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Lors de sa réunion du 8 avril 2005, le Conseil stifijue de I'environnement de Bretagne a
évoqué le projet francais de loi sur I'eau et sdtalage avec la Directive cadre européenne sur
I'eau, en termes de cohérence et d’ambition. Ethominé l'intérét manifesté par le Conseil régional
sur la problématique de I'eau et son souhait deedéalisation régionale en ce domaine, le Conseil
scientifique a accepté de rédiger rapidement urs &uir ce projet de loi, avant son examen par
I’Assemblée nationale prévu alors en juin.

Il a été proposé que soit menée une premiére amalysque de ce projet de loi de la part des
juristes et économistes, membres du CSEB. Cefsarticule autour des contributions de Nathalie
Hervé-Fournereau, Patrick Le Louarn, Annie CudeneeRhilippe Le Goffe.
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En I'état actuel du droit, ce projet de loi suraleet les milieux aquatiques a été adopté en
premiére lecture par le Sénat le 14 avril 200%. fihit I'objet d’un rapport du sénateur Bruno Saio
nom de la commission des Affaires économiques e®ldd (123 amendements) et de deux avis de
sénateurs, I'un au nom de la commission des Loisstiationnelles, de législation, du suffrage
universel, du réglement et d’administration gérérgP9 amendements), I'un au nom de la
commission des Finances, du contrdle budgétairdestcomptes économiques de la N&ti@2P
amendements). L'examen a I’"Assemblée nationaleegsirté au printemps 2006. L'analyse critique
de ce projet de loi sur I'eau et les milieux aqyagis impose préalablement de resituer ce texte dans
son contexte ; la simple lecture de ce projet neoffas une lisibilité et une compréhension suffisan
de la réforme francaise de la politique de I'e@epuis 5 ans, la multiplication des rapports offici
sur les différents aspects de cette politique fieag(Assemblée nationale, Sénat, Cour des Comptes,
Muséum d’Histoire Naturelle juin 2065..) témoigne d’une prise de conscience, certesviardhais
réelle, des enjeux socio-économiques et écologidaas lesquels s’inscrit ce nouveau projet de loi
sur I'eau.

Loin d’étre exhaustif, ce premier avis du CSEB s#ppse d'offrir quelques clefs de lecture
critique de ce projet de loi sur I'eau et les mikeaquatiques. Il tend a apprécier modestemerdtta c
prise de conscience se traduit par une réformeteubé de la politique francaise de I'eau, et ce
notamment a la lumiere de la directive 2000/60/GE Rarlement européen et du Conseil du
23/10/2000 établissant un cadre pour une politigugmmunautaire dans le domaine de |%eau
transposée en 2004 en droit frantais

! Rapport Bruno Sido n°271- mars 2005

2 Avis Pierre Jarlier n°272- mars 2005

% Avis Fabienne Keller n°273- mars 2005

4 Cf Sources officielles annexées a cet avis.

5 JOCE série L 327 du 22/12/2000 p.1

© Loi 2004/338 du 21 avril 2004- JO n°95 du 22 a26id4 p 7327
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INTRODUCTION : UN PROJET DE LOI A LA HAUTEUR DES EN JEUX ?

«L'eau fait partie du patrimoine commun de la Nati@a protection, sa mise en valeur et le
développement de la ressource utilisable, dansekpect des équilibres naturels, sont d'intérét
général » En écho a ce statut juridique conféré a lleaula loi de 1992, laharte constitutionnelle
de I'environnement, promulguée I& inars 2005, proclame au nom du peuple francaisgghacun
a le droit de vivre dans un environnement équilieréespectueux de la santéSon article 2 énonce
le «devoir» de «oute personne «de prendre part a la préservation et a I'amélidoat de
'environnemenb. La lecture critique de ce projet de loi sur I'eau & les milieux aquatiques
impose d’apprécier son contenu a I'aune de ces éutibns juridiques substantielles au niveau
francais. Conformément a I'article 249 du traité CHadirective lie tout Etat membre destinataire
guant au résultat a atteindre, tout en laissant astances nationales la compétence quant a ladorm
et aux moyens. Ainsi, au-dela de la transposition de la direcitommunautaire 2000/60 (DCE) en
2004, il s’agit de s'interroger sur la « capacitétda volonté politigue de la France de choisiiolane
et les moyens adéquats en vue du respect destabigarescrites par la DCE (notamment obtenir un
bon état écologique et chimique de I'eau d’ici 2015

Parallelement a ces exigences juridiques dansiddieg s'inscrit le projet de loi, les nombreux
rapports publiés sur les multiples enjeux de ldiguat de la gestion de la ressource en eau dresse
un état des lieux préoccupant. lls attestentédbgcs et écueils de la mise en ceuvre d’une polii
efficace et cohérente en faveur de la protection de I'amélioration de I'eau

Un bref rappel du contexte, préalable et penddatce projet de loi offre I'opportunité de
comprendre les diverses et véhémentes critiguesopoges dans la presse. Unanimement, les
associations de protection de I'’environnement (Egadature Environnement — Eaux et Riviéres...) et
de consommateurs protestent contre ce projet de UFC dénonce te manque de courage
politique » du gouvernement, soulignant ledegré zéro de la politique (Président Alain Bazot).
Cette association considére ainsi que ce projébidgur I'eau et les milieux aquatiquedafoue la
charte de I'environnemem, en I'espéce son article 4 qui prévoit quewe personne doit contribuer
a Iasréparation des dommages qu’elle cause a ltremviement dans les conditions définies par la
loi »°.

1) Le contexte du projet de loi

Tous les rapports convergent vers le méme constatthi-€chec de la politique francaise de
I'eau. lls conviennent des nombreux acquis posids actions menées depuis la loi fondatrice de
1964 (organisation par bassins, réduction substéntie la pollution industrielle..), mais sontigbk
de constater la situation préoccupante de I'étdiede (1), les enjeux économiques grandissantst(2)
les difficultés de conception et de respect dutdB)i L'exposé des motifs du projet de loi etliée
d'impact présenté par le gouvernement s’appuie c&sr conclusions, reprises également par les
sénateurs lors de I'examen de ce projet dd_&s.enjeux sont donc connus

» La situation « écologique » préoccupante

Le rapport sur la qualité de I'eau du Muséum nati@lHistoire Naturelle, rendu public le 6
juin, sous la responsabilité de Jean Claude Leggullustre cet état des lieux. Ce premier bilan
national exigé par la DCE souligne que moins de 508 eaux (superficielles et souterraines)
pourront atteindre le bon état écologique d'ici 205elon ce rapport, 25% des masses d'eau
naturelles sont classées en « bon état probaBEYs classées a risque, 23% présentent un doute, 27%
des eaux « fortement modifiées par I'action derihte sont mises kors jeu». En dépit de ces
conclusions peu optimiste, un certain nombre d’élésd’origine microbiologique ne sont pas pris en
compte ; Jean-Claude Lefeuvre cite parmi les muliognts émergents, certains produits de
dégradation des pesticides, des substances phaitigaes, des phtalates, ...les cyanobactéries. Ce

” Les partis politiques (de I'opposition) s’'insurgégalement.
8 Mardi 5 avril 2005, 12h35 Les consommateurs fisge rebellent contre le projet de loi sur I'F2ARIS (AFP)
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rapport, dans le sillage des précédents, confirmeédlité de I'état des lieux. Il témoigne de la
difficulté de la politique francaise d’appréhendérieusement et de faire face vigoureusement a des
pollutions plus subtiles, a I'instar des pollutiatifuses.

* Les enjeux économiques grandissants de moins emmaicceptés

Force est de rappeler que la politique de I'eawsegsur le principe « I'eau paie I'eau » (loi
1964 : affectation des redevances de I'eau a demaen faveur de I'eau) . Synonyme de codts pour
les uns ou d'investissements pour les autres, liique francaise de I'eau se solde par des crésqu
les plus diverses, dont la plus fréquente esépartition inéquitable des charges entre pollueurs
Le rapporteur Launay rappelle ainsi que les usagpesent 84% des redevances de dépollution, les
industriels 14% et les agriculteurs 2% Compte tenu de cette situation & peine corrigédepprojet
de loi (agriculteurs contribueraient a hauteur @§,4'UFC refuse ce texte qui reporte sur les mésag
la quasi-totalité des redevances sur I'eau, enradiction, selon ladite association, avec le ppaci
pollueur payeur. La problématique de la répartitimanciere des colts se focalise hotamment sur
I'abandon, dans le projet de loi, d'une redevangdes engrais azotés, suite a I'arbitrage du Rremi
ministre I'été 2004.

Parallelement & cette répartition contestable demges entre les différents pollueurs, il
importe de soulignef'importance financiere des investissementanécessaires au respect des
directives communautaires (distribution de I'eaajtément de l'eau...). Le vieillissement de nos
installations relatives aux réseaux de distributi@au potabl€ est un parameétre a ne pas négliger, et
ce dans les zones rurdfesi l'instar de la nécessaire interconnexions dssaux. Le rapport Poncelet
liste une série de chiffres clefs en la matferele constate en tout cas que I'eau, finalement; pas
chére dans notre pays, que c’est un succés et’ggeun bien démocratiquement atteignakldEn
dépit de cette affirmation de la Ministre de I'éngike et du développement durable, auditionnéeepar |
Sénateur Launay, force est de rappelerfdetes augmentations du prix de I'eauau cours de ces
derniéres anné¥st ses répercussions en termes d’inégalités seadlerritoriales

Ces différents enjeux économiques imposent de isitewv» et de perfectionner le systéme
francais de tarification et de répartition équitablt solidaire des colts et avantages d'une paditiq
offensive de protection et d’amélioration de I'edie projet de loi sur I'eau et les milieux aquagg
était visiblement trés attendu, au regard de I'ék@¢ connaissances scientifiques et des enjeux

° Données de I'lfen 2003 : en 2001, sur les 34 amils d’eau douce prélevés : - la production d’éeeegt le secteur qui préléve les plus
grandes quantités d’eau : 57% des volumes prétavéservi a refroidir les centrales (93% de cedtie st restituée). L’eau consommée par
les centrales représente 22% des volumes consoemEgance - L'irrigation n’extrait que 14% du volertotal mas ne restitue qu'une
faible part : elle consomme ainsi 48% des volumpoelr I'essentiel en période d'étiage (au momenleotiveau des cours d’eau est plus
bas) - L'eau potable prend 18% des volumes prél¢24% de ne sont pas restitués : la productionudgatable représente 25% des
volumes consommeés - Le secteur industriel utilisegoe année des quantités d'eau (11% des prélétemaionaux, 4% des volumes
consommes).

10 Le rapport Launay précise quéeéseau de canalisations d'eau est évalué, hamsdmnements, a 830 000 km. La valeur de ce résstau e
estimé a 85 milliards d'euros par Canalisateurs Ffance, qui est le syndicat regroupant les entregsi de ce secteur D'apres les
entreprises du secteur, 50 % du réseau serait @utea 1972. 20 % des canalisations, posées av@®®,1sont en fonte grise ou en acier,
soit des matiéres cassantes qui favorisent legduitRapport d'information n° 1170 du 3/11/2003 de Man Launay au nom de la
délégation a 'aménagement et au développemerntlduta territoire, sur « la gestion de I'eau suetetoire

1 A titre de rappel, le fonds national de dévelopgentes adductions d’eau créé en 1954 doit étrerisng et transféré vers les agences de
I'eau.

12 Selon M Seigneur de I'lfen, auditionné Teus les équipements ne concernent pas I'eau mgtiblpeuvent également étre dédiés aux
eaux usées et pluviales. L’ensemble de ce patreveshévalué a 630 milliards de francs. Il se réipantre I'eau potable : 450 milliards de
francs, le secteur des eaux usées :150 milliardsades et les eaux pluviales : 30 milliards denfta. Au rythme actuel d’investissement, un
délai d’achévement des programmes d’équipemeribrtrd de 15 a 20 ans est envisagé. Les investasennduits par la réglementation
européenne se décomposent, par secteur, de la fageante :- Eau potable au moins 150 milliardsfidecs dont 75 milliards de francs
pour le plomb

- Protection des eaux souterraines au moins 15ardé de francs, au titre des pollutions diffuses

- Eaux résiduaires urbaines au moins 85 milliarésfiincs

- Assainissement pluvial 90 milliards de francs

- Lutte contre les inondations 15 & 20 milliardsfaencs

La France a besoin d'outils d’expertise pour recamies besoins et mettre en place un programmetidia@ambitieux et pérenne. Nous ne
disposons malheureusement que d'une connaissascffisante de I'état du patrimoine frangais qui meus permet pas de recenser
correctement nos besoins en matiére d'équipement

13 Selon le rapport Launay :la consommation d’eaun ahénage est évaluée en 2002 & 306 euros parPamurd 20 m3 d’eau, une famille
paie 215 Euros dans le Puy de Déme et 394 Eurdde@me et Marne Rapport d'information n°® 1170 du 3/11/2003 de MinJeaunay au
nom de la délégation a 'aménagement et au dévahogmt durable du territoire, sur « la gestion ekul'sur le territoire.
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économiques croissants. La compréhension de cetprejsaurait faire fi de son contexte juridique
révélateur de nombreuses tensions et conflitséi@ms.

* L’existant national et les impératifs juridiques eapéens

Le projet de loi sur I'eau s’appuie sur préexistant juridiqgue national ancien, et révisé au
gré des gouvernements et obligations communautairés Parmi les plus connues: la loi du
16 décembre 1964 sur le régime et la répartitios eux et la lutte contre la pollution, la loi du
29 juin 1984 sur la péche, la loi du 3 janvier 1992 I'eau. En dépit de cet arsenal apparemment
perfectionné, I'évaluation réguliére de la quadieél'eau et de la gestion quantitative de nos resss
hydriques, questionnent l'efficacité de la poliggufrancaise de l'eau et ['effectivité des
réglementations. Nombre de commentateurs et deorsppnt mis exergue les principaux défauts ;
insuffisances et lacunes qu'il appartenait aux réé publiques de « corriger » dans le projetdie |
sur l'eau :

- une organisation institutionnelle complexe et répdition contestable des compétences

- un systéme de redevances a réformawu regard des exigences constitutionnelles etiduaipe
pollueur payeur

- une quasi-inadéquation des dispositifmis en place face a des problemegal&ution diffuse
- un manque de transparence et de « solidarité » dystéme

- un contréle de police éclaté et défaillant

Etroitement imbriqué avec le systéme francaisiréét communautaire de I'eau nécessite des
réaménagements législatifs et le respect d’exigenenforcées au gré des connaissances sciendifique
et techniques. La réforme de la politique commuaiaeitse manifeste par I'adoption de la directive
2000/60/CE du Parlement européen et du Conseil IILO2000 établissant un cadre pour une
politigue communautaire dans le domaine de I'eauxXéntérieures de surface, des eaux de transition,
des eaux cotieres et des eaux souterraines). dl&a@4 DCE impose aux Etats membres de mettre
«en vigueur les dispositions législatives, régletaiees et administratives nécessaires pour se
conformer a la présente directive au plus tard 2ed2cembre 2008. Sans attendre I'adoption de son
projet de loi sur I'eau, la France choisit de tposer en 2004 la DCE. Indépendamment des textes
communautaires qui seront abrogésuite a I'entrée en vigueur de la DCE, la Franeeelre
soumise & une série de directier, I'analyse du contentieux communautaire déngonine
application défaillante de la France, notammerBeatagne. Le compte-rendu de la réunion du CSEB
du 8 avril 2005 illustre cette situation contense. Ce contexte juridique national et

14 Rapport Launay : « De multiples lois sur l'eau éét adoptées entre 1804 (code civil) et 1995 uende préoccupations spécifiques. Ces
lois ont, a chaque fois, créé des espaces de geiiteau. Il en est ainsi de la loi du 16 septenii807 sur I'assechement des marais, la loi
du 15 avril 1829 sur la péche, la loi du 28 mars818ur les inondations, la loi du 8 avril 1898 leurégime des eaux, la loi du 16 octobre
1919 sur I'hydroélectricité, la loi du 16 décemb®&4 sur le régime et la répartition des eaux &itta contre la pollution, la loi du 29 juin
1984 sur la péche, la loi du 3 janvier 1992 saul'et la loi du 2 février 1995 relative au renfoneat de la protection de I'environnement ».
Rapport d'information n° 1170 du 3/11/2003 de ManJeaunay au nom de la délégation a I'aménagestent développement durable du
territoire, sur « la gestion de I'eau sur le teing .

15 Article 22 de la DCE : « Abrogations et dispositidransitoires

1. Les directives et les décisions suivantes dortgeges sept ans apres la date d'entrée en vidadamprésente directive (22/12/2000): soit
le 22/12/2007

- La directive 75/440/CEE du Conseil du 16 juin 3%bncernant la qualité requise des eaux supdiggidestinées a la production d'eau
alimentaire dans les Etats membres

- La décision 77/795/CEE du Conseil du 12 décerilB@ instituant une procédure commune d'échangwdtiations relatives a la qualité
des eaux douces superficielles dans la Communauté

- La directive 79/869/CEE du Conseil du 9 octob8¥4 relative aux méthodes de mesure et & la frégudas échantillonnages et de
I'analyse des eaux superficielles destinées Zoiuption d'eau alimentaire dans les Etats membres

2. Les directives suivantes sont abrogées treigepres la date d'entrée en vigueur de directivéesd2/12/2013

- La directive 78/659/CEE du Conseil du 18 juillé&X78 concernant la qualité des eaux douces ayantrbd'étre protégées ou améliorées
pour étre aptes a la vie des poissons

- La directive 79/923/CEE du Conseil du 30 octd®&9 relative a la qualité requise des eaux coretigs

- La directive 80/68/CEE du Conseil du 17 décent9@9 concernant la protection des eaux souterraioese la pollution causée par
certaines substances dangereuses,

- La directive 76/464/CEE du Conseil, a I'exceptien'article 6 qui est abrogé a la date d'entnééguieur de la présente directive. »

'8 Directive sur les eaux de baignade, directive’san potable, directive sur les eaux résiduail@sctive nitrates.
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communautaire est ainsi censé «cadrer» rigoureusent [I'élaboration et I'examen
parlementaire du projet de loi sur I'eau et les mikeux aquatiques.

2) Le projet de loi sur I'eau

L'analyse critique de texte invite & s'interrogar son élaboration et sa place dans la réforme
de la politique francaise de I'eau.

 Des racines « anciennes »

En dépit des nombreux débats et moutures du pitejédi portant réforme de la politique de
I'eau préparée par le gouvernement Jospin dés @9p@senté en juin 2001, la Ministre de I'écologie
et du développement durable, du premier gouverneReaffarin, retire, en juin 2002 ce projet de loi
votée en premiére lecture a I’Assemblée Nationalgamvier 2002. Ce projet de loi abandonné,
comportait quatre principaux objectifs, énoncésdaxposé des motifs de ce texte de 63 articles :

- Transposer la DCE

- Renforcer la transparence, la démocratie etlideg@é....en vue notamment de garantir le droit de
chacun d’accéder a I'eau potable pour satisfagdoesoins vitaux

- Mieux appliquer le principe pollueur payeur etsettre les programmes pluriannuels des agences
de I'eau au contrdle du Parlement : il était cn@é redevance sur les pollutions par excédent ddazot

- Améliorer la police de I'eau

Ce projet comprenait 6 titres :

- titre | ; Planification et décentralisation entigéee d'aménagement et de gestion des eaux ;
- titre 11 : Services publics de l'eau et de I'asisaement ;

- titre 11l : Réforme des agences de l'eau ;

- titre IV : Régime de protection de l'eau ;

- titre V : Offices de l'eau des départements douter ;

- titre VI : Dispositions d'entrée en vigueur etttbgation.

« Des consultations « tout azimut » préalables et gamnt a I'élaboration du projet

Le projet de loi sur I'eau et les milieux aquatisue été précédé d’'une concertation « tout
azimut » dés le premier semestre 2003 entre |dérelits acteurs de la politique de l'eau. Les
discussions classiques menées par le Ministereeaupes représentants nationaux et locaux des
responsables de I'eau se sont accompagnées detatioss par sondage du « grand public ». Les
résultats de ces « auditions » a été présenté’lame conférence du Ministere en décembre 2003. Une
derniere étape de consultations des acteurs fegtilde le premier semestre 2004 sur la base des
orientations du projet de loi sur I'eau et les enik aquatiques du MinistéfeCes débats et réflexions
se sont nourris de celles menées en paralléle oaamda charte constitutionnelle de I'environnetmen
la mise au point de la stratégie nationale de d@paiment durable et la décentralisation. Le 9 mars
2005, le projet de loi est présenté au Conseil Misstres, qui saisit le Sénat pour une premiere
lecture.De « nombreux débats démocratiques », mais ledit pjet refléte-il les préoccupations et
propositions exprimées par les acteurs de I'eau Pést permis de nuancer la réponsé

7 Sur le site WEB du Ministére de I'écologie et développement durable, se trouve une série de detsmémoignant de cette
consultation tout azimut http://www.ecologie.goudafticle.php3?id_article=3438

18 Concernant la gestion quantitative de I'eau, tigime reprend pas la proposition de certainsisstde 'eau en faveur d’un débat
national sur les pratiques d'irrigation. De ménhegirépond pas aux revendications de certainésnggn termes d’expérimentation de la
gestion de 'eau.

CSEB - Contributions de membres du CSEB - Décepilye et 2006 5



* Un projet, composante principale mais non excluside la réforme de la
politique de 'eau

Ce projet de loi sur I'eau et les milieux aquatique ne constitue pas la réforme de la
politique francaise de Il'eau, mais sa composante ipcipale. Choix pragmatique ou choix
contestable, cette réforme se traduit de facortéldans différentes Iégislations (modifications de
dispositions des différents codes existants, deht cle I'environnement). Ainsi, dans le domaine de
la prévention des inondations, le gouvernementégia des mesures renforcées dans la loi n° 2003-
699 du 30 juillet 2003 relative a la prévention deques technologiques et naturels et a la prérent
des dommages. Contrainte a transposer au pluslaitbCE en vue de prévenir de nouveau
contentieux, le gouvernement a transposé -cettectiliee communautaire en 2004. D’autres
dispositions relatives a I'eau se retrouvent égatd@ndans la loi de programme pour I'outre-mer (n°
2003-660 du 21 juillet 2003), dans la loi n° 20@&&Iu 9 aolt 2004 relative a la politique de santé
publique, dans la loi n° 2005-95 du 9 février 208ktive a la coopération internationale et landi
2005-157 du 23 février 2005 relative au développerdes territoires ruradik

Si cette méthodologie peut susciter questionnechemoint de vue de sa compréhension et de
sa lisibilité, elle a le mérite de promouvoir umgégration de la dimension « eau » dans d’autres
politiques. Elle exige d’apprécier le projet de loi sur I'eau eles milieux aquatiques a I'aune de
ces autres textes nationaux

* Les objectifs principaux et I'architecture
Le projet de loi sur I'eau et les milieux aquatigy®ursuit les objectifs suivants, dans le but
de rationaliser et renforcer le systéme francgaigrdeection et de gestion de I'eau :

1 - Modernisation de I'organisation institutionnelle et dynamique de « Gouvernance »

2 - Renforcement et promotion de nouveaux outils derotection et de gestion par « bassins
hydrographiques »

3 - Réforme du systéme de financement de la politig frangaise de I'eau

4 - Simplification et renforcement de la police déeau

Comportant 50 articles, le projet de loi présentiérds :

Titre | « Préservation des ressources en eawestndilieux aquatiques »
- Chapitre | Milieux aquatiques
- Chapitre Il Gestion Quantitative
- Chapitre 11l Préservation de la qualité des edudes milieux aquatiques
- Chapitre IV Regles liées aux pratiques agricoles
Titre |l « Alimentation en eau et assainissement »
- Chapitre | Assainissement
- Chapitre Il Services publics de I'eau et dedainissement
Titre 11l « Planification et Gouvernance »
- Chapitre | Attribution des départements
- Chapitre Il Aménagement et gestion des eaux
- Chapitre 11l Comités de Bassin et Agences dau’e
- Chapitre IV Comité national de I'eau et Officational de I'eau et des milieux aquatiques
- Chapitre V Organisation de la péche en eau douce

Titre IV « Dispositions finales et transitoires »

19 Ainsi, différentes dispositions sont prises potésgrver les zones humides dites stratégiques laaygstion de 'eau ou présentant un
intérét patrimonial particulier : mise en places#evitudes, programme de gestion, interdiction eltames pratiques, mise en cohérence
avec d’autres politiques publiques
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La lecture dudit projet nous livre une traduction trés édulcorée de ces objectifs affichés.
Ce projet de loi sur I'eau et les milieux suscite’dmblée un certain nombre d’interrogations sur
la pertinence des moyens et de I'organisation institionnelle envisagésll se situe en retrait par
rapport a certaines revendications des acteursede [exemple de I'expérimentation en Région,
responsabilité de la filiere agricole, irrigatio@forme des redevances...., droit d’acceés a I'ea8i.).
I'efficacité semblait étre le maitre mot de la réfie préparée et présentée par le gouvernement, il
apparait qud’intensité de certains rapports de force contraintles rédacteurs de ce texte a
conjuguer cette efficacité au pluriel et a minorefa réalité des défis environnementaux et enjeux
socio-économiques et juridiques. La saisine du Conseil constitutionnel se profile 2806. Elle
offrira 'occasion d’apprécier ce projet de loiadharte constitutionnelle de I'environnement et to
particulierement a son article 4 qui énonce queutet personne doit contribuer a la réparation des
dommages qu’elle cause a I'environnement, dansdieditions définies par la loi ».

Ce premier avis du CSEB sur le projet de loi seall se propose d’appréhender quatre
facettes :

I « Le projet de la loi et la DCE : un jeu de mirpiéoccupant »
Il « Le projet de loi : quelle protection pour lesux cétieres ? »
1 « Le projet de loi : expérimentation année zéro

v « Le projet de loi : une réflexion économique »

*kkkkkkkkk

. LEPROJET DE LALOIET LA DCE : UN JEU DE MIROIR PR _EOCCUPANT
Nathalie Hervé-Fournereau, chargé de recherchecgénediropéen, membre du CSEB.

L’étude d’'impact relative au projet de loi surdie est clair I'objectif cardinal est «se
donner les outils nécessaires qui permettront ceatidre les objectifs de bon état écologique fixés
par la directive cadre> d'ici 2015. Cette ambition affichée conjuguée a celle de laemisation de
I'organisation institutionnelle de la politique frigaise de I'eau sollicite une analyse de ce pdgdoi
a la lumiere de la DCE transposée par la Franc20éd (Loi 2004-338 du 21 avril). Si la DCE
s'appuie sur I'expérience francaise des bassinsam¢s, elle impose aux Etats membres une série
d'obligations de résultats et de procédures selonéchéancier précis. Elle met I'accent sur la
dimension socio-économique de la politique de I'eala nécessaire responsabilisation de tous les
acteurs, dans le respect des principes environrtamerLa loi de transposition francaise d’avril 200
(7 articles) s’efforce d’exprimer ces exigences pamautaires, dont la traduction doit relever pour
I'essentiel du projet de loi sur I'eau et les mikeaquatiques (cf contribution de Philippe Le Ghffe

Conformément a la nature de la directive commuma tEtat destinataire choisit la forme et
les moyenslLe choix du bassin hydrographique est confirmé, ausel se rattache les masses
d’eaux souterraines et les eaux maritimes intériews et territoriales conformément au champ
d’application de la DCE. Une lecture croisée de ce projet de loi, de la DCEt de la loi de
transposition de la DCE & I'aune des objectif§ affichés par le gouvernement offre quelques clefs
de compréhension ou d’'incompréhension.

20 A titre de rappel :

1) Modernisation de I'organisation institutionnettedynamique de « Gouvernance »

2) Renforcement et promotion de nouveaux outilprdéection et de gestion par « bassins versants »
3) Réforme du systeme de financement de la poéitiqancaise de I'eau

4) Simplification et renforcement de la police &l
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1) La__modernisation de I'organisation _institutionnelle et dynamique de
« Gouvernance »

Dans le respect du principe communautaire de lfartoe institutionnelle et procédurale de
I'Etat, la France est libre de son choix organgsaiel et de la répartition des compétences. La DCE
impose une organisation territoriale fondée sur lmEssins hydrographiques rattachés a des districts
hydrographiques. Le recensement de ces bassinvg s Etats membres qui prennent (article 3.2)
«les dispositions administratives appropriées, y posnla désignation de l'autorité compétente
adéquate, pour I'application des regles prévues.sein de chaque district hydrographique situé sur
leur territoire ». Une disposition identique concerne la créagibBapplication des regles prévues au
sein de la portion de district hydrographique in&ional qui se trouve sur le territoire de I'Etat
membre. Les Etats membres pourront désigner comtoeité compétente un organisme national ou
international existantLa loi de transposition de la DCE et le projet diesur I'eau confirme le role
des structures existantes, et en particulier cklyréfet coordonnateur de bassin et des comités de
bassins.Le projet de loi laisse sur leur « fin » les redieations des régions, et décoit par son manque
d’'innovations (cf. contribution de Patrick Le LonarUne rapide présentation, « a la Prévert », et
non exhaustive des acteurs de I'eau oblige a nougdrroger sur la pertinence de cette pluralité
et leur réelle coordination.

* Le préfet coordonnateur de Bassin

Ainsi, l'article 2 de la loi de transposition deDCE précise que Kautorité administrative délimite

les bassins ou groupements de bassins en déternineas échéant les masses d’eau souterraines et
les eaux maritimes intérieures et territoriales ¢gur sont rattachées ...) Au titre de I'article 4tte
autorité administrativeétablit et met & jour périodiquement pour chagassim ou groupement de
bassin un programme pluriannuel de mesures, urrgroge de surveillance de I'état des eaux , (le
cas échéant en coordination avec les autoritésgéiras compétentes). Le projet de loi sur I'eau
s’inscrit dans cette confirmation et le renforcetdn role du Préfet (délimitation, planification,
autorisations diverses, contréle administratifjql)

e Les agences de l'eau

Le projet de loi qualifie l'agence de I'eau dtablissement public national a caractére
administratif», confirmant la « tutelle » de I'Etat sur les ages(via le préfet coordinateur de bassin
désormais investi de cette fonction a la placeaddirection de I'eau du Ministere). L’article 35 du
projet de loi sur I'eau (aprés lecture du Sénatise que I'agencegontribue a la mise en ceuvre des
orientations ainsi qu’'a lI'application des SDAGE emenant ou en soutenant des actions destinées a
favoriser une gestion optimisée de la ressourcee@m et des milieux aquatiques continentaux et
marins, a assurer l'alimentation en eau potable |&trégulation des crues et a permettre le
développement durable des activités économiguee Parlement devra, désormais, définir les
orientations prioritaires du programme pluriannuel d’intervention des agences (tous les 6 ans) et
de fixer le plafond global de leurs dépenses aingjue celui des contributions des agences a
I'office national de I'eau et des milieux aquatiqus.

* Le comité de bassin

Concernant le comité de bassin compétent, I'arfadie la loi de transposition de la DCE énonce que
ce dernier procéde dans chaque bassin ou groupement denliaganalyse de ses caractéristiques
et des incidences des activités sur I'état des ehainsi qu'a une analyse économique des utibseti

de l'eau, a I'établissement et a la mise a jouruldye des registres ». En vertu de I'article 18,
comité de bassin compétent dans chaque bassinoapagment de bassin élabore et met a jour le ou
les schémas directeurs d’aménagement et de gelgraux et en suit I'application ; il recueills le
observations du public sur le projet de schémae»projet de loi sur I'eau raffermit son réle et
modifie la composition des comités de bass{au lieu d’'une composition a parts égale entrertas
colléges : amendement du Sénat en faveur des espaéits des conseils généraux, régionaux et des
communes ou groupements de communes ayant comeéanoatiére de gestion de I'eau : 50% du
premier college ; les deux autres colleges : 30psésentants des usagers de I'eau, des milieux
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socioprofessionnels, associations.. etT¥320% de représentants de I'Etat .. ) et la désign de
son président: article 35 (le sénat : présidenpétues représentants des deux premiers colléges).

*« La commission locale de I'eau

Elle est chargée de I'élaboration et de la révisienSAGE (Art5 de la loi de transposition de la
DCE). Article 31 du projet de loi sur I'eau précise la caposition des Cle, en autorisant une
certaine souplesseen faveur du premier collége (élus locaux) et écoad (usagers, propriétaires
professionnels et associations). La Cleeut confier I'exécution de certaines de ses misa®a un
établissement public territorial de bassin ou a urgroupement de communes.

» L’établissement public territorial de bassin

Ce type de structure a été constitué, sous formsymigicat mixte ou d’'institution interdépartemeatal
par certaines collectivités territoriales dans ledre de la prévention des inondations et de
'aménagement des cours d’eau (il a été recendePaB : 73 départements et 12 régions sont parties
prenantes). La loi 2003-699 du 30 juillet 2003 tieéa a la prévention des risques naturels et
technologiques « consacre » ces établissemenisldadit). La loi 2005-157 du 23 février 2005
relative au développement des territoires rurauxk teconnait une compétence dans le domaine de la
gestion équilibrée de la ressource en eau et ple@$zrvation et de la gestion des zones humides.

L'article 31 du projet de loi sur I'eau précisditn entre la CLE et un tel établissement, notantmen
lors de I'élaboration et la mise en ceuvre d’'un SAGE

» La création de l'office national de I'eau et des heiux aquatiques au ler
janvier 2007

Le projet de loi sur lI'eau et les milieux aquatiguestitue cet établissement public national ; sa
mission est de mener et de soutenir au niveau national des actitasdinées a favoriser une gestion
globale, durable et équilibrée de la ressource an, @les écosystémes aquatiques et de la péche et du
patrimoine piscicole. Il se substitue au conseil supérieur de la péche déploiera ses activités
dans un champ d’intervention élargi (article 41):

- participation a la connaissance, la protection ket surveillance de I'eau, des milieux aquatiques,
de leur flore et faune, et contribution a la préi@ndes inondations

- apporte son appui aux services de 'Etat, aux aggede I'eau et aux offices de I'eau dans la mise
en ceuvre de leurs politiqgues

- assurer la mise en place et la coordination teciendjun systéme d’information visant au recuell,
a la conservation et a la diffusion des donnée$eau, les milieux aquatiques, leurs usages et les
services liés a I'eau.

- conduit ou soutient des programmes de rechercti@éteides qui leur sont communs ou revétent un
intérét général
- mene et soutient des actions nationales de comationcet de formation
» Les collectivités territoriales
La région : une oubliée de « droit »

Cette collectivité territoriale est simplement nmienbée (représentants de la région excepté
région a statut particulier et pour la Corse) gppsode la composition des différentes entités @egel
a intervenir dans le domaine de I'eau (agenceedai)'comité de bassin, onema). Voir contribution de
Patrick Le Louarn.

Le département : un chapitre du titre « Planification et gouvernance »

Le projet de loi sur I'eau et les milieux aquatiguemporte également peu de dispositions sur
les départements (dont I'association aux agenaesité€s, cle), et, ce en dépit de leur participation
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financiére non négligeable dans ce donfadiee des revendications de ces acteurs. L'articlel&sit
projet précise que ces collectivitéseyvent procéder a I'expertise technique du fonctanent des
ouvrages d'assainissement et fournir aux communhe@sleurs groupements, contre rémunération et
dans les conditions prévues par le code des marph@fics, une assistance technique dans les
domaines de l'alimentation en eau potable, de léecte et de I'épuration des eaux usées, des eaux
pluviales et de ruissellement et de I'entretien ri\dsres».

BN

Sensible a ces enjeule Sénat a introduit de nouveaux articles instituah des compétences
financiéres facultatives en faveur des départementd article 20 bis nouveau prévoit queLes
départements peuvent participer financiérement apgrations de gestion active des eaux de
baignade comportant I'élaboration des profils dasxede baignade, du programme de surveillance et
d'information et de participation du publis L'article 121 de la loi de finances rectifivat pour
2004 (2004-1485 du 20/12/2004) prévoit la suppossdiu fonds national des adductions d’'eau (crée
en 1954), sauf dans les DOM et Mayotte. Le progetail sur I'eau autorise les agences de I'eau a se
substituer a I'Etat pour les missions corresporetaigt ce fonds de solidarité en faveur des zones
rurales en métropole a partir de 2005. En échotte emuvelle donne et dans la perspective de
contractualisation entre les agences et les dépants, I'article 28 bis nouveau autorise la polisibi

au Conseil général de créer un fonds départempatal'alimentation en eau et 'assainissement. «
Ce fonds départemental aura pour objet de financer

« 1° L'allegement de la charge de la dette des aames et des établissements publics de coopération
intercommunale qui réalisent des travaux de captdgau, de protection des captages d'eau, de
distribution d'eau ou de collecte, de transportd&ipuration des eaux usées ainsi que d'élimination
des boues produites ;

« 2° L'attribution de subventions en capital pouexécution de ces travaux, y compris le
renouvellement des ouvrages ;

« 3° L'assistance technique a la distribution d'eaa I'assainissement ;

« 4° L'appui a la mise en place de regroupementsréommunaux pour la distribution d'eau et
d'assainissement ;

« 5° L'attribution de subventions en capital polexécution de travaux et le renouvellement des
ouvrages d'assainissement autonome

Les communes et regroupements : renforcement senkglde leurs compétences

Le projet de loi sur I'eau comporte un certain boende dispositions qui offrent de nouvelles
possibilités d’intervention aux autorités commusg@ont la participation aux agences, comités, cle)
Ces articles concernant notamment I'entretien iégdes cours d’eau par les propriétaieese droit
des communes de réaliser d'office les opératioria siécurité publique est en cause et de se faire
rembourser les frais de nettoyage aux propriétaivesains qui ne s’acquitte pas de leurs obligegio
(en dépit d’'une mise en demeure).

L’article 20 bis introduit par le Sénat précise dee communes ou leurs établissement publics de
coopération €laborent des profils des eaux de baigngdecomportent notamment un recensement
et une évaluation des sources possibles de pollatés eaux de baignade susceptibles d'affecter la
santé des baigneurs, 'emplacement des points deeilance nécessaires, et précise les actions
visant a prévenir I'exposition des baigneurs ausqties (....) établissent un programme de
surveillance(....) assurent la fourniture d'informats au public régulierement mises a jour et
encouragent la participation du public (...) la guélides eaux de baignade est évaluée par les
communes ou leurs établissements publics de coip@fa..) Le maire peut décider, par arrété
motivé de la fermeture préventive et temporairesiie de baignade en cas de danger susceptible
d’affecter la santé des baigneurs, sous réservefatiner le public des causes et de la durée de la
fermeture».

Enfin, dans le domaine de I'assainissement ou Biexia compétence traditionnelle des communes,

% Le sénateur Sido souligne les dépenses consgatidss départements dans le domaine de la gestreaux usées (entre 96-99 : 511,9
millions d’euros par an soit 43,2% des dépensesgitonnement et 215,1 millions d’euros par an pawestion de la ressource en eau soit
18,2% des dépenses environnement). Cette partanipfitanciére des départements dans le domainealesusées (25%de la dépense des
administrations publiques. Rapport n°271 de ma@2{ Bruno Sido au nom de la commission des Affaétonomiques et du Plan sur le

projet de loi sur I'eau et les milieux aquatiques.
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I'article 23 permet aux communes d’instaurer une tae sur les volumes d'eau de ruissellement
entrant dans les systemes de collecte pour financégs travaux en matiére d'assainissement
pluvial. L'article 26 précise gu’elles assurent égalemertdntrole des installations d’assainissement
collectif ; & la demande des propriétaires ou degers, elles peuvent assurer I'entretien desdites
installations » . Le Sénat a toutefois introduianfendement suivant: Si la commune ou
I'établissement public de coopération intercommenabmpétent n'a pas souhaité effectuer un
contrdle elle-méme ou le confier & une entreprigeéée, il appartient au propriétaire de fournir une
attestation de conformité de son installation &&dlectivité compétente pour exercer ce contsble
Enfin, «dans les communes ou I'équilibre entre la ressoatda consommation est menacé de facon
saisonniere, le conseil municipal ou I'assembldidéeante peut définir des tarifs différents selea
périodes de l'année (article 27).

* L’information, la consultation et la participatiordu public : « peut mieux faire »

L’article 14 de la DCE prévoit queles Etats membremncouragent la participation active de
toutes les parties concernées a la mise en ceuvreladgrésente directive, notamment a la
production, a la révision et a la mise a jour delps de gestion de district hydrographiqweAu
titre des documents publiés et soumis awbservations du public, y compris des utilisateuraun
calendrier et un programme de travail pour I'élabtion du plan, une synthése provisoire des
guestions importantes qui se posent dans le bagsiprojet de plan de gestiohes Etats membres
« prévoient au moins 6 mois pour la formulation perittdes observations sur ces documents afin de
permettre une consultation et une participationiaed. Sur demande, les documents de référence et
les informations utilisées pour I'élaboration dwjpt de plan de gestion seront consultables. IClarti
3.1 de la loi de transposition de la DCE indique d& comité de bassin recueille désormais les
observations du public sig projet de SDAGE Il prévoit également que le schéma adopté eatden
disposition du public. Le gouvernement précise lgselocuments de référence seront accessibles
au public, qui sera consulté durant I'élaboration du plamestion. Complétant la loi de transposition
de la DCE, le projet de loi précise (article 33 qla Commission locale de I'eau soumeptejet de
schéma d’aménagement et de gestion des eauXavis des conseils généraux, des conseils
régionaux, des chambres consulaires, des commdedsurs groupements compétents et s'il existe,
de I'établissement public territorial de bassfamendement Sénat) ainsi que du comité de bassin
intéressé. Hormis celui du comité de bassin, cessont réputés favorables s'ils n’interviennens pa
dans un délai de 4 mois (amendement Séhatprojet de schéma, éventuellement modifié penir
compte des avis recueillis, est soumis a enquétdique. A lissue de I'enquéte, le schéma,
éventuellement modifié pour tenir compte des obsiens, est approuvé par le préfet et son arrété
d’'approbation est publié (amendement Sénhgst tenu a disposition du pubkc La France est I'un
des premiers Etats-membres a mettre en oeuvre naultation du public, en organisant une
consultation du public sur les deux premiers doeumdu 2 mai au 2 novembre 2005 et sur le dernier
document en 2007.

Au titre du projet de loi sur I'eau et les milieux aquatiques, 'information du public est prévue
tres ponctuellement et méme parfois « rajoutée » pde Sénat et souvent sans précision de
temps Il est difficile de conclure a une « consultationted une participation active » (DCE).ainsi,
dans le cadre demaux de baignadeles maires sont tenus d’assurer la fourniturefdfimations au
public régulierement mises a jour et encouragepialdicipation du public »(article 20 bis nouveau).
«Le cas échéant, 'assemblée délibérante des consraameernées est consultée préalablement (...)
sur les modalités de linformation et de la pamaiion du public>. De méme, le maire peut
«décider...... de la fermeture préventive et temporaive sde de baignade en cas de danger
susceptible d'affecter la santé des baigneurs, séserve d'informer le public des causes et de la
durée de la fermeture. Dans le domaine d&ssainissement l'article 27 prévoit également que les
communes, établissements publics de coopératiercotnmunale et les syndicats mixtestablissent

et mettent a disposition du public, pour chaqueriserde distribution d’eau ou d’assainissement, un
réglement définissant, en fonction des conditiocsles, les prestations assurées par le servicesj ai
que les obligations respectives de I'exploitants dbonnés, des usagers et des propriétairdses

« délibérations du Conseil d'administration de I'agee de I'eau concernant les tawkes redevances
sont publiées au Journal Officiel de la Républidremcaise et sont tenues a disposition du puklic
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Enfin, la conduite et le soutien au niveau du lmaggi’actions de communication, d’information et de
sensibilisation du public dans le domaine de I'eauwe la protection des milieux aquatiques sont
inscrits parmi lesorientations prioritaires des programmes pluriannuds d’intervention des
agences de I'eapour les années 2007-2012"&osition).

2) Renforcement et promotion de nouveaux outils de ptection et de gestion

La DCE impose une série d’obligations procéduratematérielles aux Etats membres ; ces
derniers disposent de 15 ans a l'issue de I'erdgrée@igueur de la DCE pour assurer le respect de
toutes les normes et objectifs, sauf dispositiartradire et dérogations.

- Recenser les bassins hydrographiquesui se trouvent sur leur territoire national et tattacher a
des districts hydrographiques ; dans I'hypothesen dbassin hydrographique qui s’étend sur le
territoire de plus d’'un Etat membre, les Etatsleetla ce que ce dernier soit intégré a un district
hydrographique international. (article 3)

- Recenser dans chaque district toutes les massesalieutilisées pour le captage d’eau destinées
a la consommation humaingplus de 10m3 par jour ou desservant plus de Sbpees, ainsi que les
masses d’eau destinées dans le futur a un tel ysage

- Etablir pour chaque district hydrographiqueou plusieurs registres de toutes les zones désigs
comme nécessitant une protection spéciatians le cadre de la législation communautaire Bgeei
concernant la protection des eaux de surface, al@s souterraines ou la conservation des habitats et
des espeéces directement dépendants de I'eau deinsdes 4 ans qui suivent I'entrée en vigueuade |
DCE).

- Elaborer un plan de gestion du district(annexe VII) Ces plans peuvent étres complétédapar
production de programmes et de plans de gestia @@taillés pour un sous-bassin, un secteur , un
probléme ou type d’eau, traitant d’aspects paitgcside la gestion des eaux ; ces plans de gesiitn
publiés au plus tard 9 ans apres I'entrée en vigdela directive (article 13)

- Elaborer pour chaque district un programme de mesuesqui doivent étre établis au plus tard 9
ans apres I'entrée en vigueur de la directive étatpnnels au plus tard 12 ans (article 11)

- Rendre opérationnel des programmes de mesuresigsrédans le plan de gestion du district
hydrographique pour ce qui concernent les eauxidace, les eaux souterraines (article 4)

- Etablir des programmes de surveillance de I'état de eaux au sein de chaque district; ces
programmes sont opérationnels au plus tard 6 ares dp date d’entrée en vigueur de la directive
(article 8)

A cet égard, l'article 2 de la loi de transpositide la DCE précise quel'autorité administrative
établit et met a jour périodiquement pour chaquedia ou groupement de bassin programme
pluriannuel de mesuregontribuant a la réalisation des objectifs et diéspositions du sdage (. uh
programme de surveillance de I'état des eaux »

La loi de transposition conforte les outils de Hiaation créés par la loi de 1992 en
élargissant leur domaine d’'applicatioschémas directeurs d’aménagement et de gestion desix
et les schémas d’aménagement et de gestion des edumsi, I'obligation d’établir le plan de gestion
du district hydrographique s’inscrit dans cette alwique de réforme. L'article 2 de la loi de
transposition confirme quechaque bassin ou groupement de bassins est dotéadiude plusieurs
schémas directeurs d’'aménagement et de gestioeadesfixant les orientations fondamentales d’'une
gestion équilibrée de la ressource en eaux et bgstifs de qualité et de quantité des eauxLa loi
de transposition de la DCE et le projet de loi sufeau contribuent & renforcer le statut juridique
de ces outils de planification, modifient les modaés d’élaboration et de révision et étendent leur
champ d’application.
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Ainsi, le schéma directeur d'aménagement et de gestion desuzadoit déterminer« les
eaux maritimes intérieures et territoriales et Esus-bassins ou groupements de sous bassins pour
lesquels un SAGE est nécessaiseet visé une gestion équilibrée de la ressoercesau et des
ressources piscicoles (article 2 loi de transpmsigt projet de loi sur I'eau). Le schéma directeur
d’aménagement et de gestion des eaux est adopté pamité de bassin et approuvé par l'autorité
administrative et est mis a jour tous les 6 ars gtage approuvés a la date de la publication kb la
doivent étre mis a jour au plus tard au 22/12/20a9agence de I'eau contribue a la mise en ceuvre
des orientations des sdage et a I'application d&SES De plus, elle participe financierement a la
réalisation des SAGE.

L’article 6 de la loi de transposition précise deerojet deschéma d’aménagement et de gestion
des eauxest élaboré et révisé par la commission localkede. Ce dernier doit étre compatible avec
le Sdage (article 30 projet de loi sur I'eau) géliesmine son périmetre et son délai d’élaboratmed
possibilité d’intervention du Préfet en cas derddteCes dispositions visent & « accélérer » la mise
en place « contrariée » des SAGE L’article 32 du projet de loi sur 'eau énoncedentenu des
SAGE qui se présentent sous la forme d'un plan édismgement et de gestion durable de la ressource
en eau et des milieux aquatiques. Ce dernier tiéfisi priorités a retenir et les conditions de
réalisation des objectifs ;en « tenant compte éegssités de mise en valeur de la ressource edesau,
I'évolution prévisible de I'espace rural, de I'erarinement urbain et économique et de I'équilibre a
assurer entre les différents usages de I'eauceniporte également un reglement qui peut :

« 1° Définir des priorités d'usage de la ressourceean ainsi que la répartition de volumes globaux
de prélévement par usage ;

2° Définir les mesures nécessaires a la restaunatiba la préservation de la qualité de l'eau e de
milieux aquatiques, en fonction des différentdgsations de I'eau et de leur cumul ;

3° Indiquer, parmi les ouvrages hydrauliques fommtiant au fil de I'eau figurant a l'inventaire prév
au 2° du I, ceux qui sont soumis, sauf raisongét@t général, a une obligation d'ouverture régidié
de leurs vannages afin d'améliorer le transportunak des sédiments et d'assurer la continuité
écologique»

* La consécration d’'une opposabilité des schémas atigrs

L'article 32 du projet de loi énonce quéoksque le schéma (SAGE) a été approuvé et publié,
le réglement et ses documents graphiques sont aplessa toute personne publique ou privée pour
I'exécution de toute installation, ouvrage, travauxactivité mentionnés a l'article L 214-2

* La consécration attendue, mais limitée, d'une oblgtion de compatibilité

L'article 7 de la loi de transposition de la DCHraduit une exigence de compatibilité de
certains documents d'urbanisme (code de l'urbanisevec le Sdage schémas de cohérence
territoriale — plan local d'urbanisme. Et cartes canmunales. Ces derniers doivent étres
compatibles avec les orientations fondamentalesadestion équilibrée de la ressource en eau et les
objectifs de qualité et de quantités définis pardehémas directeurs d’'aménagement et de gestion de
eaux... ainsi qu'avec les objectifs de protectionnifpar les SAGE. Le méme article prévoit un
délai de « mise en compatibilité » dans un déairdis ans, dans I'hypothése ou I'un des documents
est approuvé aprés I'approbation d’un schéma déreahbe territoriale, d'un plan local d’'urbanisme,
d’'une carte communale ».

De méme, l'article 16 indique queles installations classées doivent respecter lesj@tiifs et les
exigences d'une gestion équilibrée de la ressourea eau ». Il précise que « les dispositions des
SDAGE et des SAGE leur sont opposables ».

L’article 32 du projet de loi énonceque les décisions applicables dans le périmétrenidpar le
schéma (SAGE) prises dans le domaine de l'eau esralutorités administratives doivent étre

2 En I'état actuel des SAGE (au 29 avril 2005) SXGE élaborés et approuvés, 69 au stade de I'étibor 16 au stade de l'instruction et
18 en émergence - Site web des SAGE : www.sitesage.
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compatibles ou rendues compatibles avec le plaméfegement et de gestion durable dans les
conditions et les délais qu'il précise.

L’article 34 prévoit dans I'hypothése de la non-patibilité d’'une opération avec le réglement du
SAGE, la déclaration d'utilité publique ou d'inéérgénéral de I'opérationne peut intervenir que si
'enquéte concernant cette opération a porté ade fsur I'utilité publique ou I'intérét général de
l'opération et sur la modification du reglement dschéma et de ses documents
cartographiques. Lorsque le réglement d'un schéma d'aménagernheet gestion des eaux doit étre
modifié pour permettre la réalisation d'une opérati'intérét général ou d'utilité publique, le ptéf
saisit pour avis la commission locale de I'eaul'&@vsence de réponse dans le délai de quatre mois,
l'avis est réputé favorable.

¢ Une recherche limitée de cohérence et de coordinati

L'article 13 du projet de loi introduit une disptish a l'article 1 de la loi 2004-803 du
9/9/2004 relative au service public de I'électécitt aux industries électriques et gazieteest
prévu, « le cas échéant, les modalités de mise eavee d’'une gestion coordonnée des ouvrages
hydroélectriques dans le cadre des schémas directswd’aménagement et de gestion des eawx

De méme, l'article 16 indique que « les installasicclassées doivent respecter les objectifs et les
exigences d’'une gestion équilibrée de la ressamaau ».

Le projet de loi comporte d'autres outils de laitpple francaise de lI'eau; eu égard a
l'intensité des débats suscités par la contributiera filiere agricole a la protection et a latiges
équilibrée de I'eau et des milieux aquatiqllkesnporte d’apprécier sommairement les dispositios
présentées en vue de la maitrise des pollutions fd$es générées par ce sectelre chapitre Il de
titre 1 du projet est consacré a la préservatiorladqualité des eaux et des milieux aquatiques. Il
comprend une série de dispositions susceptibleodiibuer a la lutte contre les pollutions diffsise
dues d’emploi des produits phytosanitaires L’article 17 impose au responsable de la miselesur
marché de ces produits de tenir & disposition detdrité administrative des informations sur les
quantités desdits produitsL’article 18 exige la tenue d’un registre conearnla distribution desdits
produits. L’article 19 autorise les agents de lacpode I'eau a contréler l'utilisation desdits des
produits. Enfin, I'article 20 prévoit un contrélénmodique obligatoire des pulvérisateurs en sergice
un contréle préalable des nouveaux matériels tindassa I'application des produits antiparasitaées
usage agricole et des produits assimilés » avanniée sur le marché.

3) La réforme du systeme de financement de la politice francaise de I'eau ou la
traduction francaise du pollueur payeur

L’article 1 de la loi de transposition est censnsposer l'article 9 (« Récupération des codts
des services liés a I'utilisation de I'eau ») d®IGE affirme que 4es Etats membres tiennent compte
du principe de la récupération des co(ts des sesvigs a I'utilisation de I'eau, y compris les ¢®(
pour I'environnement et les ressources, eu égafdralyse économique effectuée conformément a
'annexe IIl et conformément, en particulier, auin@ipe du pollueur payeus. Cette dimension
économique recoit également une traduction a ¢lartb de la DCE. Ce dernier prévoit que chaque
Etat membre veille & une analyse économique delidation de I'eau pour chaque district
hydrographique dans les 4 ans qui suivent I'entrégigueur de la DCE. Dans la loi francaise, ledit
article 1 précise queles codts liés a l'utilisation de I'eau, y complés colts pour I'environnement
et les ressources elles-mémes, sont supportéepattilisateurs en tenant compte des conséquences
sociales, environnementales et économiques, airgstgs conditions géographiques et climatigues
La DCE mentionne que lesEtats membres peuvent tenir des effets sociawioanementaux et
économiques de la récupération ainsi que des conditgéographiques et climatiques de la région ou
des régions concernéesCette possibilité offerte aux Etats membres devienén droit francais

% Une directive communautaire 98/8 relative au d@detde la mise sur le marché des produits biocidgsose un certain nombre
d’'obligations en termes d’évaluation préalable ise sur le marché (transposée par une ordonffiamggise du 11 avril 2001).
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une prise en compte systématique. La traduction op&tionnelle de ce principe était ainsi
attendue dans le projet de loi sur I'eau et les nidux aquatiques La DCE précise notamment que
les «Etats membres veillent, d’ici a 2010, a ce que pdétique de tarification de I'eau incite les
usagers a utiliser les ressources de facon efficgtceontribue ainsi a la réalisation des objectifs
environnementaux de la présente directive. Et, lgaalifférents secteurs économiques, décomposés
en distinguant au moins le secteur industriel,deteur des ménages et le secteur agricole contnibue
de maniére appropriée a la récupération des co@s services de 'eau, sur la base de I'analyse
économique réalisée conformément a I'annexe ldashpte tenu du principe du pollueur payeur
L'article 2 de la loi de transposition précise aigae « & schéma directeur d'aménagement et de
gestion des eaux indigue comment sont pris en ehaag les utilisateurs les colts liés a I'utiligati

de I'eau, en distinguant au moins le secteur indleisie secteur agricole et les usages domestigues
La charte constitutionnelle de I'environnement ddeppar le Parlement réuni en congres le 28 février
et promulguée le®1mars 2005 par le Président de la République praglau nom du peuple francais,
a son article 4, queteute personne doit contribuer a la réparation d@snmages qu’elle cause a
I'environnement, dans les conditions définies aol ».

L'article 37 du projet de loi sur I'eau et les railix aquatiques réforme le systéme de redevances des
agences de l'eau jugé complexe et insuffisammentdré par le législatellr Le projet de loi
confirme le principe de I'affectation des redevanaeax agences de I'eau. Ces redevances proposees,
qualifiées d'impositions de toute nature par uneisién du Conseil constitutionnel du 23 juin 1882
sont au nombre de 7 et leurs assiettes serontrd@socommunes :

- Redevance pour la pollution de I'eau (redevancstamie)
- Redevance pour prélevement d’eau (redevance etdytan

- Redevance pour modernisation des réseaux de eoligemplacement de I'application du
coefficient d’agglomération)

- Redevance pour pollution diffuse (transfert du v@ieduits phytosanitaires de la TGAP : taxe
générale sur les activités polluantes)

- Redevance pour la protection du milieu aquatigesflace la taxe piscicole)
- Redevance pour stockage en période d’étiage (nelivel

- Redevance pour obstacle sur les cours d'eau (nelivel

Toutefois, comme le souligne le sénateur FabienalleKK «de maniere schématique, la
réforme proposée ne parait pas de nature a modifillement les grands équilibres actuels entre
les différents contributeurs, ni & rendre le disptides redevances trés incitatif® Le projet de loi
sur I'eau et les milieux aquatiquésstaure également un fonds de garantie des risquégs a
I'’épandage agricole des boues urbaines et industlies. Ce fonds est destiné a indemnisdes
préjudices subis par les exploitants agricoles repppétaires des terres agricoles et forestierearay
recu des épandages de boues d’épuration urbainésdustrielles, au cas ou ces terres deviendraient
totalement ou partiellement impropres a la cultareraison de la réalisation d’un risque sanitaine o
de la survenance d'un dommage écologique liéespamtidage, dés lors que ce risque ou ce dommage
ne pouvaient étre connus au moment de I'’épandadaret la mesure ou ce risque ou ce dommage ne
sont pas couverts par les contrats d’assurance elpansabilité civile du maitre d’ouvrage des
systémes de traitement des eaux usées, ou le béanfcde son ou ses délégataires ou par les
contrats d’assurance relatifs a la production dtéimination des boues: (article 21).

Il est essentiel de souligner que le projet de Isur I'eau ignore peu ou prou lI'impératif
de cohésion socialel article 27 impose, a compter du 1 janvier 20Qude toute fourniture d'eau,

% Jean-Claude Flory, kes redevances des agences de I'eau - enjeux,tifbjet propositions dans la perspective de la mé de la
politique de I'eaw, rapport au Premier ministre et a la Ministrd'éeologie et du développement durable (octobre3200
25 |lhi

Ibid.
% Avis n°273 de mars 2005 de Fabienne Keller au defa commission des Finances, du contrdle budgétaides comptes économiques
de la Nation, sur le projet de loi sur I'eau etr@feux aquatiques.
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«quel gu'en soit le bénéficiaire » fasse I'objet’wrae facturation au tarif applicable a la catégorie
d’'usagers correspondanteet donc interdit la fourniture d’eau, a titretgig pour les administrations

et batiments publiés De méme, le projet de loi prévoit, peur les abonnés domestiques,
linterdiction des demandes de caution solidaire leuversement de dépét de garantieA la
différence du premier projet de loi sur I'eau du gavernement Jospin, ce projet ne reprend pas
l'idée d’'un tarif social pour 'eau comme le souligne Henri Smets de I'’Académie deul'éae
dernier suggere notamment d’inscrire dans le pragtloi la disposition suivante : kn vue de
favoriser la cohésion sociale, les tarifs aux ugsagdgomestiques et les redevances assises sur I'eau
peuvent, le cas échéant, étre modulés compte terha cdomposition familiale ou de la situation de
revenus des usagers. Des réductions ainsi consegtieles classes d’'usagers ne pourront pas
dépasser 50%. Il propose égalementl’interdiction des coupures d’eau des personnesudges de
bonne foi qui ont accumulé des impayés de I'eawtdrisation pour les Collectivités territorialegd
créer des tarifs sociaux pour I'eau comme il ersixpour I'électricité et d’autoriser 'emploi d’en
partie des redevances sur I'eau pour faciliter Eés a I'eau et a I'assainissement a des catégories
d’usagers en situation de précarit®. A titre de rappel, la Bretagne est la région atakture d’eau
est la plus chére en France, en particulier danMdebiharf’. Cette donnée ouvre un champ
d’intervention aux collectivités territoriales, #Epkendamment de leurs compétences Iégislatives.

Sur le plan du respect des principes environnementx, ce premier jeu de miroirs entre
la DCE, le projet de loi et notre charte constitutbnnelle est troublant (cf contribution approfondie
de Philippe Le Goffe).

4)  Simplification et renforcement de la police de |'ea

La DCE impose aux Etats membres diéterminer le «égime des sanctionapplicables aux
violations des dispositions nationales prises epliaption de la présente directive. Les sanctions
ainsi prévues doivent étre effectives, proporti@mét dissuasives En écho a cette obligation, le
projet de loi s’inscrit dans la réforme de la pelae I'eau. Ainsi, la circulaire du 26 hovembr&20
vise a constituer un service unique de I'eau. @acedevrait assurer une « autorité fonctionnglle
les gardes du conseil supérieur de la péche »dglagation du Préfet. Outre, le renforcement de la
coordination entre les missions interservices dau’sous l'autorité des préfets, la circulaire pitév
gue les Diren seront chargées de 'animation daa®hérence des missions interservices de I'eau et
des services de police de I'dau

Il. LE PROJET DE LOI : QUELLE PROTECTION POUR LES EAUX COTIERES ?

Annie Cudennec, maitre de conférences en dro# deet, membre du CSEB

La directive 2000/60/CE a pour objet d’établir ecadre pour la protection des eaux cétiéres,
afin de contribuer plus largement a la protectiea daux territoriales et marines (article 1). Hbdane
dans son article 2 la définition de I'expressiosawx cotieres » : ce sont les « eaux de surfacéesit
en deca d’'une ligne dont tout point est situé adisgnce d’'un mille marin au-dela du point le plus
proche de la ligne de base servant pour la mesuta ldrgeur des eaux territoriales et qui s’étatide
le cas échéant, jusqu’a la limite extérieure d’eae de transition ».

27 Rapport n°271 de mars 2005 de Bruno Sido au nota demmission des Affaires économiques et du Blare projet déoi sur I'eau et
les milieux aquatiques. « Par exemple, selon lEsrmations recueillies par votre commission, ceeaiinstitutions publiques telles que le
Conseil d’Etat ou le Conseil constitutionnel negpaipas I'eau qu’elles consomment, en vertu destiéanpériaux ! »

% Henri Smets, « L'accés a I'eau potable, un éléndant la lutte contre la fracture sociale » 28 2045. Académie de 'eau France (site
web mentionné en annexe de l'avis).

2 |FEN dossier n° 44/2005 La gestion de I'eau petal France 2001. Pour la Bretagne : 3,44 eurosfmBoyenne pour les communes
avec assainissement collectif (en Auvergne la factst plus légére (2,15 euros/m3). IFEN « Dondéelenvironnement : de I'eau a tout
prix » janvier-février 2004 n°90 : « Les tarifsutes taxes comprises, sont légerement infériettsearos le m3 dans des départements
comme la Haute-Sadne ou la Savoie et atteigner@B @ dans le Morbihan ».

0 Voir également la circulaire du 31/3/2005 rela@vkexercice des missions de police de I'eau,rdiieux aquatiques et de la péche en eau
douce des services de police de I'eau et des lmggdéipartementales du CSP.
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Cette disposition introduit un nouveau zonage €T, Mui Se superpose aux zonages déja
existants du type « eaux intérieures /mer terdteftone économique exclusive ». Compte tenu des
particularités des lignes de base et notammentigless de base droite établies pour la pointe de la
Bretagne, les eaux cétieres au sens de la dire2fi96/60/CE s’étendent assez largement en mer (au-
dela des iles d'Ouessant et de Sein).

Des lors la question de la qualité de ces eaukgeeposer en des termes quelque peu différents
de celle posée par les eaux cotieres trés proahesatje : difficultés plus grandes d’interventiale,
contrdle de la qualité des eaux, sensibilité acaroertaines pollutions.

L'article 3 de la directive précise aussi quedaax cétieres sont « identifiées et rattachéeg au(x
district(s) hydrographique(s) le(s) plus proche{s)e(s) plus appropriés ».

La loi du 21 avril 2004 portant transposition delirective 2000/60/CE précise dans son article
2 que larticle L.212-1 X du code de l'environnernasst ainsi rédigé : « Le schéma directeur

d’aménagement et de gestion des eaux détermirgales maritimes intérieures et territoriales et les
sous-bassins...pour lesquels un schéma d’aménaget@mgestion des eaux est nécessaise...

Le projet de loi reconnait que les eaux cétiemsstituent le « réceptacle des pollutions de
'ensemble des bassins versants », ce qui les gsexp’ailleurs trop souvent aux pollutions de
'amont, comme les marées d’algues vertes ».

Toutefois, ce projet de loi ne parait pas porter attention particuliére aux spécificités des eaux
cébtieres, notamment dans les cas particuliers seaex s'étendent assez loin en mer.

lll. LE PROJET DE LOI : EXPERIMENTATION ANNEE ZERO

Patrick Le Louarn , maitre de conférence de dndiiip, membre du CSEB.

Pour savoir si le projet de loi sur I'eau et ledienix aquatiques laisse une place quelconque a
la notion d’expérimentation et donc de décentratisade la gestion de 'eau, il faut se référersaul
pré-projet en la matiere qui a été élaboré pareniatboratoire nantais en 2003 a la demande de la
région Bretagne. Nous avions, a I'époque, proposgrajet de loi de 9 articles soutenu par un exposé
des motifs d’'une trentaine de pages, fruit d’'urlatien itérative trés riche avec les services de la
région et la Direction de I'eau auxquels s’étaigaints les services de la région Alsace. L’esgut
projet, dont on laissera les services de la Régiestinataires par contrat, dévoiler le conterrligile
souhaite, était fondé sur quelques orientationsezassimples. Appuyé sur les principes de
'expérimentation désormais inscrits dans la coumstin, le projet posait la condition d'une
correspondance géographique assez étroite erteiteire d’'une région et un bassin ou sous bassin
hydrographique. C’est la méme logique d’unité agneifqui est inscrite dans le projet de loi mais qui
se réduit a la délimitation des SAGE dont la respbilité est fortement celle du Comité de bassin ou
de I'Etat.

Dans notre projet I'idée centrale était, tout antre, de confier a la région expérimentatrice
la responsabilité de I'application de la directzadre. La région se trouvait ainsi compétente pour
définir, coordonner et mettre en ceuvre une poltigie gestion équilibrée des ressources en eau
inscrite dans les orientations régionales du SDAHIE. assurait le pilotage des SAGE et un systeme
de conventions lui faisaient partager avec I'EtafAgence de 'eau, les programmes de mesures a
prendre, d’études a faire et de données a collgaiar les mettre a disposition du public et des
partenaires. De cette facon, la région pouvaitiréons les programmes de lutte contre la pollugon
les intégrer dans les politiques de bassin tous’appuyant sur une réalité politique, économique,
sociale et environnementale qu’elle connait miews I¢Etat.

La Conférence régionale de I'eau devait réeunir teasacteurs pour définir et suivre I'applicaticesd
orientations régionales. Enfin le projet séparattament la fonction de police de l'eau et de
répression des pollutions confiée aux autoritébkdat et au pouvoir judiciaire qui se trouvaieims
débarrassés des contingences économiques et ypaditgqui bloquent trop souvent cette action. En
contrepartie, la politique d’amélioration de la liggaet de bonne gestion des bassins trouvait a@a u
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de définition et de commandement. Le rapport eniveaux de territoires devenait plus direct en
ralliant tous les acteurs locaux a des objectifoets et appréhendables par tous.

La lecture du projet de loi actuellement déposéesimureau de I'’Assemblée Nationale apres
une premiéere lecture au Sénat montre que I'on f@égréine démarche inverse a I'expérimentation de
la décentralisation.

Tout d’abord I'essentiel du projet régle, assezréigsement, des questions techniques et sanitaires,
I'organisation institutionnelle et économique deall n’étant pas le sujet principal. Sauf quelgues
novations qui marquenf volonté de recentraliser la gestion de I'eau efapplication de la
directive cadre sur I'Etat.

On peut déplorer notamment a#ftice de I'eauqui va concentrer au niveau national les fonctions
d’'inventaire, d’études et d’actions exemplairessdane machine administrative qui se révélera vite
aussi lourde et centralisée que I'ONF si elle equat les moyens, ou réduite a I'état de mouche du
coche si on ne crée pkarmée bleue de I'eaqgui aurait été une bonne solution il y a trente @iici.

Le caractére étatique des procédures, la place ceale du préfet ont pour symétrique I'extréme
décentralisation des responsabilités sur des commiens locales de I'eauElles n'auront jamais
'autonomie nécessaire face aux Comités de badsiaue préfets, dont elles seront des relais
(composition tripartite traditionnelle d’assemblé#s consensus, concurrence avec les périmetres
d’agglomération).

La région est absente de ce projet mais on y treavegonne place le département, cependant réduit &
un réle de financeur comme si la gestion de I'eauisisait entre une ruralité qu’il faut aider a
sauvegarder quelques milieux aquatiques et desicegadd’alimentation en eau qui disposent des
principales ressources pour imposer leurs objeatifs bassinsll en résulte la mise a I'écart des
conseils régionaux et la marginalisation de leursrpgrammes, la confusion poursuivie entre
pouvoirs de police et pouvoirs de gestione déséquilibre entre les objectifs AEP et les cifie
environnementaux, I'éloignement des données de fewain de production et le risque d'un
désintéressement des citoyens dont la seule jpatimn, imposée par lirective plans programmes,

se limitera a des moments dans la procédure te@ldaguenquétes publiques. Tout le contraire d’un
programme de gestion intégrée de I'eau.

IV. LE PROJET DE LOI : UNE REFLEXION ECONOMIQUE

Philippe Le Goffe, professeur en économie, membrESEB

Cette contribution propose une lecture économigueettaines dispositions du projet de loi sur
l'eau et les milieux aquatiques. Elle s’intéressagipalement a la maitrise des pollutions diffuses
d’origine agricole, mais la gestion quantitativel'dau et I'organisation de la péche en eau dcace
également abordées. L'analyse s’appuie sur lesipga économiques contenus dans la directive
cadre sur l'eau (DCE) : vérité des prix et des goiiternalisation des codts environnementaux,
recours aux incitations économiques, analyse aidstages, analyse codt-efficacité et minimisation
des codts. Par ailleurs, nous faisons référence ldarexte aux critéres classiquement utiliséslgmr
économistes de I'environnement pour comparer lsguments des politiques environnementales :
efficacité environnementale, efficacité incitatiedficacité économique, effets revenu et équité.

On considere que les instruments réglementairesranbonne efficacité environnementale, car
ils permettent d’atteindre un résultat environnetalefixé a I'avance (a condition gu'ils soient
respectés !). Cette possibilité n’existe pas aesdristruments économiques qui fonctionnent comme
des prix. Ici, le comportement des agents vis-agisenvironnement repose sur la comparaison entre
leurs colts environnementaux et le niveau des e®s et subventions. Ce mécanisme automatique
basé sur la maximisation du profit confére auxruments économiques une bonne efficacité
incitative, qui se prolonge dans le temps car lgents sont incités a produire davantage
d’environnement pour payer moins de redevance®wucher plus de subventions, en réduisant leurs
colts. Cette baisse tendancielle des codts ep&atitton des efforts environnementaux des agemts e
fonction de leurs colts permet aux instruments @migques d’assurer la minimisation des colts

(efficacité économique). En revanche, en faisanepde droit a polluer, les redevances ont plus
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d’effet revenu que la réglementation qui I'accogfatuitement. Les marchés de droits a polluer
cumulent les avantages des instruments réglemestatr économiques, d'ou leur popularité aupres
des économistes.

1) Maitrise des pollutions diffuses d’origine agricole

Le projet transforme la taxe sur les produits pbghitaires qui existait antérieurement en
redevance (et conserve la redevance pollution e@ges), mais renonce a la redevance sur les
engrais azotés qui avait été prévue initialemetatticle 14 donne la philosophie du projet en nratié
de réduction des pollutions diffuses d'origine agke. Il évoque une animation qui permettra de
développer des actions sur la base du volontaride éeur apporter les financements correspondants,
notamment dans le cadre de la réforme de la PAQuUER, il est prévu que I'agence de 'eau puisse
verser une prime visant a reconnaitre les bonnatigpes phytosanitaires des agriculteurs; un
amendement a été voté dans ce sens par le Sénautignamendement adopté par le Sénat vise a
retirer aux agents de I'Office National de la Cleast du Conseil Supérieur de la Péche le droit de
contrble des infractions sur les produits phytdsémis. Alors que le manque de contrble de
I'application de la réglementation environnementete agriculture a été souligné dans différents
rapports (voir notamment Baron et al, 2001), ceemuement est un trés mauvais signal donné aux
agriculteurs.

* Principe pollueur-payeur

Le point essentiel qui ressort ici, c’est le mangle volonté politique de faire appliquer le
principe pollueur-payeur (PPP) a I'agriculture, gnélla contradiction avec la DCE, ce qui amene a
faire reposer la politique sur le volontariat aisde subventions, car le volontariat seul n'ess pa
suffisamment incitatif. En effet, [I'agriculteur mgagera pas spontanément des colts
environnementaux s'il n'a pas intérét a le faireniinique Bureau (2005), ancien chef de la direction
des études économiques et de I'évaluation enviroentale au MEDD, pointe le caractere incertain
de I'économie des accords volontaires négociésirecceptation par la puissance publique ne faisan
que traduire sa crédibilité limitée, qui la conduiccepter des efforts insuffisamment ambitieux ».

Or le PPP est un principe de non-subvention, cofmné expliqué Mahé et Le Goffe (2002). Les
subventions a la dépollution ont un effet incitpiEfrvers en ce sens qu’elles encouragent les psodui
et les pratiques a fort contenu en pollution. Peti’exemple, en payant les codts de mise aux rorme
visant a réduire les colts externes, la prime awnés pratiqgues phytosanitaires va permettre a
'agriculture conventionnelle de se maintenir etrgmdiser la distorsion de concurrence avec
l'agriculture biologique, qui sera découragée. Bipre le colt privé de I'agriculture conventionnel
augmenté du colt des bonnes pratiques puisseugtéeieur au colt de I'agriculture biologique, les
agriculteurs conventionnels n’ont pas le signaseleeconvertir en biologique du fait de la subvanti

ce qui se traduit par une perte de richesse coecOn retrouve ici I'idée que le PPP restaure
I'efficacité économique en présence de pollutibserait plus efficace d’'investir 'argent publiars

la rémunération de reconnaissance réclamée pagtiesilteurs biologiques.

Un paralléle pourrait étre fait avec la maitrise ldzote ou du phosphore, dont il n’est pas
guestion dans le projet. Des travaux ont montrélgimancement public du traitement des déjections
modifiait la décision des producteurs, qui ne sBuas incités a rechercher les méthodes de résarptio
les moins codteuses, comme peuvent I'étre I'épameatp réduction du minéral, voire la réduction du
cheptel dans certains cas (Mahé et Le Goffe, 20@2Goffe et Salanié, 2004). D’autres travaux ayant
pour cadre la Bretagne ont également souligné 'gtikshtion d’instruments économiques incitatifs
permettait de réduire le colt global de résorptianrapport a un dispositif basé essentiellemantasu
réglementation, comme c’est le cas actuellemenake et Vermersch, 2004 ; Djaout, 2004).

Un autre aspect qui n'est pas transparent dapsojet de loi est que le taux des redevances
existantes n’est pas suffisamment incitatif poureaen les producteurs a un niveau de pollution
résiduel conforme aux attentes de la société ouexigences des directives européennes. C’est
notamment le cas des nitrates puisque le taux dedavance pollution des élevages, qui frappe
I'azote, est trés inférieur au codt de traitemeantisier ramené a l'unité d’azote. Au lieu de ré&fléla
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valeur du dommage ou les préférences de la sodééta directive nitrate, la redevance sert & obdle

des ressources qui financent les subventions apmlidtion. C'est la « dérive mutualiste » des
agences de I'eau dénoncée dés 1996 dans les mppdd Cour des comptes et du Commissariat au
plan, commandés par le ministere Voynet pour pe¥a réforme de la loi sur I'eau.

* Taxation de l'azote

On peut également s’interroger sur les bonnes lindslae la taxation de I'azote, notamment a
I'échelle bretonne. On a successivement envisagéxiation des excédents sous le gouvernement
précédent, puis la taxation a I'hectare et enfis itrants (engrais et aliments du bétail). Dans le
synthese sur la taxation des intrants polluantspé@dier et Rainelli (2002) indiquent que la taaati
des émissions polluantes est a la fois plus e#fié@onomiquement (colt global le plus faible pear |
agriculteurs), plus équitable car on ne pénalise lgs comportements vertueux et donc plus
pédagogique que les autres modalités. Vu la quasossibilité de mesurer les émissions, il faut
rechercher l'indicateur qui leur est le mieux [#agissant de I'azote, on peut citer les reliquats
champ ou le solde du bilan entrées-sorties quitdsté dans le systéme MINAS en vigueur aux Pays-
Bas. Cependant, la mesure de ces indicateurs gétesecolts de transaction, administratifs
notamment, beaucoup plus importants que ceux gliog la taxation ad valorem des intrants, qui
fonctionne comme un taux de TVA. Dans le cas desides cultures, Kampas et White (2002)
montrent que le bilan global est favorable a latiax des engrais, si on somme les colts supportés
par les agriculteurs et les colts de transactiontezanche, quelle que soit I'économie de colts de
transaction, la taxe sur les aliments du bétairgifitd’une double inefficacité environnementale et
économique, car elle ne s'attaque pas au probl&ne concentration spatiale des animaux et pénalise
les éleveurs vertueux autant que les autres. &llereblématique de I'approche mutualiste.

Selon le ministre, I'efficacité économique et @gitjue de la taxation des engrais est loin d’étre
démontrée. Outre les travaux de Kampas et Whitd2R@ui le contredisent sur l'efficacité
économique, il faut évoquer les données sur I'éigstprix de la demande d’engrais, qui, en meduran
la réaction de la consommation d’engrais aux Janat de prix, renseigne sur lefficacité
environnementale de la taxation. Cette élastiGgtéeéfectivement généralement faible, mais elle est
plus élevée dans trois situations: a long term@ndu’agriculteur a la possibilité de modifier les
facteurs fixes dont la terre, chez les productéuesficaces techniquement qui utilisent mal leurs
intrants et en cas de substitution possible erdsge engrais minéraux et les engrais organiques
(Carpentier et Rainelli, 2002). Cette possibilitéxiste pas dans toutes les régions francaisess mai
elle est manifestement présente en Bretagne, cauguire d'une bonne efficacité écologique de la
taxation des engrais dans notre région. Il restelgtaxation des engrais diminue le revenu delesus
producteurs, alors que les schémas qui font appeeanorme comme la taxation des excédents ou la
conditionnalité des aides PAC pénalisent seulehesriiroducteurs qui ne la respectent pas.

+ Conditionnalité des aides PAC

Le ministre considere que la conditionnalité ddesaPAC est le meilleur outil, préférable a la
taxe qui reviendrait a attribuer un droit & pollu&n retrouve ici la démagogie déja utilisée pour
atténuer le PPP dans la charte de I'environnen@mtme on I'a rappelé en introduction, les marchés
de droits & polluer et les taxes sont les instrusnées plus efficaces pour réduire la pollution a
moindre codt. C'est seulement dans le cas, cowarffrance malheureusement, ou le taux de taxe
n'est pas incitatif que les producteurs continugrgolluer. Par ailleurs, la réglementation accorde
également un droit & polluer, mais ici c’est latgité du droit qui est a l'origine de linefficaéit
incitative et économique. La conditionnalité intudd dans la réforme de la PAC de 2003 consiste a
réduire les aides PAC chez les agriculteurs guiespectent pas un certain nombre de prescriptions,
environnementales notamment. C’est ainsi que leraspect de la directive nitrates peut réduire les
aides de 5%. Il est prévu de contrbler 1% des é@xapilons agricoles, ce qui donne une espérance de
pénalité tres faible de 0.05% des aides pour undé&ar. Méme si les producteurs ne vont pas
raisonner sur I'espérance, mais sur un équivalenaio qui est plus élevé compte tenu de I'aversion
au risque, on peut penser gqu'il faudra augmenteaue de réduction des aides ou le taux de contrdle
pour rendre le systéme efficace, ce qui prendréethps. Dans le second cas, on se rapproche d'un
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schéma de taxation systématique des excédentsxgéstagions, puisqu’il faut mesurer un bilan
minéral pour contrbler I'équilibre de la fertiligat azotée. Le probleme de la conditionnalité est g

les pénalités sont fixes et ne dépendent pas dumdgen créé, alors que dans le cas des nitrates les
émissions polluantes sont liées au dépassementildn. En particulier, la conditionnalité ne
fonctionne pas bien pour les élevages hors-solldsrdroits a paiement unique sont faibles, caorits

peu de

terres et des productions animales non soutentest €ans doute pour cette raison que la redevance
pollution des élevages est maintenue malgré sedfisences (taux faible, non prise en compte du
minéral).

* Synthése

En résumé, pas plus la taxation des intrants queohditionnalité des aides PAC ne peut
résoudre seuls le principal probleme de la Bretagmieréside dans la concentration spatiale des
animaux. A notre avis, un systéme de taxation aeédents d'azote et de phosphore remplacerait
avantageusement la redevance pollution des élevagesn pénalisant la surfertilisation minéralé qu
est un probleme endémique dans notre région, eorrailes colts de remplacement des engrais
minéraux par les engrais organiques. Les résuffatsles engrais permettent de supposer que
I'élasticité du solde du bilan par rapport au taexla taxe serait suffisamment élevée pour avaér un
bonne efficacité écologique. Le souci de limitex é®lts de transaction conduit & préconiser unlalc
de bilan simplifié comme aux Pays-Bas plutét qu'umesure au champ. Les codts de transaction ne
devraient pas augmenter excessivement par rappsysieme actuel de la redevance pollution des
élevages.

En fait, la taxation des excédents est plus uneljté pour dépassement de la norme d’équilibre
de la fertilisation qu’une taxe au sens ou on &edthabituellement. Si son taux était judicieusémen
choisi, elle stimulerait les échanges de droitpaelage, selon un mécanisme proche des marchés de
droits a polluer, utilisés notamment dans la nm&dtdes gaz a effet de serre. Ce dispositif peraitettr
de réduire le colt global de résorption des exdédemincitant & optimiser I'épandage par réduction
de la fertilisation minérale, puisqu’il serait éocomquement intéressant d’accepter du lisier sur les
terres libres a I'épandage; le recours au traitéraem la réduction du cheptel en serait limité (Le
Goffe et Vermersch, 2004 ; Djaout, 2004, Le GoffSalani€, 2004). Ce systeme fonctionnant comme
un stabilisateur automatique de la concentratiomale par augmentation du prix des terres ou des
services d’épandage, on assisterait & une délatafisde la production vers les zones a faible
concentration animale, comme cela a été observdPayx-Bas (Vukina et Wossink, 2000). Comme
toute politique visant a appliquer le PPP, il faidrassortir d’'un zonage de I'espace rural destin
protéger plus particulierement certaines zonesildess par exemple via la |égislation sur les
installations classées, et d’'un programme d'accgm@aent de la probable restructuration de
I'élevage hors-sol qui en résulterait (Mahé et la#f& 2002, Djaout, 2004).

2) Gestion quantitative de I'eau

Le projet comporte plusieurs dispositions coh&@®atvec les principes économiques de la DCE,
qui étaient déja, pour la plupart, dans le progetéforme du Ministére Voynet :
- taxe sur les volumes d’eau de ruissellement
- arrét des livraisons gratuites d’eau aux admirisina
- tarification en fonction du volume consommé, tagfion incitative

Il est prévu une redevance prélévement dont les garont modulés selon l'usage de lI'eau. La
différentiation des taux portera sur la distinctientre usage domestique (eau potable) et usages
économiques (agriculture, refroidissement, indestmavigation...). Cette mesure est en contradiction
avec l'article 9 de la DCE ou il est précisé que :

- «les Etats membres tiennent compte du princip@dgpération des colts pour I'environnement et
les ressources.»
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- «la politiqgue de tarification de l'eau incite lassagers a utiliser les ressources de facon
efficace...»

-« les différents secteurs économiques, décompaesdsinguant au moins le secteur industriel, le
secteur des ménages et le secteur agricole, comttille maniére appropriée a la récupération des
colts des services de I'eau»..

La différentiation aurait d0 porter sur I'étatlderessource, comme prévu dans le projet Voynet,
et non sur les usages. Outre le fait que l'usagenestique paiera pour les autres, ce qui n'est pas
juste, c'est fondamentalement a cause du faible g@ei 'eau que l'agriculture préléve une part
disproportionnée des ressources en eau, pénatistarhment les usages non-marchands écologiques
et récréatifs. Cette mauvaise allocation de I'dairdie la richesse collective. La Bretagne ne sembl
pas concernée par l'irrigation, mais pourtant ekéste déja dans certaines productions (Iégumes) et
pourrait se développer anarchiquement dans d’a(ihrats).

3) Organisation de la péche en eau douce

Le projet confirme certaines dispositions desggx@ntérieurs, comme I'adhésion obligatoire du
pécheur a une association de péche. Il renforcertralisation en rendant obligatoire I'adhésioa de
fédérations départementales des associations dee eaine fédération nationale. Il instaure une
redevance forfaitaire pour protection des milieguatiques en remplacement de la taxe piscicole.

Cependant, on ne voit pas comment, pas plus quetess antérieurs, le projet va assurer que « le
principe de prélevement raisonnable sur les resseunaturelles aquatiques renouvelables s'impose
aux activités d’'usage et d’exploitation de cesaegses ». || manque des dispositions décentralisées
visant a responsabiliser les pécheurs dans ledeefes DCE, qui préne le principe de la récupération
des codts pour I'environnement et les ressourcgsopos de la péche récréative, Le Goffe et Salanié
(2005) ont montré comment la mise en ceuvre ap@epdu principe bénéficiaire-payeur par les
associations de péche permettrait de réguler festefexcessifs observés sur les ressources a forte
demande et de financer partiellement les amélamatenvironnementales. En effet, si la valeur tirée
de la péche récréative en Bretagne est probablefaibid, notamment s’agissant du tourisme, c’est
tout autant pour des raisons de gestion de l'aétigue des raisons liees a la dégradation de
I'environnement.

Un des points clés réside dans la reconnaissaxdrdits de péche, qui incite les propriétaires
a améliorer leur parcours et évite les inconvésiald I'acces libre conduisant a la « tragédie des
communs ». A notre avis cela est compatible avgEtannité du systéme associatif qui présente un
intérét social. On pourrait également imaginer de® agriculteurs louent leurs parcours de péche aux
clients de leurs gites ruraux, ce qui serait bénéfipour le tourisme intérieur en Bretagne. On peut
demander pourquoi, a notre connaissance, il nexyas un seul exemple de ce type de prestations
dans notre région, a la différence des pays vqisimagré I'abondance des ressources de qualité a
forte demande. A cet égard, I'article 9 qui liméteing ans I'exercice a titre gratuit du droit dielpe
par I'association ou la fédération, lorsque I'etre du cours d’eau est financé parles fonds psiblic
va dans le bon sens.

Premiéres Impressions

- Un projet paradoxal

- Un projet minimaliste ne permettant pas d’atteildseobjectifs de la DCE, ni de répondre
aux enjeux socio-economiques et environnementauba gheotection et de la gestion de
'eau et des milieux aquatiques.
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V. LOISURLEAU: LE DEMANTELEMENT DE LA REDEVANCE POL LUTION
DES ELEVAGES

Contribution complémentaire de Philippe Le Goffedlénembre 2006 aprés I'adoption de la loi sur I'eau

La loi sur I'eau n'a pas seulement enterré leséitéd de redevance sur les nitrates, on assiste au
démantelement de la redevance pollution des élevargee en 1993 avec le PMPOA et appliquée en
Bretagne seulement a partir de 1999.

Cette redevance était assise jusque la sur lat@uhdirécupération des déjections (améliorableegrac
au PMPOA) et le chargement animal. Ce dernierreripermettait, sans le dire ni le faire vraiment
rigoureusement, de pénaliser les excédents d’acest;a-dire les exploitations polluantes. D’aprés
mes calculs datant de 2000, cette redevance égitidalun taux de 1,5 a 2 francs par kg d’azote
excédentaire, soit environ 10 fois moins qu'auxsPBgs et au Danemark (c’était d’ailleurs a peu pres
le taux envisagé pour la redevance nitrates). @gleésente 20 a 26 euros par U&Bxcédentaire
(sur la base de la circulaire Glavany ou 1 UGB é8beltg de rejets azotés par an).

Un amendement a permis d'asseoir la redevance gélesar I'effectif animal total (et non plus
seulement sur les animaux excédentaires), a hadgeBiieuros par UGB, avec un seuil de perception a
90 UGB et une franchise pour les 40 premiers UGBt @mendement, justifié au nom de la
simplification administrative, revient a divisertiux de I'actuelle redevance élevage par un fa@eu
sans en modifier la recette, puisque son paiensaitsnutualisé sur 'ensemble des élevages, qu'ils
soient en excédent ou pas. Un élevage de 200 UGRadent de 100 UGB paierait désormais 480 €
par an au lieu de 2000 a 2600 €. Il s’agit d'uroueten arriere en matiére d’application du principe
pollueur-payeur, qui aura des conséquences négativd’'équité entre les producteurs et la pédagogi
de I'environnement, ainsi que sur l'incitation éoomque a ne pas polluer, alors qu’elle était déja
faible. C’est évidemment en contradiction avec @ED Les éleveurs ayant fait des efforts pour
respecter la directive nitrate (grace notammenPlslPOA) acquitteront désormais la redevance, qui
sera plus faible pour les éleveurs en excédemté@innectée de la pollution, supprimant ainsi toute
incitation économique a la réduire. Cela veut djte le respect de la directive nitrate reposera
uniquement sur les actions judiciaires, dont omedtries limites.

Cet amendement a évidemment une grande portée etagBe. Les élevages bovins, faiblement
excédentaires, seront pénalisés par rapport avagds hors-sol (porcs et volailles), responsabdes d
'essentiel de I'excédent régional, parmi lesqueiscompte les plus gros élevages. Bien entendu, les
élevages hors-sol aux normes seront égalementigémnabuelle que soit leur taille. La FRSEA
Bretagne s’est prononcée récemment en faveur darartdement, dans les colonnes de son magazine
Terra.

Un consensus n'ayant pu étre trouvé autour demehdement (chargement a I'hectare permettant de
distinguer élevages extensifs et intensifs, élewagex normes condamnés a la double peine...), le
rapporteur du projet de loi a décidé de I'adoptewvigoirement, sous réserve de le parfaire d’itd a
deuxieme lecture en réunissant un groupe de tragaibciant professionnels et élus. Ce dernier a
proposé d’'exonérer de la redevance les élevagesslelarhargement est inférieur a 1,4 UGB par
hectaré. Cette disposition a été retenue dans la loi.eQattsure, qui concerne les élevages extensifs
notamment en zone de montagne, est tout a faifigestcar conforme au principe non pollueur-non
payeur. Cela signifie que la mutualisation auraod®éais lieu entre les élevages des zones les plus
chargées seulement, et non plus au niveau natibadhcture des élevages bretons sera donc moins
réduite que dans le projet initial, ce qui aurarpefiet d'augmenter davantage la redevance des
élevages liés au sol et des élevages hors-sol auxes, pourtant non polluants. L'injustice et
l'inefficacité, liées au refus d’appliquer le pripe pollueur-payeur, n’en seront que plus manifeste

3L UGB = unité gros bétail
32 La prise en compte du chargement, base de I'aneieedevance élevage, rend moins crédible I'argtiahen
la simplification administrative : pourquoi ne mamtinuer a différencier la redevance selon cémi?
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- Décret 2005/475 du 16/5/2005 relatif aux schédigesteurs d’'aménagement et de gestion des eaux.
JO du 17/5/2005
- Arrété du 16/5/2005 du Ministere de I'écologiedatdéveloppement durable portant délimitation des
bassins ou groupements de bassins en vue de Fétaboet de la mise a jour des schémas directeurs
d’aménagement et de gestion des eaux.

* Circulaires sur la DCE

- Circulaire 2003/03 du 25 juin 2003 relative ddl@oration des documents de I'état des lieux en
application des articles 5 et 6 de la directive®60/DCE

- Circulaire 2003/02 du 15 mai 2003 relative adalisation de I'analyse des « pressions et impacts
dans le cadre de I'élaboration des documents tht B&s lieux en application des articles 5 et &ade
directive 2000/60/DCE
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application des articles 5 et 6 de la directive@®60/DCE
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fortement modifiées (eaux douces de surface) elicatipn de la directive 2000/60/DCE

- Circulaire 2003/7 du 8/10/2003 relative au caldes charges pour I'évolution des réseaux de
surveillance des eaux souterraines en France,gicaton de la directive 2000/60/DCE

- Circulaire 2004/8 du 23/12/2004 relative a lastdntion et la mise en ceuvre du réseau de sites de
référence pour les eaux douces de surface (coess @&t plans d’eau) en application de la directive
2000/60/DCE
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- Circulaire 2004/15 du 24/11/2004 relative a lasdtation du public en application de I'article d&
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» Office parlementaire d'évaluation des choix scienfiiques et technologiques
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- Rapport d'information No 112 10/12/1998 de JEeancgois Poncet (rapporteur) sur « I'avenir des
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- Rapport d'information No 146 du 14/12/2000 denJErancois Poncet (rapporteur), fait au nom de la
commission des Affaires Economiques et du Platesyréforme de la loi sur I'eaux»

- Rapport de commission d'enquéte n° 34 du 23/D0/2@ Pierre Martin (rapporteur) sous la
Présidence de Marcel DENEUX sur « les inondatianadgomme, chargée d’établir les causes et les
responsabilités de ces crues, d’évaluer les codts prévenir les risques d’'inondations » 2 tomes.

- Rapport d’information n°366 du 18/7/2002 de FranGrignon, au nom de la commission des
Affaires économiques et du plan par la missionfdiimation sur la « liaison fluviale a grand gabarit
Saone-Rhin »

- Rapport d'information n°327 04/06/2003 de M. pik ADNOT, fait au nom de la commission des
Finances, du Controle Budgétaire et des Compteqidiaigues de la Nation sur «le Consell
supérieur de la péche »

-Rapport d'information No 345 du 15/6/2004 de Milippe Adnot, fait au nom de la commission des
Finances, du Contr6le Budgétaire et des Comptesdasigues de la Nation sur le rapport de la
Cour des comptes relatif « au Fonds national ddasité pour I'eau ».

- Rapport d’information n°421 du 21 juillet 2004 Batrice Gélard, au nom des Affaires économiques
et du Plan et de la commission des Lois constitatities, de Iégislation, du suffrage universel, du
reglement et d’administration générale, sur « llpgion de la loi littoral : pour une mutualisatio
de 'aménagement du territoire »

* sur le projet de loi sur I'eau 2005 :
- Rapport n°271 de mars 2005 de Bruno Sido au neta dommission des Affaires économiques et
du Plan
- Avis n° 272 de mars 2005 de Pierre Jarlier, @m de la commission des Lois constitutionnelles, de
législation, du suffrage universel, du réglemerd’atiministration générale
- Avis n°273 de mars 2005 de Fabienne Keller au denta commission des Finances, du contrble
budgétaire et des comptes économiques de la Nation.

» Assemblée nationale

- Rapport d'information n° 1170 du 3/11/2003 de Man Launay au nom de la délégation a
I'aménagement et au développement durable dwisgrisur « la gestion de I'eau sur le territoire »

- Rapport d'information n°® 1237 du 19/11/2003 de é/ivharcelle Ramonet déposé en application de
l'article 145 du Réglement par la commission ddaiis économiques en conclusion des travaux
d'une mission d'information sur les activités aggs et la protection de I'environnement

- Rapports d’informations n° 763 du 2/4/2003 etl466 du 3/3/2004 de André Flajolet, au nom de la
commission des affaires économiques, de I'envirorerg et du territoire sur le projet de loi portant
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domaine de I'eau

- Rapport n°3500 de Daniel Marcovitch, au non dediamission de la Production sur le projet 3205
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- Avis n°3517 du 20/12/2001 de Yves Tavernier, ammnde la Commission des finances, de
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- La gestion des services publics d'eau et d'@ssament — 2003
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2002
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- Fonds national de solidarité pour I'eau (Fngein-2004

* Muséum national d’'Histoire Naturelle
- Le rapport sur la qualité de I'eau rendu pubéc@l juin, sous la responsabilité de Jean Claude
Lefeuvre
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