dans le Bas-Rhin. Réforme de la politiqupeau ;

départementale. Porter a connaissanc@iin 2004. "y . .

18, Les SAGEECE (Schéma d’aménagement et gS€ Mettre en conformité avec la Directive
gestion de I'état écologique des cours d’eau) sont un

outil de concertation et de programmation de travatix

d’aménagement et d’entretien des rivieres. lls ont €19. lls sont originaux dans le sens ou cette approche
mis en place par le Conseil général du Bas-Rhn'avait jamais été menée a un niveau supra-local de
avant que les SAGE n’existent. lls concernent ucette envergure.

périmeétre plus restreint et se concentrent sur 20. Pour plus de développement sur cet outil, nous
problématique des cours d’eau. renvoyons a Grandgirard (2007).
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cadre européenne sur I'eau, qui incite a pltant travail préalable de mise en cohérence
de transparence, notamment en direction dgss données recueillies, afin de garantir
usagers-citoyens auxquels seraient fournigtamment leur comparabilité. Cette mise
notamment des données techniques explin cohérence est d’autant plus difficile &

queée (prix de I'eau, évolution du prix, qualitgptenir que le nombre de producteurs de

du s,e,rwce...).l | dé de donné données est important, et que 'hétérogénéité

N gltant pas e\se,u ) e_tenteur e onnees g protocoles de mesure et des formats de
ambitionnant dés l'origine de profiter de Cﬁonnées recueillies est forte. Et en ce qui
projet pour fédérer les acteurs de I'eau, le i

A o . ' _concerne |'évaluation, les problémes liés a la
Conseil général a donc invité ces derniers R P

s'impliquer dans le projet. C'est ainsi que ngnstrljction eta I’,usage des indigatgurs sont
comité de pilotage de I'Observatoird®in d’étre tous résolus. En particulier, les

comprend des élus locaux en charge diglicateurs doivent étre maniés avec précau-
dossiers relatifs a I'eau (Conseillers géndion car la connaissance d'un parametre de
raux, maires, présidents de syndicats, éalité de 'eau ne permet pas forcément une
particulier le syndicat départemental), de@valuation des actions menées : il faut en

représentants des diverses institutions @éfet du temps pour voir les résultats des

I'eau (Agence de 'Eau Rhin Meuse, DDASSactions menées, d’autres parameétres agis-
DIREN, Police de 'Eau), et des représentangent et on s'intéresse a des phénoménes
des usagers de 'eau : association de consogdmplexes. L’évaluation ne peut donc pas se
mateurs, fédération de péche, industrielgssumer a des chiffres. Ceux-ci ne peuvent
chambre d’agriculture... Ce large eventaﬂIue servir de base & une analyse et & une

d’acteurs matérialise la volonté d’ouvertur?, . . - .
. o éflexion plus approfondie, ce qui requiert la
du CG67. Le projet symbolise également le P PP d q

e ; . __mise en place d'une réelle politique d'éva-
nouveau posmonnerpent que vise le Depalrdation ; or, celle-ci n’en est encore qu'a ses
tement dans le systéme d’acteurs, non plys "~ ' ="
simple financeur, mais moteur d'initiatives etsalbunements.
porteur d’'une volonté de pilotage de la L'autre frein auquel se heurte I'action du
gestion de I'eau dans 'ensemble de son cycleG67 est I'implication molle des autres
En janvier 2007, I'Observatoire comptaitacteurs. Cette situation crée notamment des
déja un certain nombre de produits, parmiroblémes de recueil des données, et par
lesquels on peut citer : un site Internet (encofRochet des difficultés de construction des
peu développé et convivial) ; des synthésgsyicateurs, d’évaluation et de gestion de la
techniques diverses (sur le fonctionnemeghngyersalité nécessaire & la gestion de l'eau
des stations d'épuration urbaines, sur lg, s pensemble de son cycle. Or celle-ci est

prgductlon etl ellmlnauonldes bOl,Jes’ sur I‘aifﬁcilement réalisable sans ce partage de
milieu naturel, sur la gestion de I'eau et de

, - . : . c?nnaissances. Ce qui semble alors manquer
'assainissement) ; des bilans techniques €

financiers par collectivité (alimentation ene_f,t.cett):e autre conditicine qua Tomi\une .
eau potable/assainissement). véritable gouvernance territoriale, a savoir

Malgré I'ensemble de ces outils et de cé@dhéSif’” ‘de I'ensemble des acteurs
initiatives, force est de constater qu'il existéONCernés a un espace de sens commun
des limites au volontarisme intégrateur d(Muller et Surel, 1998). Plus généralement,
CG67. La premiére tient a la difficulté dd'absence initiale de communauté départe-
concrétiser I'objectif d'observation et d’évaimentale des usagers de I'eau constitue sans
luation, qui constitue pourtant l'infrastructuredoute I'un des principaux obstacles a la

cognitive clef d’'une gestion intégrée de lfogique fonctionnelle de l'intervention des
ressource. L'observation requiert un imporegnseils généraux.
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Conclusion Ce constat global ne doit pas masquer qu'il
existe une grande hétérogénéité dans I'im-

lication des différents Départements, et que

présenter la place_occupee par les Dep,ar &lir action demeure financiérement plus ciblée
ments daqs la.gestion des pohthugs del €y raide a I'équipement que sur les autres
Les évolutions observées ces dernieres annggaects de la gestion de l'eau. Il ne faut pas
permettent de soutenir ldée de Fémergen inorer également le fait que si une certaine

d’y ne politique mtegreg de l'eau a IyeCheI.k?ntégration de la politique de I'eau destinée a
departer\nental?. On voit en ef_feF se dessi &' consommation humaine peut étre observée,
un sys_terpe'd acte'urs polarllse al:lFOUI‘ s contradictions sont encore certainement
Co_”s.e" general,,qw_ constru_lt et utilise dei%lentiﬁables avec d'autres politiques dépar-
outils innovants, élargit son action et prend d Smentales. comme le soutien a l'agriculture
initiatives qui vont bien au-dela de ses obI'—ar le drainége de zones humides par exemple.
gations réglementaires. Peti'f apet, il se po )n le voit, I'évidence d’une gestion intégrée
tionne en tant que complément du bassH‘é I'eau aboutie a I'échelle départementale

versant, lncor_ltournablg dans I,a mise en plaﬁ%st pas encore manifeste mais I'histoire est
des actions, tirant sa legitimité de sa « proxjs: - yatre définitivement écrita

mité » historique d'avec les communes, de

'ancienneté et de I'importance de son action Remerciements

en matiere d'amenagement et d'équipementss auteurs remercient les deux relecteurs pour
ainsi que de son expertise dans le domaine fdérs remarques et suggestions qui les ont aidés a
I'action sociale. préciser leur propos.

Dans cet article, nous avons choisi d
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