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Introduction génér ale]

1. - Position du probléme et objectif de |’ &ude

Laloi sur 'eau du 3 janvier 1992 a créé un nouvel instrument de planification, le Schéma
d’ Aménagement et de Gestion des Eaux (SAGE), plan intégré de gestion de la ressource en
eau, réaisé a I'échelle d'un bassin versant, ains qu'une instance de bassin spécifique
instaurée a cet effet, la Commission Locale de I’ Eau (CLE), rassemblant des élus, des usagers,
des associations et des représentants de |'Etat et chargée d éaborer le SAGE dans la
concertation.

Cette procédure a suscité un véritable engouement a sa création, en étant vue comme un outil
«miracle » pour résoudre localement tous les probléemes de gestion collective de I’eau a une
échelle pertinente, et méme, aurdeld, comme un modéle a valeur générale pour |’ exercice de
la «démocratie locale ». En méme temps, |’ application de cette procédure semble rencontrer
un certain nombre de difficultés : lenteur de mise en ocauvre, puisqu’ au démarrage de cette
étude en 2000, seulement trois SAGE étaient approuveés et en phase de mise en cauvre;
réticences de certains, qui I’accusent de «lourdeur » ou la qualifient d’«usine a gaz », et
considérent de ce fait qu’il faut restreindre les SAGE a des emplois bien précis, et notamment
a des cas graves, e en aucun cas chercher a «paver » les Schémas Directeurs
d’ Ameénagement et de Gestion des Eaux (SDAGE) avec des SAGE.

Si la procédure de SAGE tarde a étre appliquée, il convient toutefois de noter qu’a la méme
épogue, une cinquantaine de SAGE était en cours d’ élaboration, qu’une vingtaine était en
phase d'instruction, et qu’une vingtaine d'initiatives locales était recensée, avec une situation
variant toutefois fortement d’un bassin a un autre.

Ce constat a conduit le Groupe Inter-Bassins a vouloir mieux comprendre les conditions
d’ émergence des SAGE et les modalités d' élaboration de ceux-ci :

- quelles sont les raisons qui poussent des acteurs locaux a s engager dans une
démarche de SAGE et les facteurs qui favorisent ou au contraire freinent la mise en place des
SAGE?

- quelles sont les démarches employées pour élaborer les SAGE et les facteurs qui
favorisent ou au contraire freinent cette élaboration?

C'est dans ce contexte gqu’a été initiée la présente étude, dans I’ optique de fournir au Groupe
Inter-Bassins a la fois une meilleure connaissance des processus al’ cauvre et des propositions
concretes pour faciliter I’ application de la procédure de SAGE.

On commencera pour cela a mieux caractériser la procédure de SAGE

2. —Problématique del’ é&ude

Afin de mieux comprendre la spécificité de la procédure de SAGE, il importe tout d’ abord de
bien comprendre dans quel contexte celle-ci a été créée.



2.1. Contexte de création de la procédure de SAGE

Laloi sur I'eau de 1992 se présente clairement comme une loi S'inscrivant dans la poursuite
delaloi de 1964, tout en visant a aler plusloin.

Laloi de 1964 a été la premiére loi frangaise a reconnaitre I’ unité de la ressource en eau et
I’interdépendance des usages, et a tenter de jeter les bases d'une gestion globale de I'eau au
niveau du grand bassin hydrographique : création d’institutions de bassin, les Agences de
I’Eau, et mise en place de Comités de Bassin, composés a parts égales d'élus locaux, de
représentants de I'Etat ains que d usagers et d associations, pour piloter b politique de ces
Agences®. Cette loi marque donc une étape certaine vers la mise en place d’ une gouvernance
de bassin, méme si les ingtitutions créées ne sont pas a proprement parler des organismes de
gestion de la ressource en eau (les Agences de I’ Eau sont avant tout des agences financiéeres
de bassin, prélevant des taxes sur les rejets et les prélevements en eau et accordant des aides
aux autorités locales et aux entreprises pour mener des actions incitatives).

Une nouvelle réforme devient nécessaire trente ans apres, du fait d’ une forte augmentation de
la demande quantitative (croissance réguliere des besoins domestiques et développement
considérable de I’irrigation) et d’ exigences qualitatives accrues (activités piscicoles, sportives
et touristiques, mais aussi souci plus affirmé de protection de I’ environnement). La circulaire
du 15 octobre 1992 relative a I’ application de la loi sur I’eau souligne ainsi que «si I'on n'y
prend garde, ces nouveaux enjeux risquent d'étre, a terme, porteurs de conflits et (qu’)il
devient donc indispensable de fixer de nouvelles regles du jeu ».

La loi du 3 janvier 1992 légitime clairement |’ enjeu environnemental, renforce I’ instauration
d'une gouvernance de bassin ainsi que le dispositif |égidlatif et réglementaire :

- tout d'abord, cette loi pose deux principes essentiels :

. «L’eau fait partie du patrimoine commun de la Nation » : cela signifie que
«sa protection, sa mise en valeur et le développement de la ressource utilisable, dans le
respect des équilibres naturels sont d'intérét général » et que «lI’usage de I'eau appartient a
tous dans le cadre des lois et réglements ainsi que des droits antérieurement établis » (loi du 3
janvier 1992). Ainsi, du fait de sa valeur patrimoniale, «I’eau n’est plus seulement un enjeu
économique : elle est devenue un enjeu écologique » et il s agit d’ assurer «la préservation des
milieux aquatiques et des écosystémes au méme titre que et au méme niveau que la protection
et le développement des ressources en eau et de leurs usages » (circulaire du 15 octobre
1992) ; I’eau doit pouvoir étre transmise aux genérations futures, ce qui introduit |’idée d’ une
gestion durable de cette ressource.

. ses dispositions ont pour objet « une gestion équilibrée de la ressource-eau »,
qui permette d’ assurer la préservation des écosystémes aquatiques et des zones humides, la
protection contre toute forme de pollution, le développement de la ressource en eau, la
valorisation de |’ eau comme ressource économique et sa répartition, de maniére a satisfaire ou
aconcilier les exigences de santé et d’ alimentation en eau potable, de conservation et de libre
écoulement des eaux, de protection contre les inondations, et de |’ensemble des usages
(agriculture, péche, industrie, production d'énergie, transport, tourisme, loisirs et sports
nautiques...).

2, Gazzanigaet alii (1998) ; Lebourhis (1999)



- par ailleurs, laloi cherche a renforcer la décentralisation et a impliquer davantage
les acteurs locaux — collectivités territoriales et usagers — dans la gestion de la ressource en
eau, tout en assurant une meilleure coordination des actions, en créant deux instruments de
planification participative de bassin :

. des plans globaux, les Schémas Directeurs d’ Aménagement et de Gestion des
Eaux (SDAGE), qui doivent fixer «les orientations fondamentales d’ une gestion équilibrée de
la ressource en eau » pour chacun des six grands bassins hydrographiques francais (loi du 3
janvier 1992) ; ces plans doivent étre élaboreés par le Comité de Bassin compétent a |’ initiative
du préfet coordonnateur de bassin.

. des plans locaux, les Schémas d’ Aménagement et de Gestion des Eaux
(SAGE), qui doivent fixer al’échelon d’ une unité physique cohérente «les objectifs généraux
d utilisation, de mise en valeur et de protection quantitative et qualitative des ressources en
eau superficielle et souterraine et des écosystémes aquatiques ainsi que de préservation des
zones humides », de maniéere a permettre une gestion équilibrée de la ressource en eau; ces
plans sont eux élaborés par des instances spécifiques créées a cet effet, les Commissiorns
Locales de I'Eau (CLE), qui rassemblent des élus, des usagers, des associations et des
représentants de I’ Etat, (a I'instar du Comité de Bassin, mais dans une proportion toutefois
différente) et qui sont en outre chargées d assurer larévision et le suivi des SAGE.

Ces instruments présentent deux innovations :

- la recherche d’instauration d’ une véritable gouvernance de bassin avec un souci de
gérer laressource en eau, et cela a un échelon plus fin que ne I’ avait fait laloi de 1964 ;

- une conception de la planification reposant a la fois sur une approche globale et sur
une approche participative: ¢’ est ce qu’ exprime notamment clairement la circulaire du 15
octobre 1992 d'une part en soulignant la nouvelle «volonté de voir substituer a une approche
classique par filiere d’'usage, une approche globale » ; d’ autre part, en insistant sur le fait que
« la solution proposée par laloi est celle de I’ organisation d’ une concertation en vue d établir
un systéme de planification des usages légitimes de I’eau» et sur «|’importance de la
concertation publique en vue de I’ acceptation collective des choix ».

- Enfin, une autre innovation des SDAGE et des SAGE est «laportée juridique de ces
schémas » (circulaire du 15 octobre 1992), ceux-ci disposant d’un pouvoir réglementaire vis-
avis des décisions publiques. Cette dimension juridique va de pair avec la volonté de laloi de
1992 de renforcer le dispositif légidatif et réglementaire en matiere de protection de la
ressource en eau.

Examinons maintenant plus particuliérement les spécificités de la procédure de SAGE.
2.2. — Spécificitésde la procédure de SAGE

La procédure de SAGE se présente comme une forme trés institutionnalisée d’ action publique
négociée (Allain 2001b, Allain, 2002) :

- dle éablit un nouveau systéme d autorité la CLE, chargée d éaborer, de mettre en
cauvre et de réviser le SAGE. Ce systeme d' autorité est défini par son territoire d’ action (une
unité hydrographique ou hydrogéologique pertinente, en général un bassin versant) et par sa
composition (lamoitié d’ élus, un quart d’ usagers et d associations et un quart de représentants
de I'Etat). Il differe des systémes d autorité politico-administratifs classiques, de par ce
territoire d action, qui ne correspond pas aux territoires politico-administratifs classiques, et
de par sa composition pluripartite. Cette instance est trés institutionnalisée, puisgue périmetre



et CLE doivent étre approuvés par arrété préfectoral au terme d’ une phase dite d'instruction
de la procédure.

- elle formalise fortement le type d’action publique en jeu : il S agit d’une activité de
planification s intégrant dans un cadre |égidatif (loi sur |’ eau) et tres balisée :

. celle-ci suit trois étapes bien définies: une phase d'instruction (délimitation
du périmétre et composition de la CLE) ; une phase d'élaboration du SAGE par la
CLE ; une phase de consultation publique, avant approbation préfectorale.

. en ce qui concerne |'éaboration du SAGE, la procédure définit le type de
résultat attendu (un document de planification), sa valeur, et de nombreux aspects de
son mode d’ élaboration et d’ approbation.

. ele fixe les conditions de | égitimation du SAGE, qui s effectuent en plusieurs
étapes : approbation du SAGE par la CLE ; consultation publique®, auprés des acteurs-
clés du bassin (ensemble des élus, organismes consulaires, et services administratifs
non représentés dans la CLE mais concernés par le projet), puis du Comité de Bassin,
chargé de vérifier la compatibilité du SAGE avec le SDAGE, puis des citoyens du
périmetre, a travers une mise a disposition du document ; approbation préfectorale.

. enfin, la loi détermine la portée juridique du SAGE et son articulation avec
les autres actions publiques («compatibilité» avec le SDAGE ; actions publiques
menées dans le domaine de |’eau devant étre «compatibles » avec le SAGE ; autres
actions publigues devant en «tenir compte »).

Cette activité de planification est orientée vers I’action (et pas seulement vers I’ échange),
visant non seulement a régler des conflits et des contentieux, mais aussi a organiser des
actions futures et a anticiper des problémes.

- elle prévoie un cadre explicite de négociation, puisgue le SAGE est élaboré par une
instance pluripartite créée spécifiquement et qu’'il est ensuite soumis a une phase de
consultation publique; les regles de participation a cette négociation sont bien définies, tant
en ce qui concerne la composition de la CLE, que I’ organisation de la consultation publique.
La participation est éargie (représentation d une diversité de points de vue issus de
différentes sphéres de la vie socio-écomique), avec une possibilité de confrontation directe
entre les acteurs concernés : de par sa composition, la CLE représente ainsi une ouverture
certaine par rapport au «triangle classique » du systeme politico-administratif local francais,
puisgu’ elle comporte des représentants du monde associatif et d intéréts traditionnellement
moins bien représentés comme ceux de la péche par exemple ; ce n'est toutefois qu’ un
ensemble intermédiaire de concertation®, car I ouverture reste limitée a des acteurs |égitimés
et ne s éend pas al’ ensemble des citoyens du territoire.

- elle définit clairement le domaine d’ action publique concerné : les compétences de la
CLE portent sur tout ce qui tout ce qui concerre |'eau (utilisation, mise en valeur et
protection) dans toutes ses dimensions (eaux superficielles et souterraines, écosystémes
aguatiques et zones humides) a I’ échelle de I unité hydrographique retenue ; il s agit donc de
traiter une multiplicité de questions dans le cadre d’ un territoire, le périmétre du SAGE.

3. Laconsultation prévueici est beaucoup plus large que celle envisagée pour le projet de SDAGE, qui devait seulement étre

soumis al’avis des conseils régionaux et des conseils généraux, avant d’ étre adopté par le Comité de Bassin et approuvé par
le préfet coordonnateur.

4. Gaudin (1995).



Toutefois, cette procédure ne présente pas un caractere obligatoire, dans la mesure ou aucune
responsabilité précise n'est définie quant al’initiative du démarrage d’un SAGE et ou aucun
délai n’'est précisé danslaloi.

2.3. - Analyse de '’ application de la procédure de SAGE

. Cadre théorique®

Si la procédure fixe de nombreux aspects de la maniere dont un SAGE doit étre lancé et
élaboré, on considére gue les processus concrets d’ application de cette procédure ne vont pas
découler «automatiquement » de celle-ci mais seulement étre orientés par elle: en effet,
comme on vient de le voir, I'initiation méme de I" application de la procédure n’ est pas définie
clairement ; plus généralement, ces processus vont mettre en jeu de multiples acteurs aux
intéréts différents, voire divergents, mais qui, du fait de leur interdépendance dans une
Situation «sous tension » concernant une ressource en eau, vont étre amenés a coopérer pour
trouver une solution mutuellement acceptable leur permettant de gérer leurs relations et leurs
rapports & cette ressource. Cela nous conduit a considérer I’application de la procédure de
SAGE comme une négociation se déroulant en plusieurs « rounds » successifs pour aboutir, si
elle réussit, a I’ @aboration d’un SAGE.

Par situation d’interdépendance «sous tension » concernant une ressource en eau, on entend
I’ existence d’'un sentiment diffus que quelque chose ne va pas, ou devrait étre amélioré ou
changé dans un territoire ou un ensemble d’ acteurs sont liés, parce qu’ils doivent partager une
méme ressource eu eau. Toutefois, une telle situation ne garantit pas en soi le lancement et
I’éaboration d'un SAGE; ceux-ci requierent |’organisation d'une action collective, qui

repose sur des interactions entre différents types d'acteurs (qu'il sagisse d'individus,

groupes ou organisations), parce qu’aucun n’'a la capacité d'imposer sa propre volonté aux

autres, et parce gqu’en méme temps il n’existe pas de collectif constitué.

L’ application de la procédure de SAGE s effectue dans un territoire particulier, avec des
caractéristiques physiques et socio-économiques et une histoire spécifiques, ou se mélent une
grande diversité d’institutions et d’ actions publiques ; elle est donc fortement contextualisee.
Celaamene aanalyser I’ application de la procédure de SAGE relativement a un cadre socio-
institutionnel spécifique et a une situation donnée. Ainsi, I’ action collective de lancement et
d élaboration d’un SAGE va étre influencée par le contexte socio-institutionnel, qui pourra a
son tour étre affecté par le déroulement et les résultats de celle-d.

La représentation élargie de I'application de la procédure que I'on propose conduit a
considérer celle-ci non seulement comme I’ @aboration d’un SAGE, mais plus généralement
comme la tentative de mise en place d' une gouvernance de bassin, c’'est-a-dire comme
I’élaboration d'un nouvel ordre négocié, susceptible d’entrainer des modifications dans le
domaine de I’ action publique locale. Autrement dit, on ne considere pas que le résultat du
processus se limite seulement a I’obtention (ou non) dun accord institutionnalisé,
I’ approbation préfectorale du SAGE. Notons que s I’on considére ici que I’ aboutissement de
I"application de la procédure correspond al’élaboration d'un SAGE, on peut tout autant
considérer la mise en cauvre du SAGE ele-méme comme une nouvelle négociation;
autrement dit, un ordre négocié est toujours un ordre temporaire.

5. Les fondements théoriques de cette analyse ont été dével oppés dans Allain (2002).



L’action collective de lancement et d éaboration d'un SAGE sera étudiée autour de deux
concepts interreliés, celui de cadrage et celui d’organisation :

- le concept de cadrage renvoie aux activités de conception et de catégorisation a
I’ cauvre dans une action collective, ains qu’'a |’ élaboration de significations partagées et de
cadres de référence pour I’ action.

- le concept d’organisation renvoie lui aux liens s établissant entre les acteurs et a la
constitution d’ un collectif habilité a donner son avis et/ou a prendre une décision, ainsi qu’'ala
conduite de I’ action collective (mise en place d’'un systéme d’ autorité, organisation du travail,
mobilisation de ressources...).

On s'intéressera en outre a la maniére dont celle-ci s'ingtitutionnalise, ¢’ est-a-dire tant aux
valeurs et aux normes spécifiques qui peuvent se fabriquer au cours de I’ action collective et
orienter ensuite plus ou moins inconsciemment celle-ci, qu'a la maniére dont I'action
collective se |égitime, ne serait-ce que pour permettre la mise en cauvre de ses résultats.

Pour comprendre la maniére dont cette action collective progresse, il sera nécessaire de préter
attention aux comportements des acteurs envers celle-ci, que ce soit pour participer ou pour
rester en dehors, que ce soit pour favoriser celle-ci ou pour la combattre, que ce soit vis-avis
de mobiles individuels ou vis-avis de mobiles plus collectifs. L'andyse de ces
comportements individuels inclura I’ analyse des comportements envers les autres, aussi bien
gue les comportements par rapport au contexte socio- institutionnel.

Ces comportements d'acteurs seront analysés a travers deux concepts interreliés, celui
d argumentation et celui de jeux :

- le concept d’ argumentation se situe dans le registre du discours et renvoie tout autant
aux méthodes discursives utilisées ou recherchées par les acteurs gu'aux modes de
justification gu’ils utilisent pour (re)-cadrer et/ou (ré)-organiser |’ action collective, pour faire
valoir leurs opinions et préférences ou pour discréditer les arguments d’ autres acteurs, pour
rechercher des arguments d autorité dans le contexte ingtitutionnel pour emporter la
conviction ou légitimer un argument.

- le concept de jeu se Situe dans le registre du comportement concret et renvoie aux
stratégies et tactiques utilisees par les acteurs dans un cadre collectif pour défendre leurs
intéréts et points de vue, aux coalitions formées par les acteurs et aux options alternatives
gu'ils mobilisent dans le contexte ingtitutionnel. Arguments et jeux sont des catégories
fortement reliées, car les arguments sont portés par des jeux spécifiques et les jeux justifiés
par des arguments spécifiques.

- Décomposition de |’ analyse
Les trois phases de la procédure suggérent que cette négociation va se dérouler plus

précisément au cours de trois grands «rounds» successifs sanctionnés par des accords
intermédiaires (ou par des impasses) :



Etapes de la procédure de SAGE

Etapes de construction d'un
ordre négocié (« rounds »)

Types d’ accord

1 — Délimitation du périmétre et
composition delaCLE

Etablissement d'une instance
pluri-partite de bassin, dédiee a
|’ daboration du SAGE

Approbation du périmetre et de
la CLE par le préfet

2 — Elaboration du SAGE

Elaboration d'un plan négocié

Approbation du plan par la CLE

dans le cadre d'une instance
pluri-partite de bassin spécifique

(vote)

Conaultation dans des forums le
élargis (fargissement du débat

et |égitimation)

3 — Consultation publique et
approbation du plan

Approbation du plan par
préfet

Dans le cadre de cette analyse, et compte tenu de I'état d’avancement des SAGE, on ne
S intéressera gu’ aux deux premiers «rounds » :

- |’établissement d’une instance pluri-partite de bassin, dédiée a I'éaboration du
SAGE, laCLE;

- I"’éaboration d'un plan négocié, le SAGE, dans le cadre de cette instance.

S'il est commode de considérer que ces phases se succedent dans le temps, on devra toutefois
étre conscient qu’ elles peuvent se recouvrir partiellement et gque la maniére dont chacune va
se dérouler va interagir avec lafagon dont les autres vont avoir lieu.

3. - Méthodologie

Letravail S est appuyé sur |’ analyse approfondie de 10 SAGE et sur une analyse comparative
de ceux-ci.

Les cas a étudier ont été choisis avec le GIB afin d'explorer la variabilité des conditions
d émergence et des modalités d’ élaboration des SAGE, une diversité de situations en terme de
succes ou d échec, ains que des SAGE a des états d’ avancement différents.

On a considéré que deux criteres étaient susceptibles de faire varier les processus
d’ émergence et d élaboration des SAGE :

- lataille du périmétre (petit — moyen — grand) ;

- la motivation de départ principale «apparente » (nature des grands problémes et/ou
des grandes attentes envers le SAGE).

Si la notion de succés ou d échec est difficile a appréhender ex ante et s ele est difficile &
appliquer a des histoires en cours, on a choisi des SAGE en fonction de leur état «apparent »
de réussite au moment du début de I’ étude (succes — difficultés ou point mort), en fonction de
I’ appréciation que les membres du GIB en avaient.

Enfin ont été choisis des SAGE a des états d avancement différents (en phase d’instruction —
en cours de réalisation — en cours d’ approbation ou de mise en cauvre), afin de pouvoir mener
alafois des analyses rétrospectives et des analyses de moments particuliers.

Les SAGE suivants ont été retenus : le SAGE de la Nappe de Beauce, le SAGE du Tarn
amont, le SAGE du Loiret, les 3 SAGE du Marais Poitevin (Sevre niortaise, Vendée et Lay),
le SAGE delaVilaine, le SAGE de la Boutonne, le SAGE de laValéedelalys, le SAGE de
laBasse Vallée del’ Ain, le SAGE de la Largue, le SAGE de la Dréme (cf tableau N°1, p.11-
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13). Notons que les trois SAGE du Marais Poitevin ont été rassemblés dans une éude de cas
unique, du fait des fortes relations existant entre ceux-ci.

Les investigations ont repose sur

- des entretiens approfondis avec une dizaine d acteurs locaux, ayant joué ou jouant un
réle clé dans I’émergence et/ou I'éaboration du SAGE et issus des différents colleges,
compl étés par des entretiens plus rapides avec des acteurs locaux ayant une vision plus large
des modes de gestion d’ eau;

- I" éude d' archives (compte rendus de réunions de CLE...) ;

- la participation éventuelle & des réunions de CLE ou de bureau.

La rencontre de plusieurs acteurs en différentes étapes a permis de suivre le déroulement de
ces SAGE sur environ un an et demi de début 2000 & mi-2001.

Le guide d'entretien éaboré définitivement a la suite de premiers entretiens et d’ une
construction des questions-clés a analyser (cf premiers chapitres de chague partie) visait a
décrire :

1/ la stuation et son évolution vues de fagon externe, afin de mieux décrypter les
données recueillies: a - caractéristiques physiques, socio-économiques et juridiques du
bassin; b - problemes, conflits et risques de gestion de la ressource en eau; ¢ - acteurs
principaux de la gestion de la ressource en eau et actions antérieures entreprises localement ;

2/ lamise en place du projet de SAGE : a- son émergence (circonstances particulieres
et acteurs clés, organisation de la mobilisation collective, motivatiors et attentes) ; b - la
phase d’instruction (délimitation du périmeétre, composition dela CLE) ; c - I'installation de la
CLE (présidence de la CLE, structure porteuse) ;

3/ I'éaboration du SAGE : a - objectifs et démarche de travail ; b - organisation du
travail de la CLE (organigramme, structure d animation, mode de découpage du travail et
répartition des taches) ; ¢ - modalités de décision, de concertation et de négociation; d - les
différentes étapes de |’ élaboration du SAGE ; e - le document de SAGE; f - « rayonnement »
du SAGE.

4/ évaluation de la démarche engagée.

Chague SAGE éudié a fait I'objet d'une monographie (cf volume n°2); I'analyse
comparative a éé menée en distinguant les deux premiéres phases de la procédure, et en
Sintéressant donc aux conditions d émergence (premiere partie) et aux modalités
d’ élaboration (deuxieme partie) des SAGE.

4. - Plan de |’ &ude

L’ étude est structurée en deux parties :
- Premiére partie : analyse des conditions d’ émergence des SAGE
- Deuxieme partie : analyse des modalités d’ élaboration des SAGE

Pour chacune, on commence par analyser de fagon approfondie la procédure, puis on
confronte cette analyse a notre cadre théorique pour en déduire les questions-clés a examiner
lors de I’ application de celle-ci ; on examine alors de maniére comparative la maniére dont
ces guestions sont prises en charge dans les différentes situations empiriques étudiées, et on
en tire des recommandations susceptibles d’améliorer |’ application de la procédure.



Tableau N°1 — Présentation des cas éudiés

Nom du SAGE Tailledu Mativation de départ Etat Etat Intérét pour I’ étude
(Grand bassin pé&imétre |principale« apparente » | «apparent» | d’ avan-
concerné) deréussite | cement
au début début 2000
del’éude
(succes/
difficultés
ou point
mort)
1-SAGEdela |grand - Problémes de gestion Difficultéa | Périméetre | - Question delapoursuite
Nappe de Beauce quantitative dela émerger délimité d’ une premiére phase de
(Loire-Bretagne + ressource en eau (nappe) négociations entre la
Seine-Normandie) liésalirrigation profession agricole et
| administration ayant
abouti alamise en place
d’un systéme de gestion
volumeétrique pour
I"irrigation et du statut du
SAGE par rapport ace
travail
- Question de
I” organisation d'une
concertation agrande
échele ; mise en place
d’une structure de
concertation (Groupe
Inter-Bassins), sorte de
pré-CLE
- Gestion d’ une nappe
(plus grande difficulté de
mobilisation pour des
problémes « qui ne se
voient pas » ?)
2—-SAGE du moyen - Problémes de Longue Périmétre | - Articulation d’ une
Tarn amont préservation delaqualité |maturation | délimité problématique de
(Adour-Garonne) des eaux de surface dans protection de laressource
une zone tres touristique €en eau avec une
(Gorgesdu Tarn) problématique de
développement local
- Réle important de
I’ Agence de |’ Eau dans
|’ émergence
3—-SAGE du petit - Problémes de gestion Difficultéa | Périmétre - Gestion de conflits entre
Loiret qualitative de laressource | initier délimité - acteurs locaux dansle
(Loire-Bretagne) en eau (alimentation en |"éabora- CLE cadred' un SAGE
eau potable delaville tion du constituée | - Probléme du choix
d' Orléans/ pollutionspar | SAGE d’ une structure porteuse
I’ agriculture notamment) | (Conflits
importants
entre amont
rural / aval
urbanisé)
4a-SAGE dela |grand - Problémes de gestion Point mort | Périmétre - Situation bloquée
Sévre niortaise quantitative et qualitative | (non délimité— | - Analysedu choix dela
(Loire-Bretagne) delaressource en eau, initiationde | CLE mise en place d’ une
4b — SAGE dela liés notamment & |’ élabora- constituée | structure de coordination
Vendée I’ agriculture tion des inter-SAGE pour
(Loire-Bretagne) - Enjeux écologiques forts | SAGE faute débloquer lasituation




4c - SAGE du (protection des zones d'une
Lay humides) motivation
(Loire-Bretagne) des acteurs
|ocaux)
5— SAGEdela |grand(le - Problémes de gestion Succes Périmétre | - Problémes de
Vilaine plus grand |qualitative delaressource | (avancéede | délimité— | concertation agrande
(Loire-Bretagne) | SAGE de eneauliésal’agriculture |I'éabora- CLE échelle (SAGE de trés
France) (pollution diffuse par les |tion du constituée | grandetaille)
nitrates) vis-a-vis de SAGE aun - SAGE vu comme
I'alimentation en eau bon rythme) |”occasion d’ engager un
potable du bassin (ville de débat sur des dossiers
Rennes notamment) sensibles (création de
retenues d’ eau pour
I’ AEP, transferts d’ eau
entre bassins) + intégra-
tion prévue du programme
« Bretagne eau pure » aux
actions du SAGE
- Analyse du choix dela
démarche d’ élaboration
du SAGE
6—-SAGE dela | moyen - Gros problémes de Difficulté Périmétre - Question du réle d'un
Boutonne gestion quantitativeliésa | (lenteur délimité— | SAGE par rapport aun
(Adour-Garonne) I"irrigation d'avancée |CLE projet d’ aménagement de
- Multiplicité d’ autres del’élabo- | constituée | barrage (projet trés
problemes : conflits ration du controversé de
d’ usage notamment SAGE) construction du barrage de
(canoé-kayak / péche/ laTrézence) et par rapport
propriétaires de moulins) au Plan de Gestion des
Etiages
- Analyse du choix dela
démarche d’ élaboration
du SAGE
7—-SAGE dela | moyen - Risques d’inondations | Point mort | Périmétre - Question du réle d'un
Valléedelalys importants (difficultéa | délimité— | SAGE par rapport ala
(Artois-Picardie) dépasserla | CLE gestion d'un risque
phase d' état | constituée | naturel
deslieux, - Probléme de constitution
absence de d’ une structure porteuse
structure
porteuse)
8—-SAGE dela | petit - Probléme de protection | Bonne Périmétre | - Analysed’une
Basse Vallée de du caractére naturel d’une | avancée du | délimité— | négociation entre un
I’Ain riviere SAGE CLE gestionnaire public
(RMC) - Conflitsd'usage: aprésune | constituée | national (EDF) et des
gestion des débits (gestion | difficultéa | + SAGE acteurs locaux
des éclusées des barrages | émerger presque - Création d' une structure
d’amont par EDF) terminé porteuse propre au SAGE
(SIvU)
9-SAGE dela | petit - Conflits d'usage : Succes SAGE - Forte implication des
Largue gestion des débits du (2°SAGE approuvé, | acteurslocaux: création
(Rhin-Meuse) Cana Rhin-Rhone approuvé) | en phasede | d'un organisme de bassin
- Gestion des risgues mise en avant méme le lancement
d’inondations cauvre du SAGE

- Analysed' une
négociation entre un
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gestionnaire public
national (Service National
de la Navigation) et des
acteurs |ocaux

- Possibilité d’ étudier
|’ensemble du cycle

d’ émergence et

d’ élaboration d’ un SAGE

10-SAGE dela
Dréme
(RMC)

moyen

- 2 problémes majeurs
non pris en compte dans
le cadre d’un contrat de
riviére antérieur : gestion
physique (extraction de
graviers), gestion
quantitative (irrigation)

- Situation trés
conflictuelle au départ

Succes (1%
SAGE
approuve)

SAGE
approuveé,
en phase de
mise en
cauvre

- Mobilisation importante
de collectivitéslocales

- Possibilité d’ analyser les
relations entre différentes
dimensions réglementai-
res (plans de gestion de
criseet SAGE) / entre
SAGE et contrats de
riviére

- Importance dela
négociation avec deux
professions puissantes
(extracteurs de graviers,
profession agricole)

- Possibilité d’ étudier
I’ensemble du cycle

d’ émergence et
d’élaboration d'un SAGE
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Premiéere partie:

Analyse des conditions d’ émer gence des SAGE
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Chapitrel — Questions-clés posées par I’émergence d’un SAGE
et I’éablissement d’'une CLE

On commercera par analyser les ééments de procédure relatifs a I’ émergence des SAGE et a
la phase d'instruction, puis on confrontera cette analyse a notre cadre théorique pour en
déduire les questions-clés a examiner lors de I’ application de la procédure.

I. — Analyse des éléments de procédure relatifs a I’émergence des SAGE et a la phase
d’instruction

1. - Description de la procédure

La procédure relative aux SAGE est décrite par un ensemble de textes légidatifs et
réglementaires : laloi sur I’eau du 3 janvier 1992, mais aussi le décret du 24 septembre 1992,
la circulaire du 15 octobre 1992 du Ministere de I’ Environnement, la lettre du Ministre de
I”Environnement du 9 novembre 1992 adressée aux préfets et |’ arrété du 10 avril 1995, qu'il
importe également de prendre en compte pour avoir une vision compléete du dispositif
proposé.

En ce qui concerne I’émergence des SAGE et |a phase d’instruction, la procédure définit les
modalités de délimitation du territoire de compétences de la CLE (le périmetre du SAGE) et
les regles de composition de la CLE ; ces deux étapes sont considérées comme faisant partie
de la phase préliminaire du SAGE. Par contre, la procédure n’ évogue pas clairement qui doit
prendre I'initiative de demander le lancement d'un SAGE : en effet, s les préfets sont invités
a jouer un réle moteur dans I’ émergence des SAGE, I’esprit de la loi étant de renforcer la
décentralisation, ce sont bien des initiatives locales qui sont escomptées®. On verra en outre
que la procédure reste trés évasive sur la question des moyens d’ action de la CLE.

- Délimitation du périmétre

Selon la loi du 3 janvier 1992, les SAGE sont congus pour étre des instruments de
planification a un niveau trés local et a une échelle cohérente sur le plan physique («un
groupement de sous-bassins ou un sous-bassin correspondant a une unité hydrographique ou a
un systéme aquifére ») ; ce sont les SDAGE qui doivent déterminer les périmétres pertinents.

En I’ absence de SDAGE, le décret du 24 septembre 1992 précise que le préfet coordonnateur
de bassin peut établir un projet de périmétre, en |I’accompagnant d’un rapport justifiant de sa
cohérence hydrographique et socio-économique. Ce projet est soumis a I’avis des conseils
régionaux, des conseils généraux et des communes concernés, puis, accompagné de ces avis, a

6.1l s agit 1a d’un point essentiel de différence avec les SDAGE qui devaient explicitement étre éaborés par le Comité de
Bassin compétent al’initiative du préfet coordonnateur de bassin.




16

celui du Comité de Bassin, avant d’ étre fixé par un arrété préfectoral (ou interpréfectoral) ; cet
arrété fait I’ objet d’ une annonce publique (affichage en mairie et mention dans deux journaux
régionaux locaux). Lacirculaire du 15 octobre 1992 souligne aussi I’intérét de tenir compte de
la « faisabilité de la gestion locale », ¢’ est-a-dire de I’ existence ou non de structures adapteées,
notamment de coopération communale, et suggéere de rechercher des périmétres de taille
opérationnelle.

Enfin, par une lettre du Ministere de I'Environnement (9 novembre 1992), les préfets
coordonnateurs de bassin sont incités a formuler eux-mémes des orientations permettant
d assurer la cohérence d’ensemble de la gestion des eaux du bassin et I'articulation des
différents SAGE entre eux, sans attendre la réalisation des SDAGE, afin de pouvoir répondre
aux initiatives locales. Ils doivent auss velller a ce que chague projet de pé&imétre soit
accompagné d’ un dossier argumentaire exposant le contexte général, les principaux intéréts et
objectifs de démarche vis-a-vis des milieux et des usages, et comportant en annexe tous les
documents cartographiques et graphiques nécessaires.

- Régles de composition dela CLE

Laloi du 3 janvier 1992 fixe les regles de composition de la CLE, en indiquant qu’il S agit
d une instance tripartite, composée :

- pour moitié, de représentants des collectivités territoriales (ou de leurs émanations) ;
le président de la CLE est issu de ce college et élu par lui ;

- pour un quart, de représentants des usagers, des propriétaires riverains, des
organisations professionnelles et des associations concernées ;

- pour un quart, des représentants de |’ Etat et des établissements publics.

L e décret du 24 septembre 1992 demande en outre de respecter les régles de composition plus
précises suivantes :

- le collége des élus doit ére composé au moins pour moitié de maires nNommes sur
proposition des associations départemental es de maires concernées et doit comporter au moins
un représentant de chaque région et de chague département intéressés sur la proposition de
Ceux-di.

- le collége des usagers doit comprendre au moins un représentant de chacune des cing
catégories suivantes: chambres d agriculture, chambres de commerce et dindustrie,
associations de propriétaires riverains, associations des autres usagers (notamment fédérations
de péches et de pisciculture) et associations de protection de la nature.

- le college de I'’Etat doit comprendre obligatoirement un représentant du préfet
coordonnateur de bassin et un représentant de I’ Agence de I’ Eaw.

Le décret du 24 septembre 1992 précise en outre que la composition de la CLE doit faire
I’ objet d’un arrété préfectora et étre annoncée publiquement (publication au recuell des actes
administratifs de chacun des départements concernés et insertion dans deux journaux
régionaux ou locaux). La durée du mandat des membres de la CLE est fixée a 6 années;
chague membre titulaire a un membre suppl éant.

Enfin, la circulaire du 15 octobre 1992 souligne la nécessité d'assurer une répartition
équitable des différents intéréts en jeu compte tenus des problémes poses et du contexte local,
notamment en veillant a intégrer dansla CLE :

- des élus de I’amont comme de I’aval, du milieu urbain comme du milieu rural, ainsi
gue du littoral dans le cas de SAGE cotiers;
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- des représentants des associations syndicales agricoles, ains que des représentants
des professions de la péche, de la pisciculture ou de I’ aquaculture, sur proposition de leurs
comités locaux ou de leurs sections régionaes, dans les zones ou ces activités sont
importantes;

- le Conseil Supérieur de la Péche ; des représentants de services particuliers de | Etat
en fonction des besoins (administration de la défense en cas de la présence d'installations
nucléaires, compagnies nationales d' éectricité ou de navigation) ; des représentants des
services en charge de la police des eaux (soit selon le cas, DIREN, DDAF, DDE, et Service
National de la Navigation).

- Moyensd'action dela CLE

La loi du 3 janvier 1992 reste muette sur les moyens d'actions de la CLE ; €elle prévoie
seulement que pour faciliter la mise en cauvre du SAGE, les collectivités territoriales
intéressées ayant des compétences dans le domaine de I'eau pourront s associer en une
Communauté Locale de I'Eau, qui établira et adoptera un programme pluriannuel
d intervention en conformité avec |'avis de la CLE.

Le décret du 24 septembre 1992, Iui, n’indique que les conditions d accés a I’information de
laCLE : tout d abord, le préfet doit, dars un délai de deux mois a compter de I'installation de
la CLE, communiquer au président de la CLE toute information utile a I’éaboration du
schéma, les documents d’ orientation et les programmes publics ayant trait a |’eau, ainsi que
tout projet d’'intérét général pouvant avoir des incidences dans ce domaine; des exemples
concrets de ces documents sont mentionnés dans la circulaire du 15 octobre 1992. Par ailleurs,
le décret précise que la CLE ala possibilité d auditionner des experts en tant que de besoin.

Cen’est quelacirculaire du 15 octobre 1992 qui évoque la question des moyens financiers de
la CLE : elle engage les préfets a examiner, dés la phase d'instruction, les modalités de
participation financiere des collectivités territoriales, de |’ Etat et de ses établissements publics
(notamment des Agences de I’ Eau) aux différentes dépenses de fonctionnement et d’ éudes de
laCLE.

2. —Analysedela procédure

Si I'on se référe aux textes, la phase de lancement d’ un SAGE et d éablissement d’ une CLE
semble étre une simple phase administrative, qui se limite au choix de personnes dans une
liste finie correspondant a un ensemble d’ acteurs ayant des compétences dans le domaine de
I’eau préalablement défini par la loi, au sein d'un territoire déterminé par le SDAGE : en
effet, outre les régles de composition de la CLE, de nombreuses précisions sont données pour
choisir les membres ; par ailleurs, les SDAGE, tous approuveés depuis 1997, définissent un
certain nombre d unités hydrographiques cohérentes ou il est recommandé d’'éaborer un
SAGE.

Toutefois, une analyse un peu plus pousseée laisse apparaitre plusieurs incoNNUES :

- Tout d’abord, comme on |’a dga évoqué précédemment, la procédure n’est pas obligatoire
et les textes ne spécifient pas qui doit prendre I’initiative de lancer un SAGE, ni de délai pour
réaliser celui-ci ; S les textes incitent les préfets a jouer un réle moteur, rien ne les y oblige
par ailleurs, et ceux-ci doivent de toute fagcon consulter les collectivités territoriales et le
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Comité de Bassin sur la pertinence du périmetre. Par ailleurs, dans la mesure ou il existe
d autres instruments d'action publique dans le domaine de I’eau (contrat de riviere, par
exemple), se pose la question du choix d’ application de cette procédure par rapport a d’ autres
actions publiques locales possibles.

La procédure en soi ne peut donc suffire ni a assurer I’émergence d un projet de SAGE, ni a
lajustifier en regard d autres actions publiques possibles dans e domaine de I’ eau.

- Par alleurs, le territoire qui fera |’ objet d'un SAGE est loin d’ étre pré-déterminé :

- en effet, le SDAGE, document d'orientation tres général, ne peut délimiter
précisément les contours d' un périmétre de SAGE, et il est de toute fagon nécessaire de
consulter les éus locaux et le Comité de Bassin pour avoir leur approbation sur celui-ci ; de
plus, plusieurs projets de SAGE ont été lancés avant que ne soit terminé leur SDAGE, donc
sans référence de territoire.

- par alleurs, s le choix du périmétre doit étre défini sur la base de criteres de
cohérence physique, il existe souvent différents types de découpage possibles selon qu’'on
adopte une logique hydrologique ou hydrogéologique ; en outre, au gré des textes, sont
proposés non seulement des criteres de cohérence physique, mais assi des criteres de
cohérence socio-économique et de faisabilité opérationnelle.

La délimitation d’un périmétre fera donc I’ objet de compromis.

- Enfin, si laCLE est une instance trés institutionnalisée (arrétes préfectoraux de délimitation
du pé&imétre et de composition de la CLE) et en grande partie prédéfinie par la loi, son
fonctionnement n’est pas acquis, car, d une part laloi ne lui octroie aucune ressource d’ ordre
humain ou financier, et d’'autre part c'est un élu qui doit en assurer la présidence et donc
accepter cette fonction.

Autrement dit, la mise en place d'une CLE «fonctionnelle » ne peut étre considérée comme
se limitant & la signature des arrétés préfectoraux prévus par la procédure ; ¢’ est une instance
qui doit étre acceptée et soutenue localement.

[I. — Implications pour I'éude du processus d’é@mergence d’'un SAGE et d’ établissement
d’'uneCLE

L’analyse précédente montre que I'application de la procédure, en ce qui concerne le
lancement d’ un SAGE et I’ établissement d’ une CLE, souléve plusieurs questions :

- qui va prendre I'initiative de lancer un projet de SAGE et comment celui-a va-t-il
étre justifié ?

- comment le pé&rimetre va-t-il ére délimité ?

- comment la CLE va-t-€lle parvenir a devenir une instance « fonctionnelle » ?

Ces gquestions vont devoir étre traitées au sein d’ un territoire particulier, doté d’ une histoire et
d’ un cadre ingtitutionnel spécifiques, et ou vivent une grande diversité d’ acteurs aux intéréts
trés différents et parfois divergents.

Dans ces conditions, et dlivant notre cadre théorique, on est amené a considérer la phase
d émergence et d'instruction d’un SAGE comme |’ organisation d’une action collective au
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sein d'un territoire autour d’un projet spécifique de planification de la ressource en eau, et a
analyser celle-ci comme une négociation aboutissant a un premier accord.

Cdlle-ci nait dans une situation ou il existe destensions vis-a-vis de la gestion de la ressource
en eau et/ou des actions motrices issues du cadre institutionnel.

Par ailleurs, on est conduit a considérer le résultat de cette premiére phase non seulement
comme |’ obtention d’un accord institutionnalisé se traduisant par les arrétés préfectoraux de
délimitation de périmétre et de composition de la CLE, mais comme la structuration d’un
collectif autour d’un projet spécifique qui va conditionner la phase suivante d’ élaboration du
SAGE. Une implication de ceci est qu'on considerera la phase étudiée comme se terminant
concretement non pas a la signature des arrétés préfectoraux, mais a la réunion d'installation
delaCLE.

On propose plus précisement le plan d' éude suivant :
- Caractérisation de la phase d’ émergence d' un SAGE et d’ établissement d’ une CLE

Il S'agit tout d’abord de caractériser cette phase dans les différentes situations étudiées, a
partir d’ une analyse des caractéristiques du périmetre, de celles de la CLE et de la durée de
cette phase.

- Organisation de |’ action collective en faveur d' un projet de SAGE

Il Sagit de comprendre comment s organise I'action collective en faveur d’'un projet de
SAGE.

On propose pour celad examiner :

- le contexte d’émergence d’'un projet de SAGE (circonstances particulieres ;
contexte d'action, comme |’existence ou non d'un SDAGE et les indications
particuliéres de celui-ci pour le bassin étudié)

- lesmodalités d'initiation d'un projet de SAGE :
. I’ (les) acteur(s) initiateur(s) du projet
. les arguments mis en avant pour justifier e lancement de celui- ci

- lamobilisation collective en faveur d’'un projet de SAGE

. les acteurs-relais de cette mobilisation collective

. les modalités d’ organisation de cette mobilisation collective (voies de
mobilisation, moyens d’ action)

. les oppositions ou réticences se manifestant a ce stade

P On en déduira les facteurs de succes ou d’échec de I’ organisation d’ une action
collective en faveur d’ un projet de SAGE.



- Cadrage du projet de SAGE

Il s'agit de comprendre comment un projet de SAGE est progressivement cadré autour d’un
territoire (périmeétre), d’ un collectif (CLE) et de questions-clés.

On propose pour celad examiner :
- les modalités de délimitation du périmétre (options en présence, maniere dont
S est effectué le choix)
- les modalités d’ établissement d’ une CLE (recherche d’ une structure porteuse,
émergence d’ élus susceptibles d’ étre candidats a la présidence dela CLE...).
- les éléments de polarisation qui apparaissent : on fait en effet |’ hypothese
qu’au cours des échanges et des controverses de cette phase, un certain nombre de

«points focaux »’ vont émerger, qui vont devenir saillants et emporter I’adhésion
collective.

P On déduira de I'ensemble de cette analyse les implications pour la phase
d’élaboration du SAGE, c'est-a&dire qu’' on essaiera d’ apprécier comment la maniere dont
S est organisée I’ action collective et dont s est structuré le projet de SAGE au cours de cette
phase sont susceptibles d’influencer la maniere dont va se dérouler la phase ultérieure.

7. Schelling (1960)
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Chapitrell — Analyse compar ative deI’émergence d’un SAGE
et de !’ établissement d’une CLE

| — Caractérisation et premiére analyse de la phase d’émergence d'un SAGE et
d’ établissement d’une CLE dansles cas éudiés

1. —Eléments de caractérisation des 10 cas étudiés

L’ objectif de cette premiere partie est d’ une part de fournir une représentation de la diversité
des 10 situations étudiées quant aux modalités d’ établissement d'une CLE et d’autre part
d accéder a une premiere idée de la facilité de réalisation de cette phase et de I’ existence
éventuelle de difficultés.

Pour caractériser la diversité des situations quant aux modalités d’ établissement d’ une CLE,
on S appuiera sur les indicateurs suivants :

- acteur responsable de la saisine de I’ autorité préfectorale, qui donne une premiére
idée des acteurs ayant joué un réle-clé au cours de cette phase ;

- caractérisation du périmeétre : taille, degré de cohérence physique et complexité de
délimitation des périmétres ;

- caractérisation de la CLE : taille, nature de la structure porteuse, présidence de la
CLE.

Un premier indicateur de la facilité de réalisation de cette phase et de I’ existence éventuelle de
difficultés nous est fourni par la durée de cette phase. Dans la mesure ou il est difficile de
déterminer une date initiale de démarrage du projet, on s appuie sur des dates établies
administrativement : date de saisine de I’ autorité préfectorale, dates d’ arrétés préfectoraux de
délimitation de péimétre et de composition de CLE. On Sintéressera aors a deux
indicateurs : durée depuis la saisine de I'autorité préfectorale jusgu’au deuxieme arrété
préfectoral (composition de la CLE) @ durée totale depuis la saisine jusqu’'a la réunion
dinstallation de la CLE.

Letableau N°2, p.22-23 caractérise ainsi cette premiere phase dans les 10 cas étudiés, a partir
des éléments suivants :

- état d’avancement en juin 2001 ;

- saisine de |’ autorité préfectorale : acteur responsable de la saisine, date de saisine ;

- caractérisation du périmétre : surface, date d'arrété préfectoral, unité physique
concernée, territoires administratifs concernés ;

- caractérisation de la CLE : nombre de participants, date d’ arrété préfectoral, structure
porteuse, président, date de réunion d’installation ;

- durée de cette premiére phase : depuis la saisine de I’ autorité préfectorale jusgu’ au
deuxieme arrété préfectoral (composition de la CLE), durée totale depuis la saisine jusqu’a la
réunion d'installation de la CLE.




Tableau N°2 — Caractéristiques des 10 situations analysées®

Nom du Phase de Saisine Périmétre CLE Organisme Président dela Réunion Durées
SAGE réalisation - Organisme Surface Unité Nombre de Nombre porteur CLE dinstallation | Saisne/ | Saisine/
actuelle - Date Date physique Commune Date (jusqu' aux delaCLE composi- | installa
Département élections de tion CLE | tion CLE
Région mars 2001)
N°1- SAGE | CLE installée | Ministere de 9 000 km* Nappe + 681 C 68 membres | - M. Paul Masson |01-12-2000 | 31mois | 32 mois
delaNappe I’Environnement | 13-01-1999 |coursd’'eau | 6D 02-11-2000 (Pdt Pays
de Beauce (mars 1998) exutoires 2R Beauce-Gétinais
+ DIREN Centre en Pithiverais)
N°2 - SAGE | SAGEen SIVOM du 2700 km* Bassnd'di- | 69C 52 membres | SIVOM du M. Delmas 14-12-2000 | 27 mois | 28 mois
du Tarn cours Grand Site 06-01-2000 | mentationdu | 3D 09-11-2000 | Grand Site (Pdt du SIVOM)
amont d'éaboration | National des Tarn (partie [ 2R National des
Gorgesdu Tarn + amont du Gorgesdu Tarn
Parc Naturel BV)
Régional des
Grands Causses
ao(t 1998
N°3- SAGE | SAGE en Association 360 km* BV + zone 21C 44 membres | Communautéde | M. Guy 17-11-1999 [ 21 mois | 22 mois
du Loiret cours fédérative 14-01-1999 |d'influence | 1D 26-10-1999 | Communesde Bombereau
d' éaboration | (ADAPRILYS) delaLoire 1R I’Agglomération | (Vice-Pdt
janvier 1998 Orléanaise ADAPRILS)
N°4a- SAGE | SAGE en Services de I’ Etat | 3 650 km? BV sauf 217C 60 membres | Institution M. Jacques 08-10-1998 | ? ?
dela Sévre cours date ? 29-04-1997 | partieb + 4D 24-08-1998 | Interdépartemen- | Morisset (Pdt
niortaise d' éaboration marais 2R taeduB. dela [IBSN)
Seévre Niortaise
N°4b - SAGE en Id. 512 km? Partie amont | 39 C 40 membres | District de M. Trojet (maire) [ 03-02-1998 | ? ?
SAGE de cours date ? 29-04-1997 |duBV 2D 02-12-1997 | Fontenay-le-
Vendée d éaboration 2R Comte +
Syndicat
Intercommunal
d Utilisation des
Eaux de la Forét
de Mervent

8 BV = bassin versant ; AEP = Alimentation en Eau Potable ; ZH = Zone Humide.
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N°4c - SAGE | SAGE en Id. 2192 km? BV + marais | 105C 52 membres | Syndicat Mixte | M. Gérard 06-08-1998 | ? ?
du Lay cours date ? 29-04-1997 1D 09-12-1997 | d’aménagement | Priouzeau (Pdt
d éaboration 1R du Marais du Syndicat
Poitevin du Mixte)
Bassin du Lay
N°5—-SAGE | SAGE en DIREN Bretagne | 11 000 km* |[BV + 515C 60 membres | Institution M. Pierre 11-04-1997 | 4ans 4 ans
delaVilaine | cours 1993 03-07-1995 | estuaire 6D 06-03-1997 | interdépartemen- | Méhaignerie
d' éaboration 2R taled Aménage- | (Pdt Conseil
ment dela Générd llle-¢t-
Vilaine Vilaine)
N°6 — SAGE | SAGE en Syndicat Mixte | 1320 km? BV 131C 48 membres | PaysdesVasde | M. Claude Fin 15a2 2,5ans
dela cours d’ études 02-02-1996 2D 02-02-1997 | Saintonge Jousseaume décembre ans
Boutonne d éaboration | (SYMBO) 1R (VicePdt AE 1997
1995 Adour-Garonne)
N°7 - SAGE | SAGE en Communautéde | 1700 km? BV (partie 226 C 56 membres | Syndicat Mixte | M. André 20-02-1996 | 25mois | 26 mois
delaValée | cours Communes du 29-05-1995 | frangaise) 2D 29-05-1995 | d’aménagement | Flgjolet (Pdt
delalys d éaboration | Béthunois 1R + 10-01- (SYMSAGEL) Communauté de
décembre 1993 1996 ad hoc Communes
(décembre 2000) | Artois-Lys)
N°8 —SAGE | SAGE en DDE Ain 602 km* Partieavdle [40C 48 membres | SIVU delaBasse | M. Gérard Piralla | 17-01-1997 | 2 ans 35ans
delaBasse coursde Mi-1993 01-02-1995 |duBV 1D 08-03-1995 | Valéedel’Ain (Consailler
Valéede consultation 1R ad hoc Général, maire
I’Ain et d'appro- (3 mars 1998) d’' Ambérieu-en-
bation Bugey)
N°9 —SAGE | SAGE Syndicat Mixte | 310 km* BV (partie 62C 24 membres | Syndicat Mixte | M. Daniel 05-12-1996 [ 35mois | 39 mois
delalLargue | approuvé d’ aménagement | 04-03-1996 | francaise)+ | 1D 12-08-1996 | d’aménagement | Dietmann (Pdt
24-09-1999 [ (SMARL) une patie 1R (SMARL) SMARL)
septembre 1993 d'un autre
BV (cand)
N°10 — SAGE District 1800 km? BV 83C 44 membres | Syndicat Mixte M. Jean Seurret | 26-04-1994 | 2 ans 2,5ans
SAGE dela | approuvé d’aménagement | 15-10-1993 1D 28-12-1993 | (SMRD) (Pdt DAVD)
Dréme 30-12-1997 | (DAVD) 1R
+ Direction de
I’'Eau

Fin 1991
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2. - Diversité des situations quant aux modalités d’ éablissement d’'une CLE

- Acteurs responsables de la saisine de I’ autorité préfectorale:

L’ éude de la saisine des autorités préfectorales est le premier moyen d appréhender le type
d acteur ayant joué un réle-clés au cours de cette phase, et d apprécier notamment ainsi
I"implication des acteurs locaux.

La saisine peut étre effectuée soit par un service de |’ Etat, soit par une collectivité locale :

- saisine effectuée par un service del’ Etat :

. N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce : c’'est le Ministére de I’ Environnement
qui a demandé en mars 1998 aux préfets concernés la mise en place d'un SAGE et la
DIREN du Centre s est fortement impliquée dans la phase d’ instruction;

. N°4 = SAGE de la Sévre niortaise, du Lay et de la Vendée : ce sont les
services de I'Etat qui ont conduit I’émergence des SAGE de la région du Marais
Poitevin prévus par le SDAGE Loire-Bretagne ;

. N°5 = SAGE de la Vilaine: c'est la DIREN de Bretagne qui a effectué
directement la demande de lancement d’un SAGE auprés du préfet de région, dées
1993, lors de I’ @aboration du SDAGE ;

. N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I'Ain: c’'est la DDE de I’Ain qui a
proposé mi- 1993 au préfet de I’ Ain de lancer I'instruction d'un projet de SAGE.

- saisine effectuée par une collectivité territoriale :

. N°2 = SAGE du Tarn amont : la saisine des préfets corcernés a été effectuée
conjointement par le Parc Naturel Régional des Grands Causses et par le SIVOM du
« Grand Site National des Gorges du Tarn, de la Jonte et des Causses » en aolt 1998.

.N°3=SAGE du Loiret : c' est I'association fédérative d’ acteurs locaux dans le
bassin du Loiret, I’ ADAPRILS®, qui a effectué la saisine du préfet du Loiret en janvier
1998 ;

. N°6 = SAGE de la Boutonne : c’est le syndicat mixte d études étendu a
I’ensemble du bassin, le SYMBO®, qui a assuré la demande du projet de SAGE
aupres des préfets de Charente-Maritime et des Deux-Sévres en 1995.

. N°7 = SAGE de laVadlée delaLys : ¢ est la Communauté de Communes du
Béthunois qui a effectué la saisine des préfets du Nord et du Pas-de-Calais en
décembre 1993 .

. N°9 = SAGE de la Largue : la saisine du préfet a été réalisée par le syndicat
mixte d’ aménagement de bassin (SMARL)! dés 1993.

.N°10 = SAGE delaDréme : dans le cas de ce projet a caractére expérimental
(initiation en 1991 avant la parution de laloi sur I'eau), I"initiative d’un SAGE revient
au district o aménagement local (DAVD)*? appuyé par |a Direction de I’ Eau.

®. Association pour la Défense, I’ Animation et la Promotion de la Riviére du Loiret et de son Site (ADAPRILS)
10 syndicat Mixte de la Boutonne (SYMBO)
11 syndicat Mixte pour I’ Aménagement et la Renaturation du bassin versant de la Largue et du Secteur de Montreux

{

SMARL)
2, District & Aménagement du Va de Drome (DAVD)
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P Cette premiére analyse souléve les questions suivantes :

- lorsgue la saisine de I'autorité préfectorale est effectuée par un service de |’ Etat,
I’implication des autres acteurs locaux dans le projet de SAGE est-€lle pour autant acquise, ou
comment celle-ci peut-€lle étre assurée ?

- quelles sont les conditions qui favorisent une saisine de |’ autorité préfectorale par
une collectivité territoriae ?

- Caractérisation des périmétres

a - Tailles des périmétres

Pour caractériser lestailles des périmetres, on utilise les deux criteres suivants :

- lasurface, en distinguant trois classes de surface : petit (moins de 1000 knf) ; moyen
(de 1000 & 3000 knt) ; grand (plus de 3000 knT) ; cette catégorisation a été établie & partir de
la définition d'une taille moyenne, qui correspond a lataille de faisabilité préconisée jusqu’ici
par le Groupe Inter-Bassins.

- le nombre de territoires administratifs concernés, en distinguant trois types de
situations : périmétre situé dans un seul département ; périmetre a cheval sur deux
départements, mais situé dans la méme région ; périmeétre a cheval sur plusieurs départements
et sur deux régions.

L e tableau N°3 ci-dessous caractérise lataille des périmétres, en fonction de ces deux critéres.

Tableau N°3 — Caractérisation de la taille des périmétres

Nom du SAGE Surface Nombre de territoires administratifs
concernés

N°9 — SAGE delaLargue Petit (310 km?) 1 seul département

N°3 — SAGE du Loiret Petit (360 km?) 1 seul département

N°8— SAGE delaBasse Valée del’ Ain | Petit (602 km?) 1 seul département

N°6 — SAGE de la Boutonne Moyen (1320 km?) 2 départements/ 1 seule région

N°7 - SAGE delaVadléedelalLys Moyen (1700 km®) 2 départements/ 1 seule région

N°10 — SAGE de laDréme Moyen (1800 km?) 1 seul département

N°2 — SAGE du Tarn amont Moyen (2700 km®) plusieurs départements/ 2 régions

N°4abc - SAGE du Marais Poitevin Grand (6354 km®) plusieurs départements / 2 régions

N°1 — SAGE de la Nappe de Beauce Grand (9000 km?) plusieurs départements/ 2 régions

N°5 — SAGE delaVilaine Grand (11000 km?) plusieurs départements/ 2 régions

Lestrois plus petits SAGE (N°3, N°8, N°9) sont localisés dans un seul département ; les trois
plus grands SAGE (N° 4abc, N°1, N°5) sont a cheval sur plusieurs départements et sur deux
régions.

Les SAGE de taille moyenne offrent une situation contrastée, I’un étant situé dans un seul
département (N°10), deux étant a cheval sur deux départements, mais situés dans une seule
régions (N°6, N°7), le dernier éant a cheval sur plusieurs départements et sur deux régions
(N°2), mais concernant toutefois deux départements principaux (Lozére et Aveyron).

P Cette analyse de la taille souleve la question de savoir comment la taille intervient sur le
lancement d'un projet de SAGE et sur |’ établissement d’une CLE : une petite taille facilite-t-
elle le déroulement de cette phase, et inversement une grande taille est-elle un facteur de
difficultés ?
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b - Degré de cohérence physiqgue et complexité de délimitation

Pour caractériser le degré de cohérence physique des périmeétres, on distingue d’ une part les
périmetres ou seuls des criteres physiques ont joué et d’autre part des périmetres ou
visiblement d’ autres critéres ont aussi été pris en compte.

Par ailleurs, pour avoir une idée de la complexité d établissement d’ une cohérence physique,
on distingue les périmetres selon qu’ils découlent d’une simple logique hydrographique
(limites du bassin versant), d'une logique hydrographique plus complexe (intervention
d autres criteres liés aux écoulements de surface que les seules limites du bassin versant) ou
d'une logique basée sur des interrelations physiques entre eaux superficielles et eaux
souterraines.

L e tableau N°4 ci-dessous présente ainsi le degré de cohérence physique et la complexité de
délimitation des périmétres étudiés (BV = Bassin versant).

Tableau N°4 - Degr é de cohérence physiqgue et complexité de délimitation des périmétres

Nom du SAGE Cohérence physique Autres criteres
Logique Logique Logique basée sur les
hydrographique simple | hydrographique interrelations
(BV) complexe physiques
N°6 — SAGE de la
Boutonne
N°7 - SAGE de la| Partiefrancaise
ValéedelalLys
N°10 — SAGE de la
Dréme
N°9 — SAGE de la Parties d'un autre BV
Largue (canal) + francaise
N°1l — SAGE de la Nappe + cours d'eau
Nappe de Beauce exutoires
N°3 —SAGE du Loiret BV + zone d'influence
delaloire
N°4abc - SAGE du Eaux superficielles x [ Découpage en trois
Marais Poitevin nappes X marais SAGE
N°2 — SAGE du Tarn Bassin d'aimentation | Partie amont du BV
amont du Tarn (zone de karst)
N°5 — SAGE de la BV + estuaire
Vilaine
N°8- SAGE de la Partie avale du BV
Basse Valléedel’Ain

On constate que dans 6 cas sur 10 (N°6, N°7, N°10, N°9, N°1, N°3), les périmetres ont été
délimités seulement de maniére a respecter une cohérence physique.

Par contre, dans les 4 autres cas (N°4abc, N°2, N°5, N°8) , d’ autres critéres ont aussi joué :

- aing, dans la région du marais poitevin, ce sont trois périmetres de SAGE (N°4abc)
qui ont été délimités et non pas seulement un ;

- certains périmetres ne portent que sur la partie amont (N°2) ou au contraire sur la
partie avale (N°8) du bassin versant ;

- enfin, dans le cas N°5 = SAGE de la Vilaine, la zone de I’ estuaire a été ajoutée au
périmétre.
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Notons aussi que deux bassins versants sont transfrontaliers et que le périmétre ne peut porter
gue sur la partie située en France (N°7 = SAGE de la Vallée de laLys, N°9 = SAGE de la
Largue).

La cohérence physique n’est pas forcément basée seulement sur une logique hydrographique
de bassin versant (N°6, N°7, N°10, N°5, N°8). Elle peut tenir compte :

- d’autres écoulements superficiels (lien entre le bassin versant considéré & un autre
bassin versant par I'intermédiaire d’ un cana : N°9 = SAGE dela Largue)

- ou encore des interrelations physiques entre eaux superficielles et eaux souterraines
(N°1, N°3, N°4abc, N°2) :

. le périmeétre N°1 = SAGE de |la Nappe de Beauce englobe |a nappe de Beauce
et ses cours d'eau exutoires, qui peuvent souffrir d étiages trés sévéres s les
prélevements sont trop importants dans la nappe ;

le périmétre N°2 = SAGE du Tarn amont recouvre tout le bassin
d alimentation du Tarn, qui regoit les eaux des résurgences de la zone karstique.

. le périmétre N°3 = SAGE du Loiret releve de la méme logique (incorporation
de la zone d'influence de la Loire dans le périmétre).

. le périmetre N°4abc = SAGE du Marais Poitevin tient compte des
interdépendances physiques multiples entre eaux superficielles, eaux souterraines et
zone de marais.

P Cette analyse souléve plusieurs questions :

- quels sont les autres criteres que les critéres physiques qui interviennent dans la
délimitation d’ un périmetre ?

- comment les critéres physiques sont-ils combinés entre eux ?

- comment au total les compromis entre une diversité de critéres sont-ils établis ?

. Caractérisation desCLE

a- TailledesCLE

Pour caractériser la taille des CLE, on se base sur le nhombre de participarts, en distinguant
trois classes de taille : petite (moins de 40 membres) ; moyenne (de 40 a 59 membres) ;
grande (60 membres et plus).

On examine ensuite les corrélations éventuelles entre la taille des CLE et la taille des
périmétres (tableaux N°5 et N°6).

Tableau N°5 — Relations entrela tailledela CLE et la surface du périmétre

Nom du SAGE TailledelaCLE Surface du périmetre
N°9 — SAGE delalLargue Petite (24 membres) Petit (310 km°)
N°4b — SAGE de laVendée Moyenne (40 membres) Petit (512 km®)
N°3 — SAGE du Loiret Moyenne (44 membres) Petit (360 km?)
N°10 — SAGE delaDréme Moyenne (44 membres) Moyen (1800 km?)
N°8— SAGE delaBasse Valéedel’Ain | Moyenne (48 membres) Petit (602 km?)
N°6 — SAGE de laBoutonne Moyenne (48 membres) Moyen (1320 km?)
N°2 — SAGE du Tarn amont Moyenne (52 membres) Moyen (2700 km?)
N°4c — SAGE du Lay Moyenne (52 membres) Moyen (2192 km?)
N°7 - SAGE delaVadléedelalys Moyenne (56 membres) Moyen (1700 km?)
N°4a- SAGE de la Sévre niortaise Grande (60 membres) Grand (3650 km?)
N°5 — SAGE delaVilaine Grande (60 membres) Grand (11000 km?)
N°1 — SAGE de |la Nappe de Beauice Grande (68 membres) Grand (9000 km?)
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Tableau N°6 — Relationsentrelatailledela CLE
et lenombredeterritoires administratifs concer nés

Nom du SAGE TalledelaCLE Nombre de territoires administratifs
concernés

N°9 — SAGE delalLargue Petite (24 membres) 1 seul département

N°4b — SAGE delaVendée Moyenne (40 membres) plusieurs départements/ 2 régions

N°3 —SAGE du Loiret Moyenne (44 membres) 1 seul département

N°10 — SAGE delaDréme Moyenne (44 membres) 1 seul département

N°8— SAGE delaBasse Valée del’Ain | Moyenne (48 membres) 1 seul département

N°6 — SAGE de la Boutonne Moyenne (48 membres) 2 départements/ 1 seule région

N°2 — SAGE du Tarn amont Moyenne (52 membres) plusieurs départements/ 2 régions

N°4c — SAGE du Lay Moyenne (52 membres) 1 seul département

N°7 - SAGE delaVadléedelalLys Moyenne (56 membres) 2 départements/ 1 seule région

N°4a- SAGE dela Sevre niortaise Grande (60 membres) plusieurs départements/ 2 régions

N°5 — SAGE delaVilaine Grande (60 membres) plusieurs départements/ 2 régions

N°1 — SAGE de la Nappe de Beauce Grande (68 membres) plusieurs départements/ 2 régions

On constate que la plupart des SAGE ont une CLE de taille moyenne (de 40 & 59 membres),
et que les grands SAGE (plus de 3000 km2), a cheval sur plusieurs départements et 2 régions
(N°1, N°4a, N°5) ont une grande CLE (60 membres ou plus).

En ce qui concerne les petits SAGE (moins de 1000 km?2), la Situation est plus variable : s le
SAGE de la Largue (N°9) a de loin la plus petite CLE (24 membres), les autres petits SAGE
(N°3, N°4b, N°8) ont une CLE de taille moyenne. Pour le SAGE de la Vendée (N°4b), cela
peut s expliquer par la complexité administrative du territoire en jeu (périmetre a cheval sur 2
départements et sur 2 régions), mais pour les SAGE du Loiret (N°3) et de la Basse Vallée de
I’ Ain (N°8), il faut chercher d autres explications.

La complexité administrative ne semble pas jouer sur lataille de la CLE pour les SAGE de
taille moyenne (de 1000 a 3000 km2), puisque les SAGE N°2, N°4c, N°6, N°7 et N°10 ont
une CLE de taille moyenne (de 40 a 59 membres), alors qu’ils peuvent étre situés dans un seul
département (N°4c = SAGE du Lay, N°10 = SAGE de la Dréme), a cheval sur deux
départements mais situés dans une seule région (N°6 = SAGE de la Boutonne, N°7 = SAGE
de la Vallée de la Lys), ou a cheval sur plusieurs départements et situés dans deux régions
(N°2 = SAGE du Tarn amont). Notons que le SAGE du Lay (N°4c) alaplus grande CLE des
SAGE de taille moyenne situés dans un seul département.

P Cette analyse souleve plusieurs questions :

- quels sont les autres critéres que la taille du périmeétre qui expliquent la taille d’une
CLE?

- comment lataille de la CLE est-€lle susceptible de jouer sur |’ élaboration du SAGE ?
Elle confirme aussi 1a complexité de la situation du Marais poitevin.

b - Sructures porteuses

Un SAGE n’avait toujours pas de structure porteuse au moment de la synthése de I’ éude
(N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce), bien que la CLE ait été installée.

L es structures porteuses sont tres diverses, puisqu’on y trouve :
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- des structures de coopération entre collectivités territoriales dont la mission
principale concerne le domaine de I'eau : syndicat de marais (N°4c = SAGE du Lay)®®;
syndicat d'alimentation en eau potable (N°4b = SAGE de la Vendée)*; syndicat mixte
o aména%ement de lariviére (N°10 = SAGE de la Dréme)*® ou du bassin (N°9 = SAGE dela
Largue)'®; Etablissements Publics Territoriaux de Bassn comme les Institutions
interdépartementales (N°4a = SAGE de la Sévre niortaise!’, N°5 = SAGE dela Vilaine®®) ;

- des structures de coopération entre collectivités territoriales « classiques» : SIVOM
(N°2 = SAGE du Tarn amont)*®, communauté de communes (N°3 = SAGE du Loiret)®°,
district (N°4b = SAGE de la Vendée)?! ou pays (N°6 = SAGE de la Boutonne)?? ;

Dans le cas N°4b = SAGE de la Vendée, deux organismes participent au portage du SAGE.

En outre, une structure doit parfois étre spécifiqguement créée: il sagit d une structure de
coopération entre collectivités territoriales, de type syndicat mixte §N°7 = SAGE delaVallée
de la Lys)?® ou SIVU (N°8 = SAGE de |la Basse Vallée de I’ Ain)**. Dans les deux cas, cette
création est largement postérieure aI’installation de la CLE (un an apres dans le cas N°8, et
méme pres de cing ans apres dans le cas N°7).

Examinons maintenant si I’ organisme jouant le réle de structure porteuse est le méme que
celui qui a effectué la saisine de I'autorité préfectorale, dans le cas ou il sagit d'une

collectivité territoriale (tableau N°7).

Tableau N°7 — Compar aison entr e or ganismes ayant effectué la saisine de |’ autorité

préfectorale et or ganismes jouant le r6le de structur e por teuse

Nom du SAGE

Organisme ayant effectué la saisine de
|"autorité préfectorale

Organisme jouant le réle de structure
porteuse

N°9 — SAGE delalLargue

Syndicat d'Aménagement et de
Renaturation du bassin (SMARL)

Svndicat d'Aménagement et de
Renaturation du bassin (SVIARL)

N°2 — SAGE du Tarn amont

SIVOM du Grand Site Nationa des
Gorgesdu Tarn + Parc Naturel Régional
des Grands Causses

SIVOM du Grand Site Nationa des
Gorgesdu Tarn

N°3 — SAGE du Loiret

Association fédérative (ADAPRILS)

Communauté de communes (CCAO)

N°6 — SAGE de la Boutonne

Syndicat mixte d’ études (SYMBO)

N°7 - SAGE delaVadléedelalLys

Communauté de Communes du
Béthunois

Pays des Vas de Saintonge
Syndicat Mixte d’ aménagement
(SYMSAGEL)

N°10 — SAGE delaDréme

District d’Aménagement du Va de
Drome (DAVD).

Syndicat Mixte de la Riviéere Drome
(SMRD)

Lorsgue la saisine a été effectuée par une collectivité locale, ce n'est pas forcément celle-ci
qui jouerale réle de structure porteuse du SAGE :

- I’organisme est le méme dans le cas N°9 = SAGE de la Largue, et ¢’ est I’un des deux
organisme ayant effectué la saisine dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont ;

18 gyndicat Mixte du Marais Poitevin — Bassin du Lay

14 Syndicat Intercommunal d’ Utilisation des Eaux de la Forét de Mervent
15, syndicat Mixte de laRiviére Drome (SMRD).

16 Syndicat Mixte d’ Aménagement et de Renaturation du bassin versant de la Largue et du Secteur de Montreux (SMARL)
17 | ngtitution Interdépartementale du Bassin de la Sévre Niortaise

. Institution interdépartementale d Aménagement dela Vilaine (IAV)

1° SIVOM du Grand Site National des Gorges du Tarn

. District de Fontenay -le-Comte
. Pays des Vals de Saintonge

. Communauté de Communes de I’ Agglomération Orléanaise (CCAO)

3 Syndicat Mixte d’ Aménagement (SYMSAGEL)

% gVU delaBasse Valéedel’Ain
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- il est différent dans les cas N°3 = SAGE du Loiret, N°6 = SAGE de |a Boutonne,
N°7 = SAGE delaValéedelalLys et N°10 = SAGE de la Drome.

Cela s explique aisément dans les cas N°3 = SAGE du Loiret et N°6 = SAGE de la Boutonne,
puisque les deux organismes ayant effectué la saisine de |’ autorité préfectorale (association
fédérative dans le premier cas, syndicat d’ études dans le second) ne sont pas des structures
juridiques permettant |I’embauche de personnel et/ou le financement de travaux. D’autres
raisons sont a rechercher danslescas N°7 = SAGE delaValéedelalLyset N°10 = SAGE de
laDréme.

P Cette analyse souleve plusieurs questions :
- comment s effectue le choix d une structure porteuse ?

- pourquoi faut-il parfois créer une nouvelle structure et quelles difficultés cela pose-t-
il?

c - Présidencedela CLE

Le président de la CLE peut étre :

- le président (ou un membre) de I’ organisme ayant effectué la saisine de |’ autorité
préfectorale (N°2 = SAGE du Tarn amont ; N°3 = SAGE du Loiret ; N°9 = SAGE de la
Largue ; N°10 = SAGE de laDréme) ;

- le président de la structure assurant le portage du SAGE (N°2 et N°9 puisqu’il s agit
du méme organisme que celui ayant effectué la saisine ; N°4a = SAGE de la Sévre niortaise;
N°4c = SAGE du Lay).

Mais cela peut étre aussi un autre élu (N°1, N°4b, N°5, N°6, N°7, N°8). Celui-ci est dors un
élu disposant en général d'un mandat loca important : président d'une structure de
coopération intercommunae du bassin (N°1 et N°7), président du conseill général (N°5),
maire d'une ville importante du bassin et conseiller général (N°8). Deux exceptions sont le
président du SAGE de la Vendée (N°4b), qui n’est «que » maire, et le président du SAGE de
la Boutonne (N°6) qui est vice-président de I’ Agence de I’ Eau mais ne dispose pas de mandat
local.

P Cette analyse souleve plusieurs questions :

- quelles sont les relations entre organisme effectuant la saisine de I'autorité
préfectorale, structure porteuse du SAGE, et présidence de CLE: I'implication d’'un éu
favorise-t-elle le choix d une structure porteuse, ou encore |’ orientation vers le choix d’une
structure porteuse donnée induit-il le choix d un président donné ~...

- jusgu'ou et en quoi le mandat d'un éu joue-t-il dans le choix d une présidence de
CLE?
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3. — Premiére approche des difficultés de r éalisation

Une premiére idée des difficultés éventuelles de réalisation de cette premiere phase peut étre
effectuée a partir de la durée de lancement d’ un projet de SAGE (que I’ on peut approcher par
la durée de la période alant d’ une saisine effectuée auprés des autorités préfectorales jusqu’a
la réunion d'installation de la CLE) et de la durée de la phase d'instruction proprement dite
(période s éendant de la saisine a I’ arrété préfectora fixant la composition de la CLE) : cf
tableau N°2, p.22-23. On ne dispose pas de ces données pour les SAGE du Marais Poitevin.

On constate que la phase de lancement d' un projet de SAGE est trés longue, s éendant de
presde2 ansa4 ans.

La phase d'instruction proprement dite présente une durée en général similaire. En effet, la
plupart de CLE ont été installées dans le mois suivant leur composition (N°1 = SAGE de la
Nappe de Beauce ; N°2 = SAGE du Tarn amont ; N°3 = SAGE du Loiret ; N°5 = SAGE de la
Vilaine ; N°7 = SAGE delaVallée delaLys) ou dans les 3 ou 4 mois suivant celle-ci (N°4a=
SAGE de la Sevre niortaise ; N°4b = SAGE de Vendée ; N°9 = SAGE de la Largue ; N°10 =
SAGE de la Dréme).

Il existe cependant quelques cas ou la CLE n'est installée que prés d'un an apres sa
composition (N°4c = SAGE du Lay ; N°6 = SAGE de la Boutonne), voire prés de 2 ans apres
(N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain). Notons tout de slite que S cette situation peut
révéler des difficultés, elle ne signifie pas pour autant I’ échec du projet de SAGE, puisgue le
dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I’Ain notamment, le SAGE est en cours
d’ approbation.

Les durées de lancement d’un projet de SAGE sont les plus longues lorsque la saisine a été
effectuée par un service de |’ Etat : plus de 30 mois dans les cas N°1 — N°5 — N°8 ; moins de
30 mois dans les cas N°2 — N°3 — N°6 — N°7 — N°10. Une exception notable porte sur le cas
N°9 = SAGE de la Largue, ou, bien gu’une demande de SAGE ait été effectuée tres tot par
une collectivité territoriale (SMARL), il afallu pres de 3 ans pour conduire I’ instruction.

Les durées de la phase d'instruction sont les plus longues pour les SAGE a cheval sur
plusieurs départements et régions : 28 moisa4 ansdanslescasN°1 —N°2 et N°5 ; de 18 a 25
mois dans les SAGE situés dans un seul département (N°3 — N°8 —N°9 — N°10), ou a cheval
sur deux départements mais situés dans la méme région (N°6 — N°7).

P Cette analyse confirme I’importance d’ une mobilisation des acteurs locaux envers le projet
de SAGE : la phase de lancement d’ un projet de SAGE ne peut étre conduite seulement selon
une logique administrative.
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4. - Conclusion

Au terme de cette premiere analyse, on constate une grande diversité des situations quant aux
modalités d’ établissement d’ une CLE.

L'analyse confirme la nécessité d'aler plus loin dans la compréhension des conditions
d’ émergence des SAGE et I'intérét des pistes suggérées plus haut :

- analyser les modalités d’ organisation de I’ action collective en faveur d'un projet de
SAGE, et notamment les conditions d’'implication des élus et de mobilisation des acteurs
locaux ;

- analyser les modalités de cadrage du projet de SAGE : combinaison des critéres et
compromis pour délimiter un périmétre ; choix de la taille de la CLE; choix d’une structure
porteuse.

Elle fournit les & éments de base pour approfondir |’ analyse.



| I1.—Organisation de I’action collective en faveur d’un projet de SAGE

On examinera successivement :
- le contexte d’ émergence d’ un projet de SAGE
- sesmodalités d’initiation
- I’ organisation de la mobilisation collective.

On en déduira les facteurs de succes ou d échec de I’ organisation d’ une action collective en
faveur d’'un projet de SAGE.

1. — Contexte d’émergence d’ un projet de SAGE

Si la saisine des autorités préfectorales pour le lancement d un projet de SAGE est le premier
événement qui permet de concrétiser sur le plan administratif le lancement de la phase
d instruction d’un SAGE, cette saisine s'inscrit dans un contexte local qu’il importe de mieux
analyser pour comprendre les raisons qui amenent des acteurs locaux a vouloir réaliser un
SAGE. Ce contexte d’émergence revét deux aspects: des circonstances spécifiques et un
contexte d’ action.

- Circonstances particulieres

Il apparait que deux types de circonstances peuvent favoriser I’ émergence d’ un SAGE :

a —un probléme spécifique générant une situation de crise et ayant une forte ampleur
médiatique

- N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce : mise a sec d'un cours d eau exutoire (la
Conie) en 1994 a la suite de prélevements excessifs pour I'irrigation dans un contexte
d années séches répétitives ; cet événement a été fortement porté sur la scéne publique par une
association de riverains (ADPASEC)®, en s appuyant sur une médiatisation importante de
I’ événement (médias locaux et nationaux) et le recours a des actions en justice ;

- N°7 = SAGE de la Vadlée de la Lys : inondations catastrophiques de décembre 1993
dans une zone trés urbanisée.

b - un probléme déja mis sur I’ agenda, mais finalement non traité ou non résolu, ou un
probléme publicisé, mais non pris en charge

- N°3 = SAGE du Loiret: échec d'un second projet de contrat de riviere en 1990
(refusé par |’Etat), porté par une association fédérative d’ acteurs locaux a |’ échelle du bassin
(ADAPRILS)?®, et notamment par les acteurs urbains ; absence de solution administrative a
des conflits d'usage mis en évidence en 1997 (entre riverains et utilisateurs d’ engins de
navigation) ;

%, Association de Défense du Patrimoine Aquifére et de Sauvegarde Ecologique de la Conie (ADPASEC).
26 Association pour la Défense, I’ Animation et la Promotion de la Riviere du Loiret et de son Site (ADAPRILS).
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- N°5 = SAGE de la Vilaine : échec d' un projet de gestion globale du bassin versant
souhaité par le préfet de région au début des années 90 pour résoudre les problémes de qualité
des eaux de surface et d’alimentation en eau potable (problémes chroniques de pollutions par
les nitrates dans une région d agriculture intensive, empéchant une utilisation optimale des
réserves des barrages aménagés pour aimenter en eau les populations dans ce territoire
dépourvu de ressources en eaux souterraines, avec pour consequence de nouveaux projets de
construction de barrages afin de ne pas entraver le dével oppement des villes) ;

- N°6 = SAGE de la Boutonne : enlisement d'un vaste programme d aménagement
hydraulique lancé par le syndicat d' études de la riviere (Syndicat Mixte de la Boutonne :
SYMBO) dans la partie du bassin située en Charente-Maritime, apres la promulgation de la
loi sur I’eau du 3 janvier 1992 (nécessité de réaliser une étude d’impact) ;

- N°9 = SAGE de la Largue : mécontentement des associations de péche (surtout
depuis laloi péche de 1986) ayant d§a interpellé plusieurs fois les acteurs publics;

- N°10 = SAGE de laDréme : problémes non pris en charge dans le cadre d’ une action
antérieure (contrat de riviere) lancée en 1990 — étiages séveres de la riviere liés aux
prélevements importants pour I’irrigation et fortes controverses a propos du projet de
construction d'un barrage sur le Bez ; modification de la configuration de lariviére a la suite
d extractions excessives de graviers.

- Contexte d’action
Le contexte d’ action qui favorise I’ émergence d’ un SAGE repose sur :

a - les orientations d’ un SDAGE, qui préconise laréalisation d un SAGE :

Un seul cas ne fait pas I’ objet d’une préconisation de SAGE par le SDAGE et ne résulte que
d une volonté locale (N°3 = SAGE du Loiret).

Dans la mesure ou de nombreux SAGE ont commencé a émerger pendant I’ élaboration des
SDAGE, le SDAGE ne joue pas forcément un réle moteur dans le lancement d’un projet de
SAGE : lorsgu'il intervient, c'est en définissant les unités hydrographiques du grand bassin
devant faire I’objet d’'un SAGE et en fixant en conséquence les contours du périmetre de
SAGE (N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce; N°2 = SAGE du Tarn amont ; N°4a-b-c =
SAGE du Marais Poitevin).

Dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont, c'est le SDAGE qui a individualisé une unité
hydrographique de référence «Tarn amont » au sein de I’entité TarnAveyron. Par ailleurs,
dans les cas N°4 ab-c = SAGE du Marais Poitevin, ou les débats ont été trés vifs au niveau
du Comité de Bassin pour savoir sil falait proposer un seul SAGE ou plusieurs et ou la
solution d’en préconiser trois a été retenue principalement pour des motifs politiques (forte
pression des acteurs vendéens), le Comité de Bassin demande explicitement la création d une
Commission Inter-SAGE chargée de fixer des objectifs généraux d ordre quantitatifs et
qualitatifs, de veiller ala cohérence destrois SAGE et aleur avancement simultané.

Ainsi, I’examen du SDAGE fournit des éléments de compréhension de la délimitation des
périmetres de SAGE.

Notons que dans les autres cas, le SDAGE intervient au cours de la phase d’instruction pour
corroborer les choix faits localement (N°5, N°6, N°7, N°8, N°9, N°10).



b — des actions qui nécessitent d’' aller plusloin

Il sagit soit d’études montrant la nécessité d’ une approche plus globae de la gestion de la
ressource, soit d’actions publiques n’ayant apporté qu’ une solution partielle a des problémes
(mesures de gestion de crise, contrat de riviere).

- N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce: signature d'une «charte de gestion» a
I’échelle de la nappe entre la profession agricole et les services de |’Etat en 1995 visant a
limiter les prélévements en eau pour I'irrigation en période de crise, et pouvant étre vue
comme le sgne d' un premier accord et de I’engagement de la profession agricole a mieux
respecter la ressource en eau; ces négociations a caractere bilatéral entre les services de |’ Etat
et la profession agricole ont eu lieu dans le cadre d’ une instance de concertation informelle (le
« Groupe Irrigation en Beauce »)?’ en 1994. Ce travail est en outre &I’ origine d’ une premiére
esquisse du périmétre de la nappe de Beauce dés mars 1995 ;

- N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain : nécessité d'dler plus loin que la cellule
d alerte mise en place en 1987 al’initiative de la DDE pour traiter les situations de crise liées
a la gestion des éclusées des barrages par EDF (phénomenes de mortalité des poissons et
conflits importants avec les usagers, pécheurs notamment) ; réalisation d une étude globale
sur la Basse Valée de I'Ain, lancée en 1990 par le Conseil Général, a I'instigation de
I’Agence de I'Eau, afin de mettre en place un plan de gestion d'ensemble cohérent
d’ ameénagement de lariviére et des berges sur ce territoire ;

- N°9 = SAGE delaLargue : lancement d’ un programme de travaux de restauration du
cours d’'eau et d une étude globale sur les problemes de gestion physique des cours d’ eau, et
ade a la mise en place de mesures agri-environnementales par le syndicat mixte
d’ aménagement du bassin (SMARL) al’origine du futur projet de SAGE;

- N°10 = SAGE de la Dréme : contrat de riviere déja évoqué, porté par un district (le
DAVD?) nayant pas pris en charge deux problémes-clé du bassin (gestion des étiages;
gestion physique du cours d eau).

C - des actions concurrentes insatisfaisantes, qui vont amener les acteurs locaux a
rechercher une alternative a traversle projet de SAGE

Ains, dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont, I’ opération de classement de site menée par
I’ Etat dans I’un des deux départements concernés, sans que celle-ci soit acceptée par les élus
locaux, a clairement motivé ceux-ci pour un projet reposant sur la mise en place dune
instance tripartite et pouvant jouer aleurs yeux le réle de contrepouvoir par rapport al’ Etat.

- Conclusion

Un projet de SAGE ne nait jamais de rien, mais s ancre au contraire dans des circonstances
particuliéres et un contexte d’ action qu’il convient de prendre en compte.

2. Ce groupe se compose:

- pour I"administration : des directeurs des deux DRAF, des six DDAF et des deux DIREN ou de leur représentant ;

- pour la profession agricole: des présidents des cing Chambres d’ Agriculture concernées (puisque I’ Essonne et les Yvelines
ont une Chambre commune), des présidents des six syndicats départementaux d’ irrigants ou de leur représentant.

2 District d Aménagement du Val de Drome (DAVD).




2. — Modalités d’initiation d’un projet de SAGE

On sintéressera d’'une part aux acteurs jouant un role-clé dans le lancement d’un projet de
SAGE, d autre part aux arguments mis en avant pour justifier le projet de SAGE.

- Acteursjouant un réle-clé dansle lancement d’'un projet de SAGE

Il peut S agir :

a - soit d'un éu ou d’ une collectivité territoriale

Un élu peut en effet trouver un intérét particulier a faire émerger un projet de SAGE, du fait
de sa sensibilité écologiste, de ses ambitions politiques... (N°3 = SAGE du Loiret, N°6 =
SAGE de la Boutonne, N°9 = SAGE de la Largue) :

. dans le cas N°3 = SAGE du Loiret, une élue écologiste de la ville d Orléans s est
particulierement impliquée pour faire émerger le SAGE ;

. dans le cas N°6 = SAGE de la Boutonne, c’'est un élu, le président du syndicat
d'études du bassin situé en Charente-Maritime (SYMBO)?®, qui prend I'initiative de faire
émerger un projet de SAGE; il est appuyé en cela par I'Union des Marais (UNIMA),
structure départementale trés importante dans le domaine de I'eau et a I’origine, avec b
Consell Général, delacréation du SYMBO ;

. dans le cas N°9 = SAGE de la Largue, I'éu-moteur, un maire et vice-président de
SIVOM de sensibilité écologiste®®, est en fait a I'origine de la création, dés 1992, d'un
syndicat mixte ayant pour vocation des actions d aménagement, de valorisation et de
protection de la ressource a I’ échelle de I’ensemble du bassin versant (SMARL)®!, et qui se
donne explicitement pour mission laréalisation d'un SAGE.

Dans le cas N°10 = SAGE de la Dréme, c’est une collectivité territoriale (le district s étant
impliqué dans le projet de contrat de riviére précédent)®? qui a recherché I’appui de la
Direction de I’Eau — alors en train de préparer le projet de loi sur I’eau de 1992 — pour que
cdle-ci I’aide a trouver une solution aix deux problémes locaux non résolus, dans une
situation de conflits avec les deux services déconcentrés de I’ Etat concernés (la DDAF €t la
DDE), qui sinscrivaient a I’épogque dans une logique aménagiste et de défense de leurs
filieres économiques respectives.

Notons que dans le cas N°3 = SAGE du Loiret, il est difficile d'identifier clairement un acteur
initiateur du SAGE, deux associations tres actives, |’'une de protection de |’ environnement
menant des actions d information du public (APSL)*3, I'autre de riverains conduisant des
opérations d’ aménagement et d’ entretien a1’ aval du bassin (ASRL)3* ayant aussi joué un réle
trés important dans I’émergence de I'idée d'un SAGE; en fait, on peut dire que ce sont les
acteurs urbains du Loiret qui ont initié le SAGE.

29 Syndicat Mixte de la Boutonne (SYMBO).

%, Maire de Manspach et vice-président du SIVOM de Dannemarie.

%1, le Syndicat Mixte pour I’ Aménagement et la Renaturation du bassin versant de la Largue et du Secteur de Montreux
(SMARL).

%2, District d’ Aménagement du Val de Dréme (DAVD).

33, |’ Association pour la Protection du Site du Loiret (APSL)

3 I’ Association Syndicale des Riverains du Loiret (ASRL)
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b - soit d'un service de I’ Etat ou d’ une Agence de |’ Eau

C'edt le cas lorsgu’ un service de I’ Etat cherche a trouver une solution d ordre réglementaire
ou s efforce de faire appliquer un cadre réglementaire :

. N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce : la DIREN du Centre s est impliquée fortement
dans I’émergence du SAGE, car elle considérait que les problémes de gestion quantitative
poseés appelaient une solution d ordre global réglementaire (fixation de régles de partage de la
ressource en eal) ;

. N°4 a-b-c = SAGE du Marais Poitevin : ¢’'est I’ existence d' un contexte réglementaire
strict en matiere d’ environnement (mesures de protection des zones humides du Marais
Poitevin) jusgu alors mal respecté qui a poussé les services de I'Etat a s'impliquer dans
I”émergence des SAGE ;

Cest auss le cas lorsque |’ Etat apparait comme la seule autorité susceptible d’impulser un
traitement des problémes a |’ échelle considérée : dans le N°5 = SAGE de la Vilaine, c'est la
DIREN de Bretagne qui prend l'initiative de faire émerger un SAGE, dans un territoire
immense a cheval sur plusieurs départements et deux régions, réitérant ainsi I’initiative du
préfet de région qui avait d§jatenté d'initier un projet de gestion globale a |’ échelle du bassin.

Une Agence de I’ Eau peut aussi chercher aimpulser un projet de SAGE :

. lorsque le SDAGE a préconisé la mise en place d'un SAGE et qu’aucune initiative
n'est prise locadement (N°2 = SAGE du Tarn amont) ; en I’occurrence, la délimitation
proposee avait mal été acceptée par les Lozériens qui souhaitaient voir proposer un SAGE
« Lozére »> :

. ou hien lorsgu’elle souhaite voir se mettre en place une gestion cohérente de la
ressource (N°8 = SAGE de laBasse Valée de |’ Ain) alafois pour ne pas financer des travaux
d’ ameénagement sans coordination d’ ensemble et donc préudiciables pour le milieu.

Ce sont donc toujours des acteurs ingtitutionnels (autorités locales, services de I'Etat ou
Agence de |’ Etat) qui prennent I’initiative d’ un projet de SAGE.

Remarque : dans le cas N°7 = SAGE de laValée delaLys, il n'y a pas a proprement parler
d acteur initiateur : ce sont les inondations catastrophiques qui ont ici immédiatement joué le
réle de facteur de déclenchement d’ une mobilisation collective pour un projet de SAGE.

%5, C'est plus précisément I’ arrivée d’ un membre de I’ Agence de I’ Eau Adour-Garonne fortement impliqué dans la réalisation
du SDAGE de ce bassin alatéte de |’ antenne de Rodez en novembre 1996 qui a permis de débloquer la situation.



- Arguments employés pour justifier le projet de SAGE

L’ analyse du contexte d’ émergence des SAGE et des acteurs initiateurs du projet nous permet
de mieux comprendre les arguments employés par ceux-ci pour justifier ce projet. On
commencera par passer en revue Ces arguments, puis on examinera par quels acteurs ils sont
utilisés.

a- Catégories d’ arguments utilisés

On distingue deux grandes catégories d’ arguments :

. des arguments du type « résolution de problémes », qui peuvent revétir deux aspects :
arguments portant sur la désignation de problémes spécifiques a résoudre ou arguments visant
amontrer I'intérét du SAGE pour résoudre les problémes identifiés;

. des arguments du type «application d’ un cadre réglementaire ».

* Les arguments du type « résolution de problémes » :

Ils peuvent viser a désigner des problémes spécifiques (un probleme-clé ou un nombre limité
de problemes) :

N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce Problémes de gestion quantitative

N°3 = SAGE du Loiret Problémes urbains du bassin du Loiret : alimentaion en eau potable de
|"agglomération orléanaise et gestion des eaux du Loiret (eutrophisation et
envasement ; conflits d' usage)

N°5 = SAGE delaVilaine Problemes de qualité des eaux de surface vis-&vis de I'AEP (+ Risgques
d’inondations)
N°7 = SAGE delaValéedelalLys Risques d'inondations

N°8 = SAGE delaBasse Valée del’Ain | Problémes de gestion des débits par rapport aux lachers d'eau des barrages
d’amont gérés par EDF + problémes d’ aménagement d’ une riviére « sauvage »

N°10 = SAGE delaDréme Gestion quantitative + Gestion physique du cours d’ eau

Ils peuvent aussi viser a montrer |"intérét du SAGE pour résoudre les problémes identifiés :

Instrument juridique N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce (fixer des regles de
partage de laressource a une échelle interdépartementale)
Moyen d'initier / favoriser un programme de travaux N°3 = SAGE du Loiret (aternative au deuxiéme contrat de

riviere qui n"apu voir lejour)
N°6 = SAGE de la Boutonne (moyen de relancer un
programme d’ aménagement hydraulique de lariviére)

Possibilité de disposer d’une instance de concertation locale | N°6 = SAGE de la Boutonne (gestion des conflits d' usage,
« | égitime » liés aux fréquents assecs diis al’irrigation notamment)

N°10 = SAGE dela Droéme (renforcer le poids des élus face
alaDDAF et alaDDE)

Moyens d' établir des regles de gestion cohérentes et/ ou un [ N°3 = SAGE du Loiret (pas seulement des solutions
programme d’ aménagement coordonné al’ échelle du bassin | curatives et ponctuelles, mais des actions a caractére
préventif et aeffet durable)

N°8 = SAGE delaBasse Vallée del’ Ain (gestion des débits
+ aménagement d’ une riviére « sauvage »)

N°9 = SAGE delalargue

Ces arguments peuvent s exprimer de facon assez floue et générale : par exemple, dansle cas
N°5 = SAGE de la Vilaine, le SAGE est présenté comme un « moyen de renforcer une
solidarité entre I’amont et I'aval ».



* Les arguments du type « application d’un cadre réglementaire » :

N°2 — SAGE du Tarn amont SDAGE préconisant un SAGE

N°4 = SAGE du Marais Poitevin Faire appliquer les mesures de protection des zones humides du Marais Poitevin

b — Arguments mis en avant selon les acteurs initiateurs du projet

Les services de | Etat mettent en avant :

- des arguments du type «application d’ un cadre réglementaire » (N°4)

- des arguments du type «résolution de probléme » par un moyen juridique (N°1)

- des arguments du type «résolution de probleme » exprimés sur un registre civique et
sur un mode de généraité («renforcer la solidarité amont / aval » : N°5).

Les Agences de I’ Eau mettent en avant :
- des arguments du type «application d’un cadre réglementaire » (un SDAGE : N°2)

- des arguments du type « résolution de probléme » par un programme d’ aménagement
coordonné (N°8).

Les élus mettent en avant des arguments du type « résolution de probléme » :
- concernant leur circonscription (problemes urbains du bassin : N°3)
- reposant sur un programme de travaux (N°3, N°6)
- reposant sur la concertation (N°6, N°10)
- reposant sur une gestion globale du bassin (N°9).

Au total, un projet de SAGE apparait comme plus ou moins clairement justifié au départ : il
peut étre argumenté par rapport a des aspects spécifiques ou au contraire étre argumenté
seulement de fagon vague par rapport a un impératif institutionnel général ou dans I’ optique
d « aller plus loin» (par exemple, le SAGE est vu comme un instrument plus puissant que la
«charte » d’un parc naturel régiona pour les acteurs de I’ Aveyron, dans le cas N°2 = SAGE
du Tarn amont).

- Conclusion

Parce que I’ émergence d’ un projet de SAGE reléve avant tout de la confiance que des acteurs
ingtitutionnels mettent dans un nouvel instrument pour résoudre des problémes spécifiques ou
pour «faire mieux », ou bien d’ une simple logique administrative, un tel projet ne résulte pas
réellement d’ une comparaison avec d’ autres actions possibles.




3. - Organisation de la mobilisation collective en faveur d’ un projet de SAGE

On examinera :
- les acteurs-relais de cette mobilisation collective ;
- lesmodalités d’ organisation de celle-ci (voies de mobilisation, moyens d’ action) ;
- les craintes ou oppositions se manifestant a ce stade.

- Les acteurs-relais de la mobilisation collective

L’ action collective pour un projet de SAGE s organise autour d’ acteurs-relais, qui permettent
de faire émerger un collectif en faveur du projet de SAGE. Ces acteurs-relais peuvent ou non
étre les mémes que les acteurs initiateurs du SAGE.

On distingue trois types d’ acteurs-relais dans les cas éudiés :

a - des structures existantes de coopération entre collectivités territoriales faisant
partie du bassin

- dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont, ce sont deux structures locales jouant un
réle important de concertation entre les acteurs locaux et déja impliquées dans des actions
visant & protéger et/ou valoriser la ressource en eau dans leur département respectif (Parc
Naturel Régional des Grands Causses dans I’ Aveyron® ; SIVOM du «Grand Site National
des Gorges du Tarn, de la Jonte et des Causses » en Lozére)®’, qui renforcent le réle du comité
de pilotage mis en place par I’ Agence de |’ Eau (cf ci-apres).

- dansle cas N°3 = SAGE du Loiret, I’ élue écologiste et deux associations tres actives,
I’'une de protection de I’environnement (APSL)®®, I’autre de riverains (ASRL)>® utilisent le
relais d’ une association fédérative d acteurs locaux créée al’ échelle du bassin pour mener des
opérations d envergure sur le cours d’ eau (ADAPRILS)°, et considérée comme |égitime pour
représenter les intéréts locaux ; I’ ADAPRILS a en effet assuré la mise en cauvre du premier
contrat de riviere et a piloté les études pour en éaborer un second (qui n’'a pas abouti). Cette
association permet de porter I'idée de SAGE sur la scéne publique et assure la saisine de
I” autorité préfectorale.

- dans le cas N°6 = SAGE de la Boutonne, le syndicat mixte d’études du bassin
(SYMBO) jusgu'adors uniquement localise en Charente-Maritime étend son territoire de
compétences jusque dans les Deux-Sévres, afin d’avoir la légitimité d effectuer la demande
d un projet de SAGE et de pouvoir assurer la maitrise d’ ouvrage d une étude préliminaire en
vue de ladélimitation du périmétre.

%, Le Parc joue en particulier un réle trés important dans la production et la diffusion de connaissances sur les systémes
karstiques.

87, Le SIVOM aen particulier piloté le contrat de riviére du Haut-Tarn (1984-1990), qui visait a améliorer la qualité des eaux
(assainissement) ; entretenir les berges et lelit de lariviére ; mettre en valeur lariviére et ses abords.

38, I’ Association pour la Protection du Site du Loiret (APSL)

%, I’ Association Syndicale des Riverains du Loiret (ASRL)

40|’ Association pour la Défense, I’ Animation et la Promotion de la Riviére du Loiret et de son Site (ADAPRILS) : il s agit
d'une association (loi 1901) créée par le préfet en 1975 pour regrouper tous les acteurs qui agissaient jusgque la
indépendamment les uns des autres en matiére d’ anénagement et/ou de protection de la ressource en eau dans le bassin du
Loiret. Ony trouve en particulier la Communautéde Communes de I’ Agglomération Orléanaise, future structure porteuse du
SAGE, I'ASRL, I'APSL, le Syndicat Intercommunal du Bassin du Loiret (SIBL), laville d Orléans et différentes communes
du bassin.
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- dans le cas N°9 = SAGE de la Largue, c’'est le syndicat mixte d’aménagement créé a
I’ échelle du bassin versant dés la parution de laloi sur I'eau (SMARL) avec pour vocation de
mener des actions a cette échelle et de participer a un projet de SAGE qui organise
naturellement sous I'impulsion de son président la mobilisation des acteurs locaux.

b - de nouveaux collectifs a caractére plus ou moins organisé, plus ou moins
temporaire et plus ou moins institutionnalisé

* un comité de pilotage d'études a caractere global, portant sur le bassin, mis en
place par I’ Agence de I'Eau et rassemblant les principaux acteurs locaux concernés (N°2 =
SAGE du Tarn amont ; N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain*). Dans e cas N°2 = SAGE
du Tarn amont, en particulier, le comité de pilotage rassemble des acteurs de services
techniques politico-admininistratifs des deux principaux départements concernés.

Dans les deux cas, ces comités de pilotage d’ études interviennent dans une premiere phase de
la mobilisation: dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont, cette démarche a permis
I"acceptation d’un projet de SAGE par les acteurs locaux et notamment par les Lozériens
réticents au départ, qui amplifient alors I’action; dans le cas N°8 = SAGE de |a Basse Vallée
del’Ain, elle n’a pas suffi, du fait du mangue de motivation du Conseil Général, qui préférait
un contrat de riviere plus opérationnel a ses yeux, mais aussi du fait du mangue de relais au
plan local.

* un groupe de travail technique:

Dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain, du fait des échecs de la mobilisation
locale, ¢’ est au sein d’un Comité Technique composé de représentants des administrations, du
Conseil Général et de I’ Agence de |I’Eau que les services de I’ Etat continuent d’ essayer de
faire émerger un projet de SAGE ; I’ Agence de |’ Eau est dorénavant fortement appuyée par la
DDE.

Dans le cas N°10 = SAGE de la Dréme, un groupe de travail informel a éé mis en place entre
les administrations et les collectivités territoriales concernées (et notamment avec le district
ayant eu I'initiative du projet), des I’accord de la Direction de I’ Eau, afin de collecter toutes
les informations existantes et de dresser un premier état des lieux ; cela a été rendu possible
gréce a la création de nouvelles fonctions et a |’ arrivée de nouvelles personnes dans les deux
services de I’ Etat les plus concernés mais les moins coopératifs au départ (chef de MISE ala
DDAF ; poste d’'ingénieur dédié aux problemes de lariviere Drébme ala DDE).

* uneinstance pluri-partite instituée :

Dans le cas N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce, un groupe de travail pluripartite est mis en
place a I'échelle de la nappe (le Groupe de Travall Inter-Bassins) a I'initiative de
I’ administration en mars 19974?, ce groupe ayant a la fois pour role de légitimer le travail
effectué précédemment dans le cadre de I’instance de concertation réunissant administrations

4 L’éude globale sur la Basse Vallée de I'Ain a été lancée en 1990 par le Conseil Général de I’Ain a I'instigation de
I’ Agence de I’ Eau, et conduite dans le cadre d'une premiére instance pluri-partite tres large d acteurs locaux, avec une forte
implication de I’ Agence de |’ Eau.

42 Ce groupe se compose de 20 membres désignés par les deux Préfets de région et par les deux Présidents de Comité de
Bassin. Laliste des membres de ce groupe a été préparée par un petit noyau de personnes (représentants des deux Agences de
I’Eau, deux DIREN, deux DRAF), qui aaussi consulté les deux Chambres Régionales d’ Agriculture.
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et profession agricole (le «Groupe Irrigation en Beauce ») et de piloter des études visant a
mieux connaitre le fonctionnement hydrogéol ogique de la Nappe de Beauce. C'est le SDAGE
Loire-Bretagne, qui préconisait la mise en place d' un tel groupe de travail et le lancement
d un ambitieux programme d’ études hydrogéologiques. La DIREN du Centre, initiatrice du
projet de SAGE, continue a assurer un role de liaison fondamental entre I'instance de
concertation bilatérale de départ (le «Groupe Irrigation en Beauce ») et le groupe de travail
pluripartite créé (le Groupe de Travail Inter-Bassins).

c-unefiqured éulocale

Les élus se sont directement mobiliseés autour d'une figure locale alors membre du
gouvernement (Secrétaire d Etat)*® pour mettre en place une action efficace de lutte contre les
risques d’ inondation (N°7 = SAGE de laVadlée delalLys) ; ¢’ est ladimension catastrophique
du probleme qui a rendu possible cette mobilisation immédiate et la nécessité d’avoir une
approche globale qui a permis |’ adhésion a un projet de SAGE.

Notons que dans les cas N°4 = SAGE duMarais Poitevin et N°5 = SAGE delaVilaine, il n'y
apas d acteurs-relais favorisant la mobilisation collective.
- Organisation de la mobilisation collective

Il sagit maintenant d analyser les voies de mobilisation collective suivies et les moyens
d action utilisés.

a— Les voies de mobilisation

On distingue trois voies de mobilisation, qui peuvent étre conjointement ou successivement
utilisées :

* une voie de mobilisation institutionnelle :

- utilisation d’une institution locale susceptible de légitimer le projet et d’ effectuer la
saisine de |’ autorité préfectorale :

. N°3 = SAGE du Loiret : utilisation d une association fédérative de bassin
existante (ADAPRILS) pour légitimer le projet de SAGE (vote favorable de
I’ assembl ée générale) et effectuer la saisine du préfet du Loiret ;

. N°6 = SAGE de la Boutonne : extension du syndicat mixte d’ études de la
partie du bassin de la Boutonne situé en Charente-Maritime a I’ensemble du bassin
(SYMBO) pour avoir la Iégitimité d effectuer la saisine des préfets concernés et de
réaliser I’ éude préliminaire.

- utilisation d’ une institution nationale susceptible de |égitimer le projet :
. N°10 = SAGE de laDréme : dansle cas de ce projet a caractére expérimental,

c'est I’appui de laDirection de I’ Eau alors entrain de préparer laloi sur I’ eau de 1992,
qui légitime le projet.

4 M. Jacques Mellick



- création d'une instance légitime au niveau du bassin afin de favoriser le lancement
du SAGE :

. N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce : création d’ une instance pluripartite a
I’échelle de la nappe (Groupe de Travail Inter-Bassins) préconisée par le SDAGE et
trés institutionnalisée (désignation de ses membres par les deux préfets de région et les
deux présidents de comité de bassin concernés).

* une voie de mobilisation socio-politique :

Il sSagit d'une voie visant principalement a susciter |I’adhésion d’un collectif a un projet de
SAGE et/ou afaire exprimer publiguement une volonté politique en faveur de ce projet. Cette
voie traduit I’amorce d’ une concertation locale plus ou moins élargie.

Cette voie revét quatre aspects :
- « porte-a-porte» :

. N°9 = SAGE de laLargue : dans ce petit bassin, ¢’ est I initiateur du projet de
SAGE et président du syndicat mixte d’aménagement du bassin (SMARL), qui se
charge de convaincre les éus et les agriculteurs en rencontrant ceux-cCi
individuellement ; il fait valoir les résultats de I’ étude menée par le SMARL et les
actions dégja entreprises par celui-ci.

- concertation dépassant |es frontieres politico-administratives classiques :

Cette concertation s effectue dans des groupes de travail qui peuvent étre plus
ou moins ingtitutionnalisés : Groupe de Travail Inter-Bassins (N°1 = SAGE de la
Beauce), groupes de travail visant a faire émerger le projet de SAGE (N°8 = SAGE de
la Basse Vallée de I’ Ain) ouaréaliser un premier éat des lieux (N°10 = SAGE de la
Dréme).

- utilisation d' un forum de débat :

. N°3 = SAGE du Loiret : utilisation de I'association fédérative de bassin
existante (ADAPRILS) comme forum pour convaincre I’ ensemble des acteurs locaux
de I'intérét d' un projet de SAGE (réunion de ses membres avec I’ Agence de I’ Eau et
la DIREN expliquant ce qu’était une procédure de SAGE et discussion, avant le vote
de I’ assemblée géenérale).

- réunions publiques d’information et d’ échanges :

. N°2 = SAGE du Tarn amont : les résultats de |’ étude globale sont présentés et
discutés publiquement dans le cadre d'une session «Riviere, Partage de I'Eau»
organisée par le SIVOM du «Grand Site Nationa des Gorges du Tarn, de la Jonte et
des Causses » dans le département |e plus réticent au projet (Lozéere).

. N°8 = SAGE de laBasse Valée de I’ Ain : les résultats de I’ é&ude globale sont
présentés aux maires concernés, dans le cadre d’ une réunion organisée par I’ Agence de
I’Eau et le Conseil Général, partenaire principal del’ Agence de |’ Eau pour cette éude.
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. N°6 = SAGE de la Boutonne : une session «Riviere, Partage de |’Eau» est
organisée dans le bassin de la Boutonne (coté Charente-Maritime) a I'initiative de la
profession agricole (FDSEA) et d'une collectivité locae (Syndicat Mixte du Pays des
Vals de Saintonge)** afin de permettre aux acteurs locaux de mieux connéitre la
ressource en eau et les différents usages, et de jeter les bases d'une premiere
concertation.

* une voie de mobilisation politique :

Cette voie est utilisée lorsque n’ apparaissent pas d’ acteurs-relais (N°5), ou lorsgue ceux-ci ne
parviennent pas a susciter |’ adhésion de la part de certains acteurs (N°8).

Dans les cas étudiés, on observe deux voies de mobilisation politique :

- recherche d’ adhésion des élus-clés, lorsque celle-ci n’est pas encore acquise : dans le
cas N°5 = SAGE de la Vilaine, ou la saisine a été effectuée par la DIREN de Bretagne, ¢’ est
elle qui rassemble progressivement des éus locaux importants autour de I’idée d’un projet de
SAGE, en s appuyant notamment sur le Conseil Général et la Ville de Rennes en llle-et-
Vilaine al’amont, et sur I’ Institution d’ Aménagement de la Vilaine al’aval.

- recherche d' un élu-moteur : dans le cas N°8 = SAGE de laBasse Vallée de |’ Ain, ou
la DDE a demandé au préfet d'instruire un dossier de SAGE, bien qu’ aucune volonté locale
ne se soit clairement manifestée en faveur d’'un tel projet, ¢'est une association de pécheurs
qui a recherché un élu susceptible de pouvoir devenir le président de b CLE, aors que
I"instruction de la procédure de SAGE menagait de s enliser faute d’ élus locaux motiveés.

Notons que dans les cas N°4 = SAGE du Marais Poitevin, il n'y a pas d’ organisation d’ une
mobilisation collective; dans le cas N°5 = SAGE de la Vilaine, celle-ci se limite a une
mobilisation politique, la DIREN cherchant surtout les @us locaux de I'intérét d’'un SAGE et
d' un travail al’ échelle du bassin versant.

b —Moyens d action

Les analyses précédentes ont fait apparaitre plusieurs moyens d’ action privilégiés, supports de
la mobilisation collective. On commencera par récapituler ceux-ci, avant d’examiner de
maniére plus approfondie le role des éudes, qui tiennent une place importante.

* Trois types de moyens d’ action :
- Information et communication :

Cesont :
. des études : études globales menées dans I’ optique d’un SAGE (N°2 = SAGE
du Tarn amont) ou dans une optique plus large d’ amdlioration de la gestion du bassin
(N°8 = SAGE de la Basse Vdlée de I’Ain; N°9 = SAGE de la Largue) ; syntheses

4 _qui disposait &I’ époque du méme président que celui du SYMBO.
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d étude (N°10 = SAGE de la Drome); éudes scientifiques (N°1 = SAGE de la
Beauce) ;

. des réunions publiques informatives (N°8 = SAGE de la Basse Vallée de
I’Ain), et favorisant éventuellement auss |'échange, comme dans les sessions
« Riviere, Partage de I'’Eau» (N°2 = SAGE du Tarn amont ; N°6 = SAGE de la
Boutonne) ;

. du « porte-a-porte» (N°9 = SAGE de laLargue)

- Moyens ingtitutionnels :

Cela peut étre le vote (N°3 = SAGE du Loiret) ou la création d’ une nouvelle structure
(création du Groupe de Travail Inter-Bassins, dans le cas N°1 = SAGE de la Nappe de
Beauce ; élargissement du SYMBO, dans le cas N°6 = SAGE de la Boutonne).

- Actions publiques:

Il s agit principalement de valoriser ou renforcer des actions publiques déa initiées (mesures
administratives, dans le cas N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce ; travaux, dansle cas N°9 =
SAGE dela Largue).

* Rble des études :

Les études jouent un réle important dans I’ organisation d’ une action collective :

- soit, parce qu'il s'agit d' études de grande ampleur ayant pour objectif de pallier un
manque important de connaissances sur le fonctionnement physique d’un milieu, et donc de
permettre de dépasser des controverses (N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce)*® ;

- soit, parce que menées avec une approche «globade » ou «intégrée », eles
permettent d’ établir un premier diagnostic et d'identifier des enjeux-clés vis-avis de la
gestion de la ressource en eau et de raisonner le choix d' un périmetre (N°2 = SAGE du Tarn
amont) ou de montrer I’ insuffisance des approches sectorielles pour traiter certains problémes
(N°8 = SAGE delaBasse Valée del’Ain) ;

- soit, enfin parce qu'elles visent a établir un programme d’ aménagement, qui sera
repris lors de I’ @aboration du SAGE (N°9 = SAGE de la Largue).

A coté de ces études, il faut souligner le role de synthéses d’ études visant a dresser un premier
état des lieux (N°10 = SAGE de la Dréme).

Il faut auss mentionner le role des éudes préliminaires visant a justifier le choix du
périmetre, pilotées directement par I’ instance locale qui apparait comme porteuse du projet de
SAGE (N°6 = SAGE de la Boutonne) et/ou par une Agence de I’Eau et une DIREN (N°3 =
SAGE du Loiret, N°7 = SAGE delaVallée delaLys) ; ces études permettent en effet souvent
de concrétiser |a volonté et I’ engagement des élus.

Dans tous les cas, les Agences de I’Eau jouent un rdle-clé pour aider a |I’émergence, au
financement et au pilotage de ces études.

4, Ce programme d’ études congu dés 1994 et annoncé dans le SDAGE LoireBretagne vise principalement & éaborer un
modéle du fonctionnement hydrogéologique de la Nappe de Beauce et comporte également un volet d études économiques ;
il est financé par les deux Agences de I’ Eau et par les deux Conseils Régionaux.



- Craintes et oppositions

Des craintes peuvent apparaitre au cours de I’ émergence d’ un projet de SAGE, notamment de
la part de ceux qui sentent leurs intéréts menaceés (intéréts économiques notamment) : c'est le
cas de la profession agricole, dans les cas N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce, N°3 = SAGE

du Loiret et N°4 = SAGE du Marais Poitevin.

De telles craintes peuvent provenir de mises en cause implicites ou explicites, a travers les
arguments utilisés pour justifier le lancement d’un projet de SAGE, ou de I’idée méme que se
font certains acteurs d'un SAGE (protection d’un milieu naturel et non pas gestion équilibrée
d’ une ressource devant concilier une multitude d’ intéréts).

Ces mises en cause peuvent concerner certaines catégories d’ acteurs économiques (profession
agricole dans les cas étudiés, notamment), mais auss des gestionnaires publics de la ressource
dont la mission est contestée, soit que les acteurs locaux fassent valoir les besoins d autres
usages, soit qu'ils expriment de nouvelles attentes vis-avis de ces gestionnaires : dans le cas
N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I'Ain, la gestion par éclusées d' EDF pour la production
d énergie hydraulique est accusée de nuire a la péche et a I’ activité piscicole ; dans les cas
N°7 = SAGE delaValée delalLys et N°9 = SAGE de la Largue, ce sont les services publics
de navigation qui sont mis en cause du fait de leur priorité accordée a navigation dans le
gestion des débits des canaux, alors que les acteurs locaux attendent aujourd’ hui soit que les
prélévements en eau pour la navigation soient restreints en cas de nécessité pour éviter des
étiages trop séveres de la riviere (N°9 = SAGE de la Largue), soit que les canaux puissent
jouer un réle-tampon en cas d’inondation (N°7 = SAGE delaVallée delalys).

Il peut résulter de ces craintes plus ou moins exprimées et de ces mises en causes latentes
I"apparition de lignes de clivage entre les acteurs locaux ou la cristallisation d oppositions
au projet de SAGE :

- dans le cas N°3 = SAGE du Loiret, une justification du projet vis-avis des seuls
intéréts du monde urbain avec une mise en accusation implicite du monde rura et une
mobilisation collective organisée principalement autour des acteurs urbains soulignent un
antagonisme jusqu’ alors latent entre monde rural en amont et monde urbain en ava ;

- dansle cas N°4 a-b-c = SAGE du Marais Poitevin, I'idée méme d’un projet de SAGE
est vécue par la profession agricole non seulement comme une mise en accusation de leurs
pratiques (prélévements en eau excessifs pour I'irrigation et pollution du milieu), mais aussi
comme une veéritable remise en cause d'un modéle de développement basé sur une politique
d’ aménagement du milieu et de conquéte de terres agricoles sur la zone de marais, alors
méme que les arguments contre celui-ci leur apparaissent comme peu |égitimes (conservation
des zones humides «pour faire plaisir aux écologistes et aux technocrates de Bruxelles »).

Cela amene a souligner la nécessité d’ étre attentifs aux craintes qui peuvent se manifester au
cours de I’émergence d'un projet et de veiller & une mobilisation la plus large possible. En
particulier, s les acteurs-relais utilisés ne peuvent souvent représenter qu’'une partie des
acteurs locaux (une zone géographique, certains intéréts ou certaines compétences), il
convient de chercher a associer les acteurs dont les intéréts (ou du moins les gratiques
existantes) sont les plus menacés, soit en les intégrant dans les structures créées, soit en
prévoyant des aires de débat.
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- Conclusion

Le tableau N°8, p.48 récapitule les acteurs-relais et les modalités de mobilisation collective
rencontrés dans les cas étudiés.

On constate que I’émergence d'un projet de SAGE repose dans la plupart des cas sur
I”organisation d’une mobilisation progressive des acteurs locaux. La seule exception est le
cas N°4 ab-c = SAGE du Marais Poitevin, ou les services de |'Etat (DIREN, préfectures) se
sont contentés de mener I’instruction de la procédure.

L’ organisation d’une mobilisation collective en faveur d' un projet de SAGE repose sur des
acteurs-relais qui jouent un role de médiation, en permettant la publicisation du projet et en
faisant émerger un collectif le prenant en charge. Il est possible d utiliser des acteurs-relais
existants en s appuyant sur le cadre institutionnel (structures de coopération entre collectivités
territoriales notamment) et les expériences passees, mais auss de créer de nouveaux
collectifs.

Ces acteursrelais permettent de canaliser des voies de mobilisation institutionnelle et/ou
socio-politique ; cette derniére est particuliérement importante pour susciter une adhésion
collective au projet de SAGE et permettre I’ ébauche d’ une concertation, comme pour éviter la
formation de lignes de clivage entre les acteurs locaux ou la cristallisation d’ oppositions au
projet de SAGE.

Les études peuvent jouer un réle important dans I’émergence d’ un projet de SAGE, mais a
condition qu’'elles soient pilotées par une instance pluri-partite et soient relayées par des
débats dans des enceintes élargies voire dans des réunions publiques ; il est nécessaire de
S appuyer sur des acteurs ayant une |égitimité locale pour cela (collectivités locales).

Notons enfin que cette mobilisation collective peut étre renforcée par des circonstances
particulieres, et notamment par des situations de crise au cours méme de |I’émergence du
projet : inondations catastrophiques dans la région de Redon en 1995 (N°5 = SAGE de la
Vilaine) ; effondrement d’'un pont a Blacons en 1993, a la suite de fortes inondations
également (N°10 = SAGE de la Drome).




Tableau N°8 — Organisation de la mobilisation collective en faveur d’un projet de SAGE

Nom du SAGE

Acteurs-relais

Voies de mobilisation

Moyens d' action

N°1 - SAGE delaNappe de
Beauce

Nouveau collectif (instance
pluri-partite instituée : groupe
detravail inter-bassins)

Mobilisation institutionnelle
+ socio-politique
(concertation)

Moyens institutionnels
(création d’ une instance)
Information (étude) +
Actions

N°2 - SAGE du Tarn amont

Nouveau collectif (comité de
pilotage), puis 2 structures
existantes (Parc Naturel
Régional + SIVOM des
Gorgesdu Tarn)

Mobilisation socio-politique
(réunion publique)

Information et
communication (étude +
réunion publique)

N°3 - SAGE du Loiret

Structure de coopération
existante (ADAPRILS)

Mobilisation ingtitutionnelle
+ socio-poalitique (forum de
débat)

Moyens institutionnels (vote)

N°4abc - SAGE du Marais
Poitevin

N°5 — SAGE delaVilaine

Mobilisation politique
(recherche d’ adhésion des
élus-clés)

N°6 — SAGE de laBoutonne

Moyens institutionnels

Structure de coopération Mobilisation institutionnelle | (élargissement du SYMBO)
existante (SYMBO) + socio-politique (réunion Information et
publique) communication (réunion
publique)
N°7 - SAGE delaValléede
laLys
Figure locale d'élu (acquise)

N°8 — SAGE delaBasse
Valléedel’Ain Nouveaux collectifs (comité | Mobilisation socio-politique Information et

de pilotage, puis groupe de
travail technique)

(réunion publique, puis
concertation), puis politique
(recherche d' un élu-moteur)

communication (étude +
réunion publique)

N°9 — SAGE delalLargue

Structure de coopération
existante (SMARL)

Mobilisation socio-politique
(« porte-a-porte »)

Information (étude + « porte-
aporte») + Actions

N°10 — SAGE delaDréme

Nouveau collectif (groupe de
travail technique)

Mobilisation ingtitutionnelle
+ socio-politique
(concertation)

Information (synthese
d' études)
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4. — Conclusion et préconisations

- Conclusion

A l'issue de cette analyse, il apparait utile de revenir tout d’abord sur I'interprétation de la
saisine des autorités préfectorales pour examiner jusqu’'ou celle-ci traduit une adhésion
collective a un projet de SAGE. Puis on récapitulera les points-clés de I’ organisation d’ une
mobilisation collective en faveur d' un projet de SAGE.

a— Saisine des autorités préfectorales et adhésion a un projet de SAGE

L’analyse réalisée montre que la saisine des autorités préfectorales ne traduit pas forcément
une adhésion collective a un projet de SAGE, mais qu’ elle peut remplir différentes fonctions
dans cette phase d’ émergence :

* saisine effectuée par un service del’ Etat :

- Dans un contexte ou il existe déja un début de mobilisation collective en faveur d' un
projet de SAGE (N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce, N°8 = SAGE de la Basse Vallée de
I’Ain), la saisine (par le Ministére de I’ Environnement dans le premier cas, par la DDE dans
le second) est une maniére pour les services de |’ Etat d’ accélérer I’ émergence du projet ;

- Dans un contexte ou il n’existe pas (encore) de mobilisation collective en faveur d’un
projet de SAGE (N°4 = SAGE de la Sevre niortaise, du Lay et de la Vendée, N°5 = SAGE de
la Vilaine), la saisine marque seulement la volonté des services de I'Etat d’'impulser un tel
mouvement, et la question de la mobilisation collective demeure entiére.

* saisine effectuée par une collectivité territoriale :

Elle traduit toujours la volonté d’ élus locaux de s engager dans un projet de SAGE, et une
certaine mobilisation collective (N°2 = SAGE du Tarn amont, N°3 = SAGE du Loiret, N°6 =
SAGE de laBoutonne, N°7 = SAGE de laVallée delaLys, N°9 = SAGE delaLargue, N°10
= SAGE de la Dréme), mais cela ne signifie pas forcément que tous les acteurs locaux-clés
soient acquis a ce projet (N°3 et N°6).

b - Points-clés de I’ organisation d’ une mobilisation collective en faveur d'un projet de
SAGE

On constate qu’ un projet de SAGE ne nait jamais de rien, mais de circonstances particulieres
et surtout d’un contexte d’action sur lequel des acteurs vont pouvoir s appuyer pour prendre
I"initiative de lancer un tel projet. Toutefois, i I'initiative premiere d un projet de SAGE
revient a un acteur institutionnel, I’émergence réelle du projet et le déroulement de la phase
d’instruction résultent d’un jeu complexe d'interactions entre différents acteurs. Dés lors,
' est plutét d'un coupleinitiative — mobilisation collectivequ’il convient de parler.

La mobilisation collective en faveur d' un projet de SAGE s organise autour d’ acteurs-relais
(structures existantes de coopération entre collectivités territoriales du bassin; nouveaux
collectifs & caractére plus ou moins organisé, plus ou moins temporaire et plus ou moins
institutionnalisé ; ou figure d’élu locale), qui vont jouer un réle de médiation, en permettant la
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publicisation du projet et en faisant émerger un collectif le prenant en charge. Ceux-ci
permettent de canaliser des voies de mobilisation institutionnelle ou socio-politique.

A contrario, un projet de SAGE initié seulement par des administrations et sans prise derelais
par les acteurs locaux risgue de s enliser (pas de travail de la CLE apres I installation de celle-
ci), comme le montrent les cas N°4abc = SAGE du Marais Poitevin.

Voyons maintenant les préconisations qu’il est possible de tirer de notre analyse.
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- Préconisations

Plusieurs préconisations peuvent étre proposees pour favoriser I’émergence d’'un projet de
SAGE ; elles sont présentées sous la forme de réponses a des questions couramment posees.

& N°1 - Dans quels cas faut-il faire un SAGE ?

L’'intérét d'utiliser une procédure de SAGE est souvent diversement apprécié : certains
considerent qu’il importe de réserver celle-ci a des cas importants ou les autres procédures ont
montré leurs limites; d autres préconisent de favoriser dans tous les cas la mise en place de
cet outil en le considérant comme un modéle de processus de décision démocratique.

En fait, I’éude montre que I’émergence d' un projet de SAGE ne nait pas réellement d une
comparaison avec d autres procédures. Le SAGE est plutét une solution qui est mise en avant
a un moment donné par un (ou quelques) acteur(s) a qui €elle apparait comme permettant de
mieux résoudre certains problémes ou de privilégier certains types d action; ces attentes
mélent souvent des considérations politiques, réglementaires et gestionnaires.

Dans ces conditions, le probleme n'est pas tant de proposer la réalisation de pré-études
permettant de choisir la procédure la plus adaptée, mais de savoir comment favoriser
I’ émergence d un projet de SAGE.

Par ailleurs, parce que cette émergence suppose la structuration d'un réseau territorial
d’ acteurs autour de problémes et d'intéréts particuliers, il ne s'agit pas tant de s'intéresser a
la dimension administrative de la procédure qu’ a la mobilisation collective, méme s tout doit
étre mis en cauvre pour faciliter et accélérer la phase d'instruction.

Enfin, il faut ére conscient que cette phase d’ émergence revét une importance primordiale
vis-a-vis de la réalisation ultérieure du SAGE (cf 111-) et que tout doit é&tre mis en cauvre dés
cette période pour aider ala création de conditions propices.

& N°2 - Y at-il des moments plus favorables que d autres pour initier un projet de
SAGE ?

Si un projet de SAGE peut naitre dans un contexte de crise, la plupart des projets émerge en
dehors de pressions événementielles : en effet, d’'une part, il existe des moyens plus souples et
plus efficaces pour résoudre des situations de crise («cellules de crise » ou «cellules
d alerte » mises en place par I'autorité préfectorale) ; d autre part, la mobilisation collective
nécessaire al’é@aboration d'un projet de SAGE demande une maturation incompatible avec le
traitement d' une situation d’ urgence.

Par ailleurs, il existe aors un risque plus élevé de se focaliser sur la recherche de solutions
curatives et rapides a mettre en cauvre, plutdét que d envisager une approche globale et des
solutions préventives.

Il parait donc souhaitable defavoriser I'initiation d’ un projet de SAGE en dehors de périodes
decrise, méme s de tels évenements peuvent étre utilisés pour justifier |’ entreprise.
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& N°3 - A qui doit revenir I'initiative du SAGE ?

On considére souvent que les projets de SAGE initiés par les services de | Etat auraient moins
de chances de succés que ceux initiés par une autorité locale. L’ étude montre que cela n’est
pas le cas des lors que les services de I'Etat ne se contentent pas de mener I'instruction

administrative d’ un dossier mais cherchent a mobiliser les acteurs locaux.

Dans tous les cas, ce qui compte, ¢’ est le couple initiative —mobilisation collective.

I semble cependant préférable que la saisine de I’ autorité préfectorale soit effectuée par une
collectivité locale et traduise une premiere adhésion collective a un projet de SAGE. S le
projet tarde a émerger, les services de I'Etat ort plutdt intérét a s impliquer dans la recherche
d’une plus grande mobilisation locale, qu’a démarrer colte que colte une phase d’instruction
du SAGE qui risque d’ étre extrémement longue.

& N°4 - Comment mobiliser les acteurs locaux ?

S I'initiative d'un SAGE ne nait pas spontanément localement ou s un acteur local ne
parvient pas seul arassembler d autres acteurs locaux, comment intervenir pour faire émerger
avec succes un projet ? On se place ici du point de vue d’un acteur environnemental (Agence
del’Eau ou DIREN).

* || convient tout d'abord d’ avoir présents al’ esprit deux grands principes :

- suivre une logique de projet menée en partenariat : un projet de SAGE ne résulte pas
de I’application d’ une procédure, mais de I'implication d’ acteurs différents, qui n’ont pas les
mémes attentes, ni les mémes inté&réts, e n'ont en général pas |'habitude de travailler
ensemble ; il convient donc avant tout de savoir comment intéresser et faire converger
progressivement ces acteurs vers un projet commun ;

- Sappuyer sur |’existant : un projet de SAGE ne nait pas de rien; il s'ancre dans un
contexte local qui possede une structure et une histoire particuliére, faite d’ acteurs et d’ actions
spécifiques dont il importe de tenir compte et qui peuvent représenter des atouts-clés. De
facon générae, il y aura tout intérét a s hybrider avec le contexte local (avec le monde du
développement local notamment).

* Deux grandes étapes peuvent étre distinguées :
a - Préparer la mobilisation

Il existe différentes fagons de mobiliser les acteurs locaux. Connaitre le « terrain » peut
permettre de trouver lavoie la plus propice. || Sagitici:

- d'une part, de recenser les acteurs-clés agissant dans le domaine de |’eau et les
actions déja menées ou en cours, afin d’identifier les acteurs qui peuvent avoir intérét a
s impliquer dans un projet de SAGE, soit du fait de leur motivation pour le domaine de |’ eau,
soit du fait d’échecs rencontrés en menant d’autres actions ou d une volonté de renforcer
certaines actions.

- d'autre part, de repérer les acteurs d§a plus ou moins favorables a un projet de
SAGE.




b — Mobiliser
Trois ingrédients apparaissent importants :

- la création d’ un petit noyau d’ acteurs locaux qui va se donner pour mission de créer
une mobilisation collective en faveur d’un projet de SAGE.

Il n’existe pas de portrait-type de ce groupe; I'essentiel est qu'il ne compte pas que des
représentants des administrations et qu’on y trouve des acteurs locaux du bassin susceptibles
de jouer le role de «porte-paroles » aupres d autres acteurs locaux. |l est souhaitable d’ utiliser
le plus possible les structures de concertation déja existantes.

- la réalisation d’un premier document, qui aura valeur de diagnostic initial partagé
et servira de premier accord :

S I'anadyse réalisee a montré I'intérét des éudes pour y parvenir, celles-ci doivent
impérativement satisfaire plusieurs conditions :

. leur pilotage et la fixation de leurs cahiers des charges doivent relever du groupe
décrit précédemment.

. elles doivent avant tout étre congues pour jouer un role de clarification et de mise a
jour de problémes et de conflits parfois latents, pour mettre en évidence des enjeux-clés ; en
aucun cas, elles ne doivent définir des objectifs pour le SAGE, encore moins proposer des
solutions.

. elles ne doivent pas tant étre réalisées sur la base d’une compilation de documents
existants que sur la base d’ entretiens avec les acteurs locaux, permettant ainsi de commencer a
faire apparaitre la diversité des attentes et des intéréts.

. éles ne doivent pas étre trop éaborées, donnant alors I'impression que tout est d§ja
«bouclé » ; elles doivent plut6t soulever des questions pertinentes qu’ apporter des réponses.

- une appropriation publique, conduite par les acteurs qui ont une légitimité locale :

S le SAGE repose sur le travail d’une instance a ouverture limitée (il ne procéde pas d’'un
débat public), il est important de veiller des ce stade a informer tres largement les acteurs
locaux de la démarche (en particulier les maires et les principales catégories d usagers) et a
recueillir leurs points de vue. On peut par exemple coupler la démarche avec des sessions
« Riviére, partage de |’ eau ».




ll11. - Cadrage d'un projet de SAGH|

Il s agit maintenant de comprendre comment un projet de SAGE est progressivement cadré
autour d’un territoire (périmeétre), d' un collectif (CLE) et de questions-clés et les implications
qui en résultent pour |’ élaboration d’un SAGE.

On s'intéressera successivement :

- aladdimitation d’un périmetre

- a |'éablissement d’une CLE fonctionnelle (composition de la CLE, recherche d' une
structure-support et d’ une présidence)

- alapolarisation sur des traits saillants.

1. - Délimitation d’'un pé&imeétre

La caractérisation des périmetres réalisée dans la premiére partie (p. 25-27) montre que s la
procédure recommande le respect d' une cohérence physique pour délimiter un périmeétre, dans
la réalité, plusieurs critéres interférent ; I'individualisation d une unité cohérente est ainsi

souvent problématique et de toute fagon sujette a un choix, parce qu’ aucune délimitation

évidente ne Simpose.

Il sSagitici:

- de mieux comprendre les choix de périmetre effectués ;

- de mettre en évidence les controverses éventuelles soulevées lors de la délimitation
d' un périmétre, la maniére dont celles-ci ont pu (ou non) étre levées et dont des compromis
ont ééréalises ;

- d'analyser les implications des choix effectués au regard de I'éaboration d'un
SAGE.

- Analyse des périmétres

Il apparait tout d’ abord que la logique physique adoptée pour établir une cohérence physique
dépend des problémes principaux mis en évidence et/ou des spécificités physiques du milieu
(tableau N°9, p.55) :

La complexité des situations ou interviennent fortement des interrelations physiques entre
eaux superficielles et eaux souterraines (N°1, N°2, N°3, N°4), d'une part et |’existence
d’ autres critéres (prise en compte de |’ estuaire dans le cas N°5, partie amont du bassin dans le
cas N°2 et partie avale dans le cas N°8) nous invitent a analyser plus finement les choix
réalisés.

On laissera toutefois ici de coté I'analyse des raisons de délimitation des trois SAGE du
Marais Poitevin (N°4) et celle de la délimitation de la seule unité amont pour le Tarn (N°2),
dans lamesure ou il S agit de choix effectués dars le cadre de |’ @ aboration du SDAGE.

On s'intéressera ains successivement aux modalités de résolution des controverses pour le
choix d' un périmétre basé sur une prise en compte des interrelations physiques (N°1, N°2,
N°3), puis a I'analyse des autres types de compromis réalisés (prise en compte d’ autres
critéres que les seuls critéres de cohérence physique, dans les cas N°5 et N°8).
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Tableau N°9 — Types de logiques physiques choisis dans la délimitation des périmétres

Type delogique SAGE concernés Description du Raisons générales de la | Raisons spécifiques au
physique adoptée périmétre logique choisie SAGE
Logique - N°7 —SAGE dela BV Problémes majeurs Inondations
hydrographique smple | Valéedelalys concernant les eaux
BVv) - N°8- SAGE dela BV (partie avale) superficielles Gestion des débits +
Basse Valléedel’ Ain Aménagement de la
riviere
- N°10-SAGEdela | BV Etiages + gestion
Dréme physique
- N°5- SAGE dela BV + estuaire Problémes majeurs Qualité des eaux
Vilaine concernant les eaux superficielles +
superficielles + nappes | inondations
. N°6—SAGE dela BV souterraines utilisables | Etiages
Boutonne réduites
Logique - N°9—-SAGE dela BV + partie d’un autre | Problémes majeurs concernant les eaux
hydrographique Largue BV (cand) superficielles (aménagement de lariviére +
complexe gestion des débits) + interrelations entre BV via

un cana

Logiquebaséesurles |- N°1—SAGEdela Nappe + coursd’eau | Problémes majeurs concernant les cours d’ eau

interrelations Nappe de Beauce exutoires exutoires + interrelations nappes / cours d’ eau
physiques exutoires
- N°3—-SAGE du BV + zone d'influence | Problémes majeurs concernant les usages
Loiret delaLoire urbains du Loiret + interrelations Loire/ Loiret
- N°2 —SAGE du Tarn | Eauxsuperficielles x Complexité desinterrelations Tarn / systeme
amont nappes X marais karstique

Bassin d’alimentation
du Tarn (zone
karstique) — partie
amont

- N°4abc — SAGE du
Marais Poitevin

Complexité des interrelations eaux superficielles
/ nappes/ marais

- Controverses et compromis pour la délimitation des périmétres

a - Controverses sur le choix d' une unité physique

Dans les cas N°1 et N°2, les études jouent un réle important pour justifier a priori (par
comparaison entre plusieurs scénarios possibles: N°2 = SAGE du Tan amont) ou a
posteriori (par la production de nouvelles connaissances scientifiques : N°1 = SAGE de la
Nappe de Beauce) le choix de ces périmetres :

- dans le cas N°1, la délimitation proposée par la DIREN du Centre a fait, dans le
Loiret, I’objet d’une contestation de la part d’un responsable professionnel agricole a propos
d’ une petite zone (Montargois), celui-ci cherchant a faire valoir que les cours d’eau du
Montargois ne sont pas aimentés par la nappe de Beauce et n’ont donc aucune raison de faire
partie du périmétre ; cet argument a entrainé un refus du périmétre proposé par le Conseil
Régional du Centre. La DIREN du Centre a cependant maintenu sa position, en expliquant
gue si les cours d’eau du Montargois ne sont effectivement pas alimentés directement par la
nappe de Beauce, ce n’est pas le cas de la happe sous-jacente a ces cours d' eau, qui est elle en
étroite relation avec la nappe de Beauce. Suite a une réunion organisee par le Préfet
coordonnateur du SAGE (Centre) avec la DIREN et la DRAF du Centre, ains gqu’ avec les
deux présidents de la Chambre d’ Agriculture de I'Eure-et-Loire et du Loiret, le Préfet a
finalement décidé d’ approuver le périmétre proposé, une clause restrictive prévoyant toutefois
d’ exclure du périmetre toue zone pour laguelle des études hydrogéol ogiques approfondies
ultérieures démontreraient une indépendance de fonctionnement vis-avis de la nappe de
Beauce.




- dans le cas N°2, I' étude de gestion intégrée conduite par I’ Agence de I’ Eau a permis
de comparer cing scénarii de périmetres possibles a I'intérieur de I’ unité « Tarn-amont »,
selon I’ extension de la zone considérée par rapport au domaine karstique et selon le nombre
d affluents pris en compte, et de choisir un périmeétre qui fasse I’ objet d’un consensus, aprés
un débat public sur les différentes solutions envisagées.

Par contre, dans le cas N°3 = SAGE du Loiret, la délimitation d’un périmétre incorporant la
zone d'influence de la Loire (vis-avis des risques d’inondation), ne bénéficie pas du méme
degré de corroboration scientifique, ce qui peut étre source de controverses.

b - Compromis réalisés pour la délimitation d’ un périmétre

L’ analyse des raisons de délimitation des périmétres N°5 et N°8 montre que d’ autres critéres
interferent avec les criteres de cohérence physique :

- des critéres socio-économiques :

Dans le cas N°5 = SAGE de la Vilaine, I'estuaire a été rgjouté dans le périmétre, afin de
pouvoir traiter les conflits d' usages existants dans cette zone, respectant par |a une
préconisationdu SDAGE.

- des critéres politiques et pragmatiques :

Dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Valée de I’Ain, ¢'est un mélange entre la volonté
d’individualiser une unité physique cohérente (partie avale du bassin ou la riviére divague
contrairement a I’amont fortement aménagé), la recherche de définition d'un territoire «a
taille humaine » et le souci de ne pas franchir la limite départementale qui est a I’ origine du
choix du périmétre.

Notons enfin que deux bassins versants sont transfrontaliers et que le périmeétre ne peut porter
gue sur la partie située en France (N°7 = SAGE de la Vallée de la Lys, N°9 = SAGE de la
Largue).

- Implications pour I’ élaboration du SAGE

Les analyses précédentes suggérent que la délimitation d’un périmetre va conditionner
I’ élaboration du SAGE de plusieurs fagons :

- par la spécificité du territoire délimité (plus ou moins étendu et plus ou moins cohérent)
qui va conditionner |’ éventail des questions qui pourra étre traite;

- par le degré d'accord obtenu sur ce périmétre, qui pourra ou non faire I’objet de
controverses ultérieures ;

- par sataille qui joue sur la faisabilité opérationnelle d’ éaboration du SAGE.

Le tableau N°10, p.57 analyse ces différents aspects pour les cas étudiés.
Pour apprécier la faisabilité opérationnelle, on s appuiera sur le tableau N°3, p.25, en

considérant que la faisabilité opérationnelle est bonne pour les périmétres de petite taille,
correcte pour ceux de taille moyenne et difficile pour ceux de grande taille.
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Tableau N°10 — I mplications des modalités de délimitation du péimétre

pour |I'éaboration du SAGE

Nom du SAGE | Spécificité du Implications pour | Degré Risgues de Tailledu Faisabilité
périmétre les questions d'accord sur | controverses périmétre opérationnelle

traitées le périmetre
N°1- SAGE de Controverse Grand Difficile
laNappe de marginale
Beauce
N°2 - SAGE du Moyen Correcte
Tarn amont
N°3 - SAGE du Risque de Petit Bonne
Loiret controverses

(causes des pbs)

N°4a- SAGE de | Cohérence Difficultés pour Grand Difficile
laSévre niortaise | physique relative | une approche

globale des
N°4b - SAGE de | Pasde cohérence | questions et pour Petit Bonne
Vendée physique uneréele

coordination
N°4c — SAGE du | Pas de cohérence Moyen Correcte
Lay hydrogéologique

x hydraulique

N°5 - SAGE de Grand Difficile
laVilaine
N°6 — SAGE de Moyen Correcte
laBoutonne
N°7 —-SAGE de | Existenced'inter | Inadéguation de Moyen Correcte
laValéedela relations entre I’échelle pir &
Lys BV viaun canal | pbsd'inondation
N°8 —SAGEde | Cohérence Controverses Petit Bonne
laBasse Vallée | physique possibles avec
del’Ain partielle (aval) EDF
N°9 — SAGE de Petit Bonne
laLargue
N°10 - SAGE de Moyen Correcte
laDréme

Les cases en grisé mettent en évidence les situations dans lesquelles la délimitation du
périmétre peut soulever des difficultés lors de I’ @aboration du SAGE. Outre les situations ou
un périmetre de grande taille peut poser des problemes de faisabilité opérationnelle
(difficultés de rassemblement des personnes de la CLE et d’ appréhension des problémes a un

degré suffisamment fin), on constate que quatre types de difficultés apparaissent :

- des risgues de controverses sur |I'imputation des responsabilités :

Les incertitudes concernant les relations entre la Loire et le Loiret (le Loiret se présente en fait
comme une résurgence de la Loire) peuvent étre source de controverses quant a I’imputation
des causes de certains problemes et donc des responsabilités en jeu: ains, jusqu’'ou les
problemes de pollution du Loiret sont-ils imputables a des acteurs du bassin, par exemple ?



- des risques de controverses sur la légitimité des décisions qui seront prises :

Dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I'Ain, le périmétre chois ne permet pas
d’ appréhender correctement |’ un des problemes-clé qui a conduit au lancement d’un projet de
SAGE, la gegtion des débits par EDF : en effet, le périmétre englobe le dernier barrage
d amont, il exclue tous les autres barrages et rend donc la négociation de nouvelles régles de
gestion avec EDF difficile, puisque la compétence de la CLE ne peut porter que le territoire
délimité par son périmétre; le SAGE risque dans ces conditions seulement de permettre
I”amorce d’ une concertation avec EDF, qui devra étre poursuivie avec les acteurs de I’amont.

- une difficulté pour une approche globale des questions et une réelle coordination du
fait d’un manque de cohérence physique :

Dans le cas N°4 ab-c = SAGEs du Marais Poitevin, les critéres de souveraineté politique et
de faisabilité opérationnelle qui ont conduit a distinguer trois unités dans un milieu aux
interdépendances physiques pourtant multiples sont a I’origine d’'un manque de cohérence
physique qui peut nuire a une approche intégrée et coordonnée des problémes :

. S le SAGE du Lay (N°4c) présente une cohérence hydrographique dans la mesure ou
il sagit d'un bassin cbtier, il présente néanmoins |I’inconvénient de ne pas prendre en compte
les relations hydrogéologiques existant avec le bassin de la Sevre Niortaise au niveau de la
Smegne (affluent du Lay) et les relations hydrauliques existant avec le bassin de la Vendée au
niveau du Canal des Hollandais, et d’'oublier par ailleurs que les deux bassins ont le méme
exutoire, la Baie de |’ Aiguillon;

. I'individualisation du SAGE de la Vendée (N°4b) n'a par contre aucun sens sur le
plan de la cohérence physique, puisqu’il ne comporte que la partie amont du sous-bassin
versant de la Vendée située en dehors de la zone de marais, et ne se justifie que par la volonté
de la Vendée de ne pas «dépendre » des Deux-Sevres (pour les acteurs des Deux-Sevres, le
sous-bassin de la Vendée, qui fait partie du bassin de la Sevre Niortaise, aurait du étre rattaché
au SAGE de la Sévre Niortaise, alors que pour les Vendéens, le périmetre du SAGE de la
Vendée aurait du s éendre al’ensemble du bassin versant de la Vendée).

- une inadéguation partielle de I'échelle du bassin versant pour traiter certains
problemes :

L’ échelle du bassin versant n’ est pas forcément la plus pertinente pour traiter certains types de
problémes : ainsi, la gestion des risques d’inondations du bassin de laLys (N°7) suppose aussi
de prendre en compte la gestion du Cana a Grand Gabarit, qui traverse plusieurs autres
bassins et d’articuler les décisions prises avec celles relevant des SAGE attenants de I’ Aa et
du Deltade I’ Aa*.

% L’étude pilotée par I'Institution Interdépartementale des Wateringues, qui vise a analyser le role possible des
«wateringues » dans |'évacuation des crues des territoires situés en amont gréce aux transferts d’eau du Canal & Grand
Gabarit et qui devait démarrer en 2001, devrait contribuer a apporter des éléments de réponse a cette question.
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2. — Etablissement d’une CL E fonctionnelle

On examinera les modalités de composition d une CLE, la recherche d’ une structure support
et celle d'une présidence, puis on en examinera les implications pour |I'éaboration d'un
SAGE.

- Composition d'une CLE

Les regles précises de composition de la CLE fixées par la procédure laissent assez peu de
marge de manceuvre pour définir celle-ci. Si on a constaté précédemment (p.27) que la taille
de la CLE n’est pas proportionnelle a celle du périmétre, les investigations menées n’ont pas
permis d’ expliquer précisement les raisons de la taille d’une CLE; cela semble surtout
dépendre de |'appréciation du préfet et des conseils dont il Sentoure, afin dune part
d'intégrer tous les acteurs-clés et d’ autre part de respecter un certain équilibre des pouvairs.

Cela nous améne donc a examiner plus précisément d’ une part les difficultés rencontrées et
les arbitrages réalisés lors de la composition d’ une CLE, et d autre part la maniére dont les
aires de débat et de décision locales sont reconfigurées, du fait de la parole donnée a de
nouveaux acteurs et de la création de nouveaux équilibres.

a — Difficultés de composition et arbitrages

L'analyse des différentes situations permet de mettre en évidence plusieurs types de
difficultés et d’ arbitrages dans la composition d’une CLE :

- Absence de représentation d’ un intérét :

Dans le cas N°6 = SAGE de la Boutonne, on note I’ absence de représentant de propriétaires
riverains, faute d association existante de ce type.

- Pondération des représentations des intéréts des collectivitésterritoriales:
. entre différents échelons territoriaux :

Dans le cas N°10 = SAGE de la Drome, un poids plus important qu’ ailleurs est donné au
Conseil Général (5 représentants).

. entre différents départements:

Dans le cas N°5 = SAGE de la Vilaine, qui couvre six départements et deux régions, la taille
limitée de la CLE comparativement & I’ éendue du périmétre (60 membres pour 11 000 knf)
fait que de nombreuses structures ne sont représentées que par leur niveau d’ organisation
régional ou départemental ; un poids important est accordé al’llle-et-Vilaine.

Dans le cas N°7 = SAGE de la Vallée de la Lys, a cheval sur deux départements, la CLE
comporte approximativement un tiers des sieges pour le Nord et deux tiers des sieges pour le
Pas-de-Calais, ce qui correspond au prorata des surfaces de chague département concernées
par le SAGE.



Dans le cas N°6 = SAGE de la Boutonne, également a cheval sur deux départements, un
équilibre de représentation est respecté, bien que le bassin soit situé pour les deux-tiers en
Charente-Maritime.

- Pondération des représentations d’ intéréts entre usagers et associations :

Dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Valée de I'Ain, les arguments ayant prévalu au
lancement d'un projet de SAGE (gestion des débits, aménagement d’une riviére respectant
son caractére « sauvage ») font que la CLE comporte, comparativement a d' autres CLE,
davantage de représentants du monde de I’ environnement, ainsi que des pécheurs.

- Choix d’un collége de rattachement :

Le rattachement d’un acteur a un collége (collectivités locales, usagers ou Etat) n’'est pas
toujours évident :

. dans le cas N°6 = SAGE de la Boutonne, I’Union des Marais (UNIMA) est
doublement présente dans la CLE, au titre du collége des collectivités territoriales mais auss
au titre d’'usager (en tant que représentante des associations syndicales de propriétaires de
marais qui lui ont délégué cette fonction), ce qui témoigne du rdle local trés important joué
par cette structure (qui assure également le réle de secrétariat du SYMBO).

. dans le cas N°9 = SAGE de la Largue, la Compagnie Nationale du Rhéne,
représentée dans la CLE en raison de la relance du projet de construction du Cana a grand
gabarit a cette époque-la et en sa qualité de maitre d ouvrage du projet, a en fait é&té placée
dans le college des usagers et non dans celui de I’ Etat : celareléve en fait d’un choix politique
et s explique par le caractére trés controverse et tres conflictuel de ce projet.

- Absence de structure porteuse au moment de la composition dela CLE :

La CLE comporte souvent un représentant de la future structure porteuse du SAGE, mais cela
n'est évidemment pas possible lorsque cette structure N’ est pas encore créée au moment de la
composition delaCLE :

. dans le cas N°7 = SAGE de la Vallée de la Lys, la CLE ne comporte ains pas de
représentant du SYMSAGEL en tant quetel ;

. dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Valée de I’ Ain, la CLE ne comporte pas de
représentant du SIVU de la Basse Valée del’ Ain en tant que tel.

b — Nouvelles aires de débat et de décision et reconfiguration des éguilibres de
pouvoir locaux

- Nouvelles aires de débat et de décision :

La CLE peut représenter :

. la premiére instance de bassin institutionnaliseée permettant de dépasser les
frontiéres administratives et de faire travailler ensemble plusieurs départements: N°1 =
SAGE de la Nappe de Beauce ; N°2 = SAGE du Tarn amont ; N°4a, N°4b = SAGE du Marais
Poitevin ; N°5 = SAGE de la Vilaine; N°6 = SAGE de la Boutonne ; N°7 = SAGE de la
Valéedelalys.
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. la premiéere instance de bassin a caractere pluripartite : dansles cas N°6 = SAGE de
la Boutonne et N°9 = SAGE de la Largue, la CLE est une structure de concertation élargie a
I’ensemble des acteurs locaux par rapport aux structures de coopération entre collectivités
territoriales existantes (respectivement, SYMBO et SMARL) ; dans le cas N°10 = SAGE de
la Dréme, la CLE permet en outre un dialogue entre les structures de coopération existantes
entre collectivités territoriales d’aval et d’amont (entre les deux districts du DAVD al’aval et
du DRDD al’amont et le syndicat mixte des communes riveraines du SMRD).

- Reconfiguration des équilibres de pouvoir locaux :

La CLE peut se présenter comme :

. une instance permettant de relativiser le poids de certains acteurs économiques
(profession agricole notamment) : dans le cas N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce, la CLE
représente un élargissement de la concertation par rapport au Groupe de Travail Inter-Bassins.
En effet, ce groupe comportait 7 représentants du Comité de Bassin Loire-Bretagne, 5
représentants du Comité de Bassin Seine-Normandie et 8 personnes qualifiées. Il était proche
d'une CLE mais en différait par sa composition, puisqu’il comportait 3/5 d’usagers, 1/5 de
représentants de I'Etat et 1/5 de représentants de collectivités territoriales. En outre, les
intéréts agricoles y étaient encore fortement représentés, puisque parmi les 8 personnes
qualifiées, on trouvait 4 présidents de Chambre d’ Agriculture et les 2 Directeurs Régionaux
de I’ Agriculture et de laForét ; enfin, notons que le président de la Chambre d’ Agriculture du
Loiret faisait aussi partie du groupe au titre du Comité de Bassin Loire-Bretagne, en tant que
président de la 2° commission « Aménagement de I’ espace » au Conseil Economique et Social
de la région Centre. Toutefois, I histoire de I’émergence du projet de SAGE est susceptible
d entrainer une forte asymétrie de pouvoir au sein de la CLE : en effet, Iimportance de la
phase de concertation entre administrations et professions agricoles antérieure au SAGE met
de fait I’accent sur les intéréts de cette catégorie économique d’ acteurs et peut rendre difficile
toute révision éventuelle des accords obtenus.

. une instance permettant de relativiser le poids de |’ Etat : dans le cas N°2 = SAGE du
Tarn amont, la CLE représente avant tout pour les élus lozériens la possibilité de se concerter
avec I'Etat au sujet de la protection de la ressource en eau dans une zone ou les enjeux
économiques sont tres importants, dans le cadre d’'une instance ou |’ Etat ne détient que 25%
des voix face aux acteurs locaux, alors qu’ils sont par ailleurs confrontés au classement du site
des Gorges du Tarn dans une configuration ou |’ Etat a le pouvoir de prendre des décisions
unilatérales et ou la DIREN locae (Languedoc-Roussillon) refusait de procéder a une
concertation avec les éus locaux pour la mise en cauvre de la procédure ; les élus lozériens
espéerent ains pouvoir faire mieux prévaloir leurs intéréts économiques et plus largement des
suggestions d’ actions concretes intégrables dans |’ opération de classement.

. une instance permettant de relativiser le poids des acteurs urbains: dans le cas N°3
= SAGE du Loairet, la CLE donne un mids beaucoup plus grand au monde rural que
I"association fédérative (ADAPRILS) qui était jusqu’ici le forum d' échanges utilisé par les
acteurs locaux pour se concerter sur les problémes du bassin, ce qui peut permettre au monde
rural de se sentir moins «dominé » par le monde urbain qu’ auparavant.

Il existe aussi des situations plus complexes :
- dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Valée de I’ Ain, la CLE est vue par les acteurs

du monde de I’environnement comme une structure permettant de négocier avec EDF (a la
fois acteur économique et gestionnaire public) avec un «rapport de force » plus favorable.
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- dans le cas N°4 ab-c = SAGE du Marais Poitevin, les CLE sont des instances qui,
potentiellement, reconfigurent profondément les réseaux d'action locaux, en mélant divers
aspects :

. les intéréts économiques agricoles sont relativisés par rapport a d autres
intéréts économiques (conchyliculture, tourisme) qui, moins bien organisés ou moins
puissants politiquement, ne parvenaient pas a faire valoir auss bien leurs points de
vue ; en outre, la profession agricole est dorénavant appelée a se concerter avec
I’ ensembl e des acteurs locaux et a sortir des actions de lobbying classiques;

. les questions de gestion de la ressource en eau visent a étre soumises a une
assemblée qui ne comporte plus seulement les instances de gestion traditionnelles
(syndicats de marais, collectivités locales) ;

. les administrations sont invitées a travailler avec les acteurs locaux pour
trouver des solutions de gestion de la ressource en eau, et non plus seulement a faire
appliquer le cadre réglementaire de protection des zones humides;

. le monde des associations se voit accorder la possibilité de faire valoir
publiquement son point de vue.

- Recherche d une structure-support

L’ analyse des caractéristiques des structures porteuses de SAGE réalisée p. 28-30 nous amene
a examiner plus précisément les aspects suivants :

- quelles sont les relations entre organismes ayant effectué la saisine et structures
porteuses (dans le cas ouil s agit de collectivités territoriales) ?

- les Ingtitutions interdépartemental es sont-elles des structures porteuses privil égiées?

- comment s effectue la création d’ une nouvelle structure ?

- les structures porteuses permettent-elles ala CLE d étre opérationnelle ?

a — Relations entre organismes de saisine et structures porteuses

Le tableau n°7, p.29 nous a montré :
- gue la structure porteuse peut étre la méme que I’ organisme de saisine (N°9)
- gu’ elle peut étre partiellement la méme (N°2)
- gqu’elle peut étre différente (N°3, N°6, N°7, N°10).

* Sructure porteuse identique a I’ organisme de saisine :

Dans le cas N°9 = SAGE de la Largue : c'est le syndicat mixte d’aménagement du bassin
(SMARL), a I'initiative du projet de SAGE, qui assure naturellement le réle de structure
porteuse du SAGE; il Sagit donc ici d'une situation ou existe dga une véritable
Communauté Locale de I'Eau pour laquelle le SAGE représente une voie d'action
« naturelle ».

* Sructure porteuse partiellement identique a I’ organisme de saisine :
Dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont : c'est le SIVOM du «Grand Site National des

Gorges du Tarn, de la Jonte et des Causses » qui a été choisi comme structure porteuse bien
qu'il soit uniquement lozérien, en accord avec les élus aveyronnais et en particulier avec
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I"autre structure porteuse possible, le Parc Naturel Régional des Grands Causses, co-
responsable de la saisine.

* Sructure porteuse différente de I’ organisme de saisine :

On a vu que le choix dune structure porteuse différente de I’organisme de saisine peut
sexpliquer par des raisons juridiques (N°3 = SAGE du Loiret; N°6 = SAGE de la
Boutonne) : puisqu’il faut aors trouver une autre structure locale (respectivement
Communauté de Communes de I’ Agglomération Orléanaise et Syndicat Mixte du Pays des
Vals de Saintonge) acceptant de jouer ce réle ; cette recherche ayant commencé seulement
aprés I'installation de la CLE, cela a fortement retardé le démarrage de |’ éaboration du
SAGE.

Dansles cas N°7 et N°10, d  autres raisons ont joué :

- dans le cas N°10 = SAGE de la Drome, bien que ce soit une autre collectivité
territoriale (district)*’ qui ait joué un réle moteur dans I’émergence du SAGE, ce n'est pas
cdle-ci qui a été choisie comme structure-support pour assurer |’embauche d’une animatrice
et la maitrise d’ ouvrage des études, car il sagissait ici de trouver une structure porteuse
reconnue tant par les collectivités d’amont que par celles d’aval, compte tenus des enjeux du
SAGE (gestion physique du cours d’ eau notamment) : la structure choisie (syndicat mixte)*®
présentait I'intérét d’avoir un territoire empiétant partiellement sur I’amont, et notamment sur
le secteur des extractions de graviers ;

- danslecas N°7 = SAGE delaVadléedelalLys, il afallu créer une nouvelle structure
du fait de I’ absence de structure fédératrice a |’ échelle du bassin (périmétre a cheval sur deux
départements, multiplicité des structures de coopération entre collectivités locales dans le Pas
de-Cdlas).

b — Satut des I nstitutions inter départemental es

Les récents debats a propos du projet de loi sur I'eau ont conduit a suggérer que les
institutions interdépartemental es pourraient étre des structures porteuses privilégiées des CLE.

On anadyseraici les deux cas ou une ingtitution a été choisie comme structure porteuse (N°4a
= SAGE de la Sevre niortaise ; N°5 = SAGE delaVilaine) :

- Dans le cas N°4a = SAGE de la Sevre niortaise, I’ Institution d’aménagement de la
Sévre niortaise, qui est amenée a jouer un réle important dans I’ éaboration des SAGE du
Marais Poitevin (présidence de la CLE de la Sévre niortaise détenue par le président de
I"ingtitution, SAGE le plus grand), aurait aussi pu potentiellement étre structure porteuse des
autres SAGE ; mais, outre des difficultés politiques vis-avis de la Vendée, il convient de
remarquer que cette institution s est jusqu’ici surtout consacrée a des travaux d’ aménagement
de lariviére, ce qui n’assure pas aisement sa légitimité au niveau de I’ ensemble du bassin.

- Dansle cas N°5 = SAGE delaVilaine, si I’ Institution d Aménagement de la Vilaine
(IAV) était pressentie des le début comme structure porteuse pour le SAGE, ses actions
orientées principalement vers I’aval du bassin et sa présidence aors détenue par un élu de
Loire-Atlantique ne lui assuraient toutefois pas au départ une Iégitimité suffisante vis-a-vis
des éus bretons; c'est le changement de présidence de I'lAV a la suite des éections

4 District o Aménagement du Val de Dréme (DAVD).
“8_gyndicat Mixte de la Riviére Drome (SMRD).
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cantonales de 1995 (basculement en faveur du Conseil Général du Morbihan) qui a permis
d asseoir la légitimité de I’lAV sur I’ensemble du bassin.

Aingl, s les Institutions interdépartemental es peuvent jouer le réle de structures porteuses de
CLE, il convient de noter que leur Iégitimité n’'est pas forcément assurée d’ emblée au niveau
de I'ensemble du bassin; en outre, leur mission d'aménagiste ne leur donne pas de
compétences particuliéres pour assurer un role d’ animation de la concertation entre différentes
catégories d’ acteurs locaux.

c — Création d’ une nouvelle structure

On avu que dans deux cas, une gructure nouvelle a di étre créée pour porter le SAGE (N°7
et N°8). Examinons ces deux cas :

- Dansle cas N°7 = SAGE de la Vallée de la Lys, la question d une structure porteuse
pour le SAGE ne sest pas posée immédiatement, notamment du fait de la proposition de
I’Agence de I'Eau de prendre en charge I'animation du SAGE (mise a disposition d’'un
agent) ; c'est seulement lorsgue s'est manifestée la volonté de mener des études qu’est
apparue la nécessité de trouver une structure susceptible d' en assurer la naitrise d ouvrage.
Une premiere tentative de création d'un SIVU s est soldée par un échec, certains avancant des
raisons politiques (mise en échec d’un président de SAGE de droite par des élus de gauche,
dans une région ou les clivages droite-gauche sont particulierement marqués), d’ autres des
raisons plus pragmatiques (manque de motivation de nombreux éus, surtout d’amont). Le
deuxieme tentative de création d'un Syndicat Mixte, le SYMSAGEL (Syndicat Mixte du
SAGE delalLys), sest ele traduite par un succes récent (décembre 2000), soit pres de cing
ans apres la réunion d'installation de la CLE (février 1996). Localement, il en a résulté un
essoufflement certain de la motivation des acteurs locaux al’ égard du projet de SAGE, ce qui
ne signifie pas pour autant I’ échec de celui-ci.

- Dansle cas N°8 = SAGE de laBasse Valée de I’ Ain, la premiére action du Président
de la CLE a éé de mettre en place une structure intercommunale susceptible de porter le
SAGE et dont le territoire de compétences coincide avec le périmétre du SAGE. En effet,
aucune des structures intercommunales existantes (SIVOM pour la plupart) n'avait de
compétences dans le domaine de I'eau et de territoire de compétences susceptible de
correspondre au moins approximativement au périmetre du SAGE ; par ailleurs, le Consell
Général de I’Ain n'a pas envisageé de jouer le réle de structure porteuse, considérant qu'il
s agissait avant tout d’une affaire nécessitant une implication locale. La seule option possible
était donc la création d’'un SIVU ; il a fallu un an au Président de la CLE, pour convaincre
I’ensemble des communes du périmeétre de créer cette structure. Stratégiquement, il n'a
proposé la mise en place que d’ une instance temporaire, ayant la durée de vie de la réalisation
du SAGE, du fait de la réticence des communes a financer une structure supplémentaire pour
traiter de questions environnementales ; le choix a ains été fait de créer le SIVU de la Basse
Vallée de I’Ain pour une durée de deux ans, avec |'idée de pérenniser celui-ci awrdela s le
projet était mené a bien.

Dans les deux cas, la création d’ une nouvelle structure n’a pu avoir lieu qu’ apres I’ installation
de la CLE et I’éaboration du SAGE Sen est trouvée retardée; les élus locaux acceptent
difficilement la création d'une structure supplémentaire se surgjoutant aux structures
existantes et nécessitant des financements.



d — Role d' une structure porteuse

Si les structures porteuses doivent permettre a la CLE d’'avoir les moyens de fonctionnement
nécessaires a son travail, il convient toutefois de noter que cela n’ est pas forcément acquis :

. dans le cas N°9 = SAGE de la Largue, le syndicat mixte d’aménagement du bassin
(SMARL), structure porteuse de la CLE, est une structure trés légere, qui en dehors de son

T

. dans le cas N°10 = SAGE de la Dréme, s la structure porteuse choise (SMRD)
présente I'intérét d’ étre une instance |égitime pour les élus de I’amont comme pour ceux de
I’aval, elle n'a pas réellement de moyens, et ¢’ est de fait le district (DAVD) qui continuera de
jouer un rdle tres important dans I’animation du SAGE (présidence de la CLE, hébergement
de I’animatrice...).

- Recherche d une présidence de CLE
On examinera d’ une part comment émerge une présidence de CLE, d’ autre part quels sont les

différents «profils » de président de CLE.

a— Emergence d' une présidence de CLE

Un candidat unique peut émerger progressivement ou S imposer rapidement comme président
possible pour la CLE (cas N°5 = SAGE de la Vilaine ; cas N°7 = SAGE de la Vallée de la
Lys; cas N°9 = SAGE delaLargue ; cas N°10 = SAGE de laDréme). Ainsi, dans le cas N°9
= SAGE de la Largue, par exemple, ¢'est un élu local de sensibilité écologiste, a I’ origine de
la création du syndicat mixte d’ aménagement de bassin (SMARL) - future structure porteuse
du SAGE -, et du projet de SAGE lui-méme, qui a naturellement été propose et élu comme
président du SAGE.

Il existe cependant quelques cas ou plusieurs candidats sont possibles ; ceux-ci se concertent
alors avant I'ingtalation de la CLE de maniére a ce qu'il n'y ait qu'un candidat qui se
présente et que le président apparaisse d’ emblée comme une personnalité faisant I’ objet d’ un
CoNnsensus :

. Cas N°2 = SAGE du Tarn amont : c’'est suite a la réalisation de I’ é&ude de «gestion
intégrée » et a sa présentation publique en Lozere que les acteurs locaux sont réellement
devenus porteurs du projet : le Président du Parc Naturel Régional des Grands Causses et le
Président du SIVOM du «Grand Site National des Gorges du Tarn , de la Jonte et des
Causses » se sont alors mis d' accord pour que ce soit la Lozére qui «pilote » le projet de
SAGE, dans la mesure ou la majeure partie du périmétre se situe en Lozeére, et surtout afin que
les élus lozériens s approprient réellement le projet; plus précisément, un consensus a été
obtenu pour que le Préfet coordonnateur du SAGE soit le Préfet de Lozére, pour que le
candidat a la présidence de la CLE soit un Lozérien éigible pour trois ans, & enfin pour que
le SIVOM soit la structure porteuse du SAGE.

. Cas N°6 = SAGE de la Boutonne : s le président du SYMBO et élu fortement
implanté dans le milieu local faisait figure naturelle de président de la CLE quasiment jusgu’ a
I'installation de celle-ci, une autre personnalité locale importante a auss manifesté son intérét
pour ce mandat peu avant cette échéance, le Vice-Président de I’ Agence de |I’Eau Adour-
Garonne, trés impliqué dans |’ @aboration du SDAGE de ce bassin en tant que Président de la
Commission Planification; a la suite de discussions entre les deux hommes le jour méme de
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laréunion d’installation de la CLE, le premier s est retiré au profit du second, du fait de ses
nombreuses responsabilités locales, et ¢’ est ce dernier qui S est présenté comme seul candidat
alaprésidence delaCLE et qui aété du.

Il existe aussi des casou il faut rechercher activement un candidat a la présidence de la CLE,
faute d’ élu motiveé au départ :

. Cas N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce : dans la mesure ou ce SAGE a émergé
dans le prolongement d actions de concertation bilatérales entre les administrations et la
profession agricole, et ou les élus éaient peu mobilisés jusgu’ aors, la recherche d’ un candidat
a la présidence de la CLE s avé&ait nécessaire. Lors de la composition de la CLE, un éu
agricole (président de la Chambre d’ Agriculture du Loiret) a suggéré la candidature d’ un élu
local, président de pays et sénateur, du fait de sa bonne connaissance des questions d'eau
(ancien président de la Conférence Régionale de I’Environnement), de ses qualités de
diplomatie et de fermeté, ains que de son appartenance alarégion du Centre; cet élu agricole
a joué un réle important au plan interdépartemental pour faire reconnaitre I’intérét de cette
candidature.

. Cas N°4 = SAGE du Marais Poitevin : pour le SAGE de la Sevre Niortaise (N°4a),
C'est le président de I’ Institution Interdépartementale du Bassin de la Sévre Niortaise, future
structure porteuse du SAGE, qui a été pressenti par le préfet et élu comme président du
SAGE, la recherche d’'un futur président et celle d'une structure porteuse étant ici alées de
par ; la Situation est similaire pour le SAGE du Lay (N°4c), ou C'est le président de la future
structure porteuse du SAGE (un syndicat de marais) qui a été envisagé et éu comme président
du SAGE, cet élu éant par ailleurs une personnalité politique influente du Conseil Général de
Vendée, ayant de nombreux mandats locaux. Notons que ces deux présidents de SAGE font
partie de la profession agricole. En ce qui concerne le SAGE de Vendée (N°4b), |a recherche
d' un président a é&é beaucoup plus délicate, du fait de la nécessité de respecter des équilibres
politiques locauix, et le président proposé et @u est en fait un maire d’ une commune qui ne fait
pas partie du périmétre du SAGE.

. Cas N°8 = SAGE de la Basse Valée de I’Ain : il afallu prés de deux ans entre la
composition de la CLE et la réunion d'installation de cette instance, du fait du manque
d’ implication initial des élus dans le projet de SAGE et ce la difficulté a trouver un éu
susceptible de devenir le président de la CLE ; le candidat a la présidence a finalement été un
nouvel élu local, Conseiller Général et maire d’ Ambérieu-en-Bugey, sollicité par les pécheurs
du fait de son intérét pour lariviére d’ Ain et de son image de rassembleur.

Notons que la vice-présidence est par contre parfois |’ occasion d’ affirmer plus nettement des
rapports de pouvoir : dans le cas N°3 = SAGE du Loiret, du fait de I’existence de deux

candidats a la vice-présidence — une élue écologiste, adjointe au maire d’ Orléans et déléguée a
I’environnement d'une part, et le président d'un syndicat d’aménagement travaillant
principalement dans I’amont rural du bassin (SIBL), adjoint au maire d' une commune rurale
(Férolles) d'autre part -, la CLE S est prononcée en faveur de deux postes de vice-président,
mais le président du SIBL ainsisté pour que cette fonction fasse aussi I’ objet d’une élection a
bulletin secret et permette d’ instaurer une hiérarchie entre les deux vice-présidents et ¢’ est lui

qui a été élu premier vice-président. Cette élection est en soi tres révélatrice du climat régnant
dans la CLE : tensions entre I’amont rural et |’aval urbain, et souci pour le représentant ayant
le plus de poids a I’'amont et agriculteur de profession d’'asseoir son pouvoir vis-aVvis des
représentants de |’aval urbain, notamment face a une éue « verte ».

On notera que I'agenda politique peut favoriser ou au contraire retarder |I'émergence d'un
présidence de CLE : ainsi, dans le cas N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I'Ain, ce sont les
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élections cantonales de 1994, puis les éections communaes de 1995, qui ont permis
I"apparition d’un nouvel élu local (respectivement comme Conseiller Général, puis comme
maire) intéresse par les problémes de & riviére d’Ain, et qui acceptera d'étre candidat au
poste de président de la CLE.

b — Différents « profils » de président

S I’on examine les différents présidents de CLE, on constate qu’ apparaissent plusieurs
«profils »:

- un éu membre d'une collectivité locale qui a joué un réle important dans
I”émergence du SAGE (cas N°2 = SAGE du Tarn amont ; cas N°3 = SAGE du Loiret ; cas
N°9 = SAGE delaLargue ; cas N°10 = SAGE de laDrome) :

. Cas N°3 = SAGE du Loiret: du fait du réle de I’ADAPRILS dans

I’ émergence du SAGE pour fédérer les initiatives locales et effectuer la saisine aupres

du préfet du Loiret, la présidente de I’ ADAPRILS également maire de laville d’ Olivet

a proposé comme candidat a la présidence du SAGE son 1% adjoint, auss vice-

président de I’ ADAPRILS et celui-ci a été élu sans contestation.

. Cas N°10 = SAGE de la Dréme : c'est le président de la collectivité locae

(district)*® ayant joué un réle important dans I’ émergence du SAGE qui a été proposé

et éu comme président dela CLE.

- une figure politique locale importante, parfois de stature nationale :

. Cas N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce : c'est, on I’a vu, un sénateur du
Loiret, président du Pays de Beauce-Gatinais en Pithiverais, qui a été propose et élu
comme président de la CLE.

. Cas N°5 = SAGE de la Vilaine : du fait de I’ é&endue du périmetre du SAGE
sur six départements et deux régions, la recherche d'un élu susceptible d’ assurer la
présidence de la CLE et reconnu par I'ensemble de celle-ci était un exercice
particuliérement difficile. Un consensus a fini par s établir pour que ce soit un éu
d llle-et-Vilaine, département ayant la plus grande surface dans le périmetre de SAGE,
qui en assure la présidence, et le président du Conseil Général d'llle-et-Vilaine, figure
politique nationale®, s est imposée naturellement. Le vice-président est |e président de
I"Ingtitution d Aménagement de la Vilaine (IAV), structure porteuse de la CLE.

- un éu membre d' une structure locale susceptible d'étre la structure porteuse du
SAGE :

. Cas N°4a = SAGE de la Sévre Niortaise : on a vu que c'est le président de
I’Ingtitution Interdépartementale du Bassin de la Sevre Niortaise qui a accepté d' étre
candidat ala présidence du SAGE et qui aété élu;

.CasN°4b=SAGEdulLay: cest, onl’avu, le président de la future structure
porteuse du SAGE (un syndicat de marais) qui a é&té élu comme président du SAGE et
qui est par ailleurs une personnalité politique influente du Conseil Généra de Vendée.

- un élu impligué dans des actions de gestion de la ressource en eau ou intéresseé par
ces questions :
. Cas N°6 = SAGE de la Boutonne : le président de la CLE est, on I'a vu, le
Vice-Président de I’ Agence de I’ Eau Adour-Garonne ;

4 District d Aménagement du Val de Dréme (DAVD).
%0, M. Pierre Méhaignerie
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.CasN°7 = SAGE delaValéedelalys : ¢ est une figure politique importante
locale (Conseiller Régional, Conseller Général, Président de la Communauté de
Communes Artois-Lys e Maire de Sant-Venant), et dé§a impliqué dans de
nombreuses actions sur I'eau, qui Sest imposée rapidement comme alternative
possible &I’ ancien ministre &1’ origine du projet, suite &I’ arrestation de celui-ci®**°%. Ce
probléme, qui est apparu pendant la phase d’instruction du SAGE, a seulement un peu
retardé celle-ci et, lors de I'installation de la CLE, c'est cet élu qui est devenu
président de la CLE.

. Cas N°8 = SAGE de laBasse Vallée de I'Ain: le candidat a la présidence a
finalement été un nouvel élu local, Conseiller Général et maire d Ambérieuen-Bugey,
sollicité, on I’a vu, par les pécheurs du fait de son intérét pour lariviere d’Ain et de
son image de rassembleur.

Seul le président du SAGE Vendée (N°4c) ne fait pas partie de I’ une de ces trois catégories.
- Implications pour I’ élaboration du SAGE

Les analyses précédentes suggerent que les modalités d établissement d’'une CLE sont
susceptibles d'influencer I’ @aboration du SAGE de plusieurs fagons :

- en jouant sur la faisabilité opérationnelle d'une part, liée a une facilité d’ échanges
plus ou moins grande (taille de la CLE et niveaux de représentation) et a I’ existence et a la
nature de |la structure porteuse.

- en favorisant une plus ou moins grande |égitimité de cette instance, qui dépend de la
maniére dont la composition de la CLE reconfigure les équilibres de pouvoir locaux, de
I'implication potentielle plus ou moins grande des élus selon la kEgitimité de la structure
porteuse choisie, de la Iégitimité de la présidence (caractere plus ou moins consensuel de
I’ élection, « profil » du président).

Le tableau N°11, p.69 analyse ces différents aspects pour les cas éudiés, en indiquant les
difficultés rencontrées ou ce qui peut étre source de difficultés. Les cases en grisé mettent en
évidence les situations problématiques.

Il ressort de cette analyse que le choix d’ une structure porteuse et que la présidence dela CLE
revétent une importance capitale pour le fonctionnement ultérieur de la CLE et I’ @aboration
du SAGE:

- d’'une certaine fagon, tout se passe comme si les luttes de pouvoirs inhérentes a
I établissement de toute structure de participation orientée vers une prise de décision étaient
déplacées au niveau du choix de la structure porteuse plutét qu’ au niveau de la composition
de la CLE. Il importe donc de ne pas voir le choix d'une structure porteuse uniquement
comme celui d’une structure destinée a fournir des moyens de fonctionnement ala CLE, mais
aussi comme celui d'une instance politique qui facilitera plus ou moins I'implication de
I’ ensemble des élus du pé&rimétre ;

- par alleurs, I'élection du président revét une importance-clé non seulement pour
asseoir la légitimité de la CLE vis-avis de ses membres (autorité, climat de confiance), mais
auss pour assurer la légitimité de cette instance vis-avis des autres acteurs ingtitutionnels
avec lesquelles elle sera amenée a échanger.

51, Placement en garde & vue de M. Jacques Mellick le 18 mars 1995 dans le cadre du procés de I’ affaire VA-OM, alors que
celui-ci était pressenti pour étre le Président delaCLE
52,11 s agit d’ un adversaire politique traditionnel de M. Jacques Mellick.
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Nowm bu Facilité Structure FAISABILITE Reconfiguration | Légitimité Présidence +/- | LEGITIMITE
SAGE d' échanges | porteuse OPERATIONNELLE | deséquilibres | dela consensuelle | bpELACLE

(composition | (existence, de pouvoir structure

CLE) nature) locauix porteuse

(composition de | (implication
laCLE) des élus)

N°1- SAGE (pas encore Moindrepou- | (pasencore
delaNappe choisie) voir delapro- | choisie)
de Beauce fession agricole
N°2 - Moindre
SAGE du pouvoir de
Tarn amont | Etat
N°3 - Moindre Faiblepour | Electionpeu | Climat de
SAGE du pouvoir des I"amont consensuelle | confiance a
Loiret acteurs urbains créer
N°4a-SAGE Reconfiguration | Assez faible Risgue de
delaSavre importantedes | al’échdle dérive
niortaise réseaux d'action | du bassin politique
N°4b - locaux Faible stature
SAGE de politique + autorité a
Vendée asseoir
N°4c — Electiontrées | (N°4b)
SAGE du politisée
Lay
N°5 — Difficile Difficile (pour
SAGE dela les échanges)
Vilaine
N°6 — Faiblepour | Electionpeu | Autoritéa
SAGE dela les Deux- consensuelle | asseoir + 79
Boutonne Sévres (79) aimpliquer
N°7-SAGE Créée apres | Pasacquise au Pas créée Elusa
delaVdlée I"installation | départ (faible impli- impliquer
delaLys delaCLE cation éus)
N°8-SAGE Créée apres | Pasacquise au Moindre Pas créée Elusa
Basse I"installation | départ pouvoir d EDF | (faible impli- impliquer
Vallée Ain delaCLE cation élus)
N°9 — Faibles Difficileau
SAGE dela moyensdu | départ (manque
Largue SMARL de moyens)
N°10 - Faibles Ambiguité sur le | Dialogue Bonne, mais Légitimité a
SAGE dela moyensdu | portage du possible relative (réle renforcer a
Dréme SMRD SAGE amont/aval du DAVD) |’ amont
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3. — Polarisation d’un projet de SAGE

A travers les arguments employés pour justifier le projet de SAGE, les craintes et les
oppositions qui se manifestent au cours de I’émergence du projet de SAGE, ou encore les
études réalisées, on s apercoit qu’ un projet de SAGE se polarise des cette phase autour d'un
certain nombre de traits saillants, qui peuvent étre :

- des questions particulieres atraiter relatives ala gestion de la ressource en eau

- des valeurs spécifiques

- des conflits ou des controverses

- des modes d’ action privilégiés

- une conception de la démarche de travail a adopter.

On examinerales implications que cette polarisation peut avoir sur I’ &aboration ultérieure du
SAGE.

- des questions relatives a la gestion de la ressource en eau

* Le projet de SAGE peut se polariser sur des problémes spécifiques (un probléme-clé ou un
nombre limité de problémes) :

. N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce : c’'est clairement les problémes de gestion
guantitative de la ressource en eau qui sont mis en avant, méme si les problemes de gestion
gualitative sont aussi évoqués;

. N°3 = SAGE du Laoiret: I'accent est mis sur les problémes urbains du bassin du
Loiret, alimentation en eau potable de |’ agglomération orléanaise et gestion des eaux des eaux
(eutrophisation et envasement ; conflits d’ usage) notamment ;

. N°4 = SAGE du Marais Poitevin: c'est la question de la protection des zones
humides qui est privilégiée;

.N°5=SAGE delaVilaine : c'est I'amélioration de la qualité des eaux de surface vis-
avis de I'’enjeu majeur de I'aimentation en eau potable qui est clairemert mis en avant,
méme s I'importante question de la protection contre les risques d'inondation est auss
présente ;

. N°7 = SAGE de la Vallée de la Lys: le probleme-clé est celui des risques
d'inondations ;

. N°8 = SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain: les préoccupations se focalisent sur la
configuration physique du cours d’ eau et sur la gestion des débits de lariviere par rapport aux
l&chers d’ eau des barrages d’ amont gérés par EDF, dans I’ optique de redonner alariviére son
caractere «sauvage » d’antan;

. N°10 = SAGE de la Dréme : les deux questions mises en avant sont la gestion
guantitative de la ressource en eau et la gestion des extractions de graviers.

* A contrario, certains aspects de I'émergence du SAGE peuvent favoriser une
reconnaissance de |’ interdépendance des problémes :

. dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont, |’étude de gestion intégrée conduite par
I’ Agence de I’Eau a mis en évidence la nécessité de se préoccuper non seulement de la qualité
des eaux de surface pour préserver un patrimoine naturel exceptionnel (Gorges du Tarn), mais
auss de la protection des ressources en eau souterraines vis-avis de I’ aimentation en eau
potable, afin de maintenir la fonction essentielle de «chéteau d’ eau» de ces réserves
karstiques, pour des régions s éendant largement aurdela du bassin ;

. dans le cas N°9 = SAGE de la Largue, la création du syndicat mixte d’ aménagement
de bassin (SMARL), qui répond clairement au souci de mener une approche de gestion
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intégrée du bassin versant, améne les acteurs locaux a avoir présente a |I’esprit dés le début
I’interdépendance des problémes.

* Notons que certains questions qui apparaissent pourtant comme fondamentales peuvent
étre occultées des le départ : aing, dans cas le N°6 = SAGE de la Boutonne, a aucun moment
I’ étude préliminaire n’ évoque le projet d’ aménagement d’ un grand barrage (Trézence) dans le
bassin, alors que la gestion quantitative de la riviére est un probleme important ; si a cette
époque-la ce projet de création semblait (momentanément) abandonné, |absence de toute
référence a ce sujet dans I'étude s explique sans doute plutot par les fortes controverses
politiques a son égard.

- desvaleurs spécifiques

* Un certain type de valeur ou une certaine conception du développement de la région peut
étre implicitement mis en avant atravers |’ émergence d’ un projet de SAGE :

. dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont, il s agit clairement de défendre un modéle
de développement durable (préserver un patrimoine naturel exceptionnel représentant un atout
touristique considérable) ;

. dans le cas N°9 = SAGE de la Largue, la création du syndicat mixte d’ aménagement
de bassin (SMARL) va de pair avec une mobilisation des acteurs locaux en faveur d'un
modele de développement plus respectueux de I’ environnement (il convient de noter que le
périmétre du SAGE se situe dans une zone a forte sensibilité écologiste, marquée par les luttes
contre laréalisation du Cana Rhin-Rhone) ;

. dans le cas N°10 = SAGE de la Drome, c’'est un modéele de développement local
fondé sur la protection de lariviére qui est promus pas le DAVD, al’aval du bassin (I’ histoire
du DAVD s ancre dans la lutte contre le projet de construction du barrage du Bez, au profit
d’ aménagements plus modestes et plus respectueux de I’environnement, ainsi que dans le
combat contre les extractions massives de graviers).

* Mais e projet de SAGE peut aussi traduire un véritable affrontement entre deux logiques de
développement : ains dans le cas N°4 ab-c = SAGE du Marais Poitevin, on assiste a
I’ affrontement entre une politique passée d’aménagement du milieu et de conquéte de terres
agricoles sur la zone de marais, qui a marqué toute I’ organisation sociale du milieu, et une
politique naissante de conservation des zones humides impulsée de I’ extérieur.

- des conflits ou des controverses

Plusieurs conflits entre acteurs locaux émergent ou se dessinent au cours de cette phase, en
faisant ressortir certaines divergences d’ intéréts ou en les esquissant :

- conflits entre monde rural en amont et monde urbain en aval (N°3 = SAGE du
Loiret) ;

- conflits entre gestionnaires publics de la ressource et autres acteurs locaux : EDF
(N°8 = SAGE delaBasse Valée del’ Ain) ou services publics de navigation (N°7 = SAGE de
laValée delalLys, N°9 = SAGE delalLargue) ;

- conflits entre profession agricole et autres acteurs locaux (N°1 = SAGE de la Nappe
de Beauce).

Dans le cas N°4abc = SAGE du Marais Poitevin, une multiplicité de conflits est susceptible
de s extérioriser du fait de la complexité de ce milieu.
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- des modes d’ action privilégiés

Des |I’émergence du projet de SAGE peuvent se dessiner des modes d’ action privilégiés pour
mieux gérer la ressource en eau, qui reflétent la conception gque se font certains acteurs d' un
SAGE, et qui sont susceptibles d’ orienter les préconisations du document final de SAGE.

Un SAGE peut ains étre vu comme :

- un instrument juridique (N°1 = SAGE de |la Nappe de Beauce ; N°4abc = SAGE du
Marais Poitevin)

- un moyen d'initier ou de favoriser un programme de travaux (N°3 = SAGE du
Loiret ; N°6 = SAGE de la Boutonne).

- un moyen d'établir des regles de gestion cohérentes et/ou un programme
d’ aménagement coordonné a |’ échelle du bassin (N°3 = SAGE du Loiret ; N°8 = SAGE de la
Basse Valée de |’ Ain; N°9 = SAGE de laLargue).

- un moyen de définir un projet politique vis-a-vis de la ressource en eau (précision de
la place des intéréts agricoles, dans le cas N°1 = SAGE de |a Nappe de Beauce; gestion du
site des Gorges du Tarn pour les élus lozériens, dans le cas N°2 = SAGE du Tarn amont).

Plusieurs corceptions peuvent cohabiter au cours de cette phase pour un méme projet de
SAGE (N°1 = SAGE de laNappe de Beauce; N°3 = SAGE du Loiret, par exemple).

- une conception de la démarche de travail a adopter

Des I'émergence du projet enfin peut ére mis en avant une certaine conception de la
démarche de travail, avec notamment un affichage plus ou moins grand de la place a laisser a
la concertation.

Si I'idée de concertation ressort peu (du moins au cours de cette phase) dans les SAGE
N°4abc = SAGE du Marais Poitevin, N°5 = SAGE delaVilaine et N°7 = SAGE delaVallée
de la Lys, elle est beaucoup plus nettement mise en avant dans les autres projets de SAGE,
avec cependant des différences dans la matiere de justifier celle-ci, qui s explique par le
contexte d’ émergence du projet et la maniéere dont s organise la mobilisation collective.

C'est ainsi qu’ une importance particuliére est accordée a la concertation :

- entre élus et représentants de |’ Etat dans les cas N°2 = SAGE du Tarn amont et N°10
= SAGE de laDrome;

- entre diverses catégories d’ acteurs locaux du fait de I’ existence de conflits d’ usage,
dansles cas N°1 = SAGE de la Nappe de Beauce, N°3 = SAGE du Loiret, N°6 = SAGE de la
Boutonne, N°8 = SAGE de laBasse Valée de I’ Ain et N°9 = SAGE de la Largue.

- Implications pour I’ éaboration du SAGE

Cette analyse suggere que la facon dont un projet de SAGE se polarise au cours de la phase
d’ émergence est susceptible d’influencer I’ @daboration d’ un SAGE de plusieurs facons :

- en focalisant I’ attention sur certaines questions au détriment d’ une approche globale
et intégrée de la ressource en eau ou au contraire en risquant d occulter certains questions-
clés;

- en promouvant certaines valeurs qui orienteront la définition des enjeux du SAGE et
la maniere de pondérer les problémes et les solutions ;
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- en faisant apparaitre des lignes de clivage sources de conflits ultérieurs ou en
cristallisant des divergences d’intérét ;

- en orientant le projet vers des modes d action privilégiés;

- en accordant une place plus ou moins grande a la concertation.

Le tableau N°12, p.73 analyse ces différents aspects pour les cas éudiés, en indiquant les
difficultés rencontrées ou ce qui peut étre source de difficultés.

Tableau N°12 — Implications de la polarisation d’ un projet de SAGE

pour |I'éaboration du SAGE

Nowm bu Polarisation sur des | Polarisation sur des | Polarisation sur des | Polarisation sur des | Polarisation sur une
SAGE questions valeurs divergences modes d' action démarche de travail
N°1- SAGE | Risque de Conflitspossibles | Risque de
delaNappe | focalisation sur la avec laprofession | contradiction entre
deBeauce | gestion quantitative agricole conceptions
politique/ juridique
N°2 - Risgue de focalisation sur les problémes Risque d’'une
SAGE du en rapport avec les seuls enjeux concertation limitée
Tarn amont | économique (tourisme) (élus/ Etat)
N°3 - Risque de Antagonisme entre | Risque de
SAGE du focalisation sur les monde rural amont | contradiction entre
Loiret problémes urbains / monde urbain aval | vision aménagiste /
volonté d’ approche
globale et intégrée
N°4a-SAGE | Risque de focalisation sur la protection Risques de conflits | Risque d'une Risque de manque
delaSévre | deszones humides, alors que des modeles | multiples approche trop de concertation
niortaise de développement s affrontent (risque juridique
N°4b - d’un « dialogue de sourds »)
SAGE de
Vendée
N°4c —
SAGE du
Lay
N°5 — Risque de Risque de manque
SAGE dela | focalisation sur la de concertation
Vilaine qualité des eaux de
surface
N°6 — Risque Risque d’'une
SAGE dela | d'occultation de approche trop
Boutonne débat sur le projet aménagiste
de construction du
barrage de la
Trézence
N°7-SAGE | Risquede Conflits possibles Risque de manque
delaVallée | focalisation sur les avec les services de de concertation
delaLys problémes lanavigation
d'inondation
N°8-SAGE | Risquede Conflits possibles
Basse focalisation sur les avec EDF
Valée Ain | problémesde
gestion physique et
de gestion des
débits
N°9 — Conflits possibles
SAGE dela avec les services de
Largue lanavigation
N°10 — Risque de manque d’ approche globale et Risque d'une
SAGE dela | d'analyse des problémes au regard des concertation limitée
Dréme seuls enjeux du développement de |’ aval (élus/ Etat)
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4. — Conclusion et préconisations

- Conclusion

Au cours de son émergence, un projet de SAGE est progressivement cadré autour d'un
périmetre, d’un collectif et de traits saillants particuliers. On parlera de « réseau-projet » pour
qualifier cette double forme d'une instance de gouvernance particuliére (caractérisée par un
périmétre et par un collectif) jointe a une forme spécifique de projet polarisée autour de traits
saillants (certaines questions relatives a la gestion de la ressource en eau; certaines valeurs;
certains conflits ou certaines controverses ; certains modes d' action et/ou encore certaines
conceptions de la démarche de travail a adopter), obtenue a I'issue de cette phase
d émergence.

Un tel «réseaurprojet » résulte de multiples négociations, qui aménent a concevoir cette phase
d émergence comme une Véritable phase de pré-négociation en vue de I'élaboration d'un
SAGE, et donc alaconduire comme telle. En particulier, si les arrétés de périmeétre et de CLE
peuvent étre vus comme un accord consacrant une premieére étape de négociation, on constate
que d'autres formes d'accord provisoires émergent au cours de cette phase, auxquelles il
convient d apporter une attention particuliere; cela concerne notamment les éudes qui
permettent d'aboutir a un premier accord sur la réalité d’ une situation et sur des questions a
traiter.

Le type de «réseaurprojet » obtenu peut avoir des implications pour |’ éaboration ultérieure
du SAGE, que ce soit sur le plan des orientations qui seront prises ou sur celui des difficultés
susceptibles détre rencontrées : il peut en effet influencer la faisabilité opérationnelle du
travail, les questions qui seront traitées, les modes d action privilégiés, le climat dans lequel la
concertation va s engager, |’ existence plus ou moins forte de conflits et de controverses, la
[égitimité de I'instance mise en place (équilibre des pouvoirs, |égitimité du systeme
d autorité), et la probabilité d’implication des élus.
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- Préconisations

& N°5 - Comment conduire au mieux la phase d'instruction ?

a - Raccourcir les délais administratifs

La phase d'instruction est souvent fortement alongée a cause des délais administratifs.
Plusieurs propositions ont déja été faites par d autres pour raccourcir cette phase, que I’on se
contente de rappeler ici :

- désigner un porteur administratif unique chargé de suivre I’ instruction du dossier, qui
représente I interlocuteur unique de I’ autorité préfectorale, mais qui joue aussi un réle de
relais vis-a-vis des autres acteurs locaux ;

- réduire les délais de saisine des organismes a consulter.

b - Concevoir la phase d’instruction comme une phase au service de I’ émergence d’un
« réseau-projet »

Le choix d'un périmétre n'est pas qu une question de déimitation géographique : il
conditionne I’ éventail des questions que la CLE aura la légitimité de traiter et la faisabilité du
travail. Il serait donc souhaitable de proposer différents scénarii possibles de périmétre et de
les soumettre aux acteurs locaux, en explicitant les intéréts et les limites de chacun d entre
eux visavis des questions-clés qui apparaissent dans le bassin et de la faisabilité
opérationnelle. Cela signifie donc que la délimitation d’un périmetre peut difficilement étre
envisagee indépendamment de la constitution d’un premier collectif et d’une ébauche de
diagnostic.

A coté de la composition de la CLE, la recherche d'une structure porteuse et d’un futur
président de CLE doit étre prise en compte dés cette phase et soigneusement analysée. En
particulier, la constitution d’'une Communauté Locale de I'Eau en |’absence de structure
adéquate de coopération entre collectivités territoriales en méme temps que la délimitation du
périmétre apparait comme une voie a suivre; il importe cependant d' étre conscient qu'il ne
Sagit pas ici seulement d’ assurer une maitrise d’owrage mais d'impliquer les élus et de
concevoir un projet politique.

¢ — Concevoir la phase d'instruction comme une phase permettant d’ articuler le projet
de SAGE avec d' autres actions

Il apparait que certains SAGE, pour étre efficaces, doivent étre congus en articulation avec
d’ autres ou demandent une analyse des problémes qui dépasse I’ échelle du bassin versant. Si
la mise en cohérence des projets de SAGE reléve du Comité de Bassin, ce travail n'est pas
suffisant. 1l importe de réfléchir a une meilleure articulation entre autorités préfectorales et
Comité de Bassin dans ce domaine ; il convient aussi d’examiner le réle que peuvent jouer en
lamatiére les EPTB lorsgu’ils existent.

Il convient aussi de favoriser |’ articulation du projet de SAGE avec d’ autres actions menées
dans le domaine de I’ eau ou du dével oppement local.
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& N°6 — Comment préparer au mieux la phase suivante d’ é aboration du SAGE ?

Les caractéristiques du «réseaurprojet » obtenu a I’issue de la phase d émergence induisent
un certain nombre de possibilités d' orientations ou de risques de difficultés pour la phase
d élaboration du SAGE.

On rappelleici une check-list des questions & examiner, issue de I’ analyse :

- Délimitation du périmétre :
. problemes de faisabilité opérationnelle (taille) ?
. risgues de controverses sur I"imputation des responsabilités?
. risgues de controverses sur la |égitimité des décisions qui seront prises?
. possihilité d’ approche globale des questions et de coordination des solutions ?
. adéquation de I’ échelle du bassin versant par rapport aux problémes majeurs
rencontrés ?

- Etablissement d’une CLE fonctionnelle :
. problémes de faisabilité opérationnelle (existence d’une structure porteuse,
moyens de celles-ci, taillede laCLE) ?
. légitimité de la CLE (équilibre des pouvoirs, légitimité de la structure
porteuse vis-aVvis de I’ ensemble des éus du bassin, légitimité du président) ?

- Polarisation du projet :

. risques de focalisation sur des questions spécifiques ou risques d occultation
de certains questions ?

. valeurs implicites sous-jacentes au lancement du projet ?

. risques de conflits ?

. risques d’ orientation vers certains moyens d' action a priori ?

. conception de la démarche de travail (place laissée a la concertation, degré
d éargissement de la concertation envisagé) ?

L’important a ce stade est avant tout d’étre conscient de ces implications possibles, pour
rechercher et mettre en place au plus vite des solutions a ce qui constitue une difficulté, mais
auss pour se donner les moyens de corriger les risques de dérive éventuels ou au contraire
pour utiliser au mieux des voies qui se dessinent.

Celarevient aréfléchir alamise en place d' un dispositif d’ évaluation des ce stade.




Deuxiéme partie:

Analyse des modalités d’ @aboration des SAGE




78

Chapitrel — Questions-clés posées par |’ élaboration d’un SAGE

On commencera par analyser les ééments de procédure relatifs a I’ élaboration des SAGE,
puis on confrontera cette analyse a notre cadre théorique pour en déduire les questions-clés a
examiner lors de I’ application de la procédure.

I.—Analyse des éléments de procédurerelatifsal’ activité de planification

1. - Description de la procédure

En ce qui concerne I'é@aboration des SAGE, outre I'ensemble de textes |égidatifs et
réglementaires décrits dans la premiere partie, il convient de tenir compte du guide
méthodologique réalisé en 1995 al’initiative du Ministere de I’ Environnement et des Agences
de I'Eau.

La procédure peut étre examinée de deux points de vue :

- quelles sont les regles de fonctionnement prévues pour la CLE ?

- quelles sont les régles d' élaboration d'un SAGE (démarche a suivre, résultats
attendus...) ?

Régles de fonctionnement d'une CLE

La loi du 3 janvier 1992 indique les missions de la CLE: il sagit d' une entité créée
spécifiquement pour assurer I'élaboration, la révision et la mise en cavre du SAGE. Son
domaine de compétences porte sur tout ce qui concerne I’eau (utilisation, mise en valeur et
protection) dans toutes ses dimensions (eaux superficielles et souterraines, écosystémes
aquatiques et zones humides) a |’ échelle de I’ unité hydrographique retenue.

Les textes donnent une grande autonomie a la CLE pour s organiser : le décret du 24
septembre 1992 précise ainsi que c’'est la CLE qui doit éaborer son réglement intérieur, celui-
ci fixant notamment les conditions dans lesquelles le président soumet a |’ approbation de cette
instance |’ état d’ avancement du projet de SAGE. C’est [ui qui conduit I’ éaboration du SAGE
et qui ala maitrise de I’agenda (fixation des dates et des ordres du jours des séances de la
CLE). La CLE doit seulement rendre compte régulierement de ses travaux (établissement
d’un rapport annuel qui doit étre transmis aux préfets et au comité de bassin concernés, apres
avoir été adopté en séance pléniere).

La circulaire du 15 octobre 1992 suggere seulement une ébauche d organigramme pour la
CLE, en préconisant la mise en place de deux instances destinées a |’ aider dans ses travaux :
un secrétariat administratif pouvant étre assuré par un personnel mis a disposition par I’'un ou
I”autre des membres de la CLE ; un secrétariat technique constituant aupres du président de la
CLE le noyau opérationnel de cette commission et pouvant étre compose de membres de la
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CLE faisant partie des collectivités locales, des services de |’ Etat en charge de la police des
eaux et de |’ Agence de I’ Eau.

Les textes ne sont réellement directifs que pour le systeme de prise de décision : selon le
décret du 24 septembre 1992, la CLE ne peut délibérer que si les deux tiers au moins de ses
membres sont présents (ou représentés par leur suppléant) ; si ce quorum n’a pas été atteint,
les délibérations ayant lieu ala suite d’ une seconde convocation de la CLE, sont valables quel
gue soit le nombre de membres présents. Les délibérations sont prises a la majorité des voix
des membres présents ; toutefois, cette majorité est portée aux deux-tiers pour |’ adoption de
toute délibération relative au SAGE.

- Regles d’ élaboration d’'un SAGE

Laloi du 3 janvier 1992 précise tout d abord que le SAGE doit étre «compatible » avec le
DAGE auquel il se rattache, sachant que le SDAGE doit définir de maniere générale et
harmonisée les objectifs de quantité et de qualité des eaux ains que les aménagements a
réaliser pour atteindre ces objectifs. C'est par ailleurs le Comité de Bassin qui est chargé
d’assurer |I” harmonisation des SAGE entrant dans le champ de sa compétence.

Le SAGE est clairement vu comme un document de planification, devant guider les actions
futures: aing, laloi indigue qu’ un SAGE a pour fonctions d' analyser I’ état de la ressource en
eau et recenser les différents usages de I'eau; d' énoncer les priorités a retenir pour assurer la
protection, la mise en valeur et le développement de la ressource en eau, tout en velllant a
assurer un équilibre entre les différents usages de I'eau, en tenant compte des documents
d orientation et des programmes publics ayant trait a |’ eau, des nécessités de mise en valeur
de la ressource, et de I’ évolution prévisible de I’ espace rural et de |’ environnement urbain et
économique ; d évaluer les moyens économiques et financiers nécessaires a sa mise en cauvre.

Lacirculaire du 15 octobre 1992 précise ce qui est attendu d'un tel plan: «I’éaboration des
SAGE doit conduire, a partir de I'analyse de I'existant en termes d'usages et de
fonctionnement du milieu aquatique, a la définition d'une dtratégie globale établie
collectivement et a sa traduction en termes d'orientations de gestion et de programmes
d actions ».

Le décret du 24 septembre 1992 indique, lui, la forme que doit revétir le document de SAGE -
un rapport et des documents graphiques :

Les textes précisent ains les étapes a suivre, et fixent les informations minimales que doit
contenir le document de planification, ains que la maniére dont celles-ci doivent étre
organi sées.

- le rapport doit ains contenir : @ un éat des lieux de la ressource en eau et des
usages; b) une analyse des perspectives de mise en valeur ; c) les options prises pour
respecter les objectifs ; d) les principales phases de réalisation avec I’ évaluation des moyens
financiers nécessaires ; €) la justification de la compatibilité du SAGE avec le SDAGE; f)
Iindication des consequences éventuelles des mesures du SAGE avec les décisiors
administratives prises dans le domaine de |’ eau.

- le décret détaille auss les informations a faire apparaitre dans les documents
graphigues (connaissance des eaux superficielles et souterraines, localisation des activités
économiques et sociales et des grands équipements publics, répartition des usages, et zones
spéciaes a protéger). Ce décret sera complété bien plus tard par I arrété du 10 avril 1995, qui
énumeére la liste précise des documents graphiques que doit comporter un SAGE.
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établir I’ éat deslieux et le diagnostic global.

Enfin, le guide méthodologique paru en mars 1995 et réalisé a I'initiative du Ministére de
I”Environnement et des Agences de I’ Eau, explique les étapes a suivre pour réaiser le plan,
en distinguant six séquences successives : «|’état des lieux, le diagnostic global, les tendances
et scénarios, le choix de la stratégie, les produits du SAGE et la validation finale ».

2. —Analyse dela procédure

- Analyse des régles de fonctionnement d’ une CLE

S I'on se réfere aux textes, la CLE ne semble envisagée que comme une simple structure de
décision, ou la prise de décision est régie par e vote et par un degré de participation minimal.
Par ailleurs, il sagit d'une structure dotée dune grande autonomie pour choisir son
organisation.

Cependant, une analyse plus approfondie suggére les commentaires suivants :

- g la CLE apparait comme une structure autonome, on peut dire auss qu’ elle n’est
pas guidée pour s organiser et ne dispose pas de références ou de routines bien établies pour
cela, aors que cette question s avere extrémement compliquée. En effet, s la CLE est une
entité permanente, elle est composée d’ acteurs membres d’ autres organisations (on peut la
qualifier d’«organisation-réseau »), ce qui suppose un caractére nécessairement faiblement
hiérarchique pour que le processus ne semble pas sous tutelle, tout en nécessitant la mise en
place d'un systéme d autorité; ce qui implique également une participation intermittente,
puisgue chaque membre fait d' abord partie d’une autre organisation, alors que I’'instance
requiert un fonctionnement en continu. En outre, la CLE est amenée a organiser une activité
trés complexe : nombre éevé de participants (plus de 20), hétérogénéité des taches a effectuer
(animation de réunions, pilotage d études, rédaction d’un document juridique...) et des
données a traiter (informations a caractere scientifique et technique, mais aussi administratif
et juridique).

- par alleurs, s c'est I'idée de concertation et de recherche d'une solution
consensuelle qui domine dans les textes, aucun texte ne précise comment doit étre organisee
la concertation.

- enfin, la procédure laisse apparaitre une certaine ambiguité quant au pouvoir réel de
décision de la CLE, puisque le plan est soumis a une phase de consultation publique mettant
en jeu d autres acteurs locaux, avant d’ étre approuve par le préfet, ce qui pose la question des
rapports entre ces différents niveaux de décision et I’ éape ultérieure de décision.

- Analyse desregles d’ élaboration d’ un SAGE

D’ apres les textes, |’ activité de planification d’un SAGE peut étre vue comme une activité
instrumentale, visant a définir des moyens de maitriser la ressource en eau dans toutes ses
dimensions pour atteindre les objectifs fixés par le SDAGE, en suivant des éapes bien
définies et un cahier des charges technique bien établi ; dans ces conditions, la planification
semble se limiter a une activité de collecte et de traitement d’informations en vue du choix de
solutions vis-a-vis de buts pré-déterminés.

Toutefois, une analyse plus poussée appelle les remarques suivantes :
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- tout d'abord, les objectifs du SDAGE, définis en termes techniques et tres généraux,
peuvent difficilement fournir des orientations stratégiques claires et consensuelles pour le
SAGE;

- jusqu’ou les étapes définies par 1a guide méthodol ogique sont-elle suivies ?

- en outre, s un SAGE est censé porter sur tout ce qui atrait al’eau dans le territoire
délimité par son périmetre, un tel domaine d'action est tres vaste et relativement flou; il
nécessite d’ étre traduit en questions concrétes qui ne vont pas de soi ;

- par ailleurs, si une place importante est accordée a une phase d' état des lieux et de
diagnostic des problémes (circulaire du 15 octobre 1992), reposant sur une connaissance
exhaustive de la ressource («la totalité de la ressource existante ») et sur une bonne
appréhension des usages («étre en mesure d’ apprécier I'impact » économique et écol ogique
des actions envisagées), on ne peut considérer ces connaissances comme acquises, mais
comme devant étre produites ; en outre, cette représentation sous-estime I’ existence possible
de controverses sur |’ état des lieux et le diagnostic.

- enfin, les solutions sont implicitement vues comme devant découler
automatiquement d’ une bonne analyse scientifigue et technique de la situation, occultant par
laqu'il peut exister des controverses et des divergences de points de vue sur celles-ci.

Ill. — Implications pour I'éude des modalités d’ éaboration d’'un SAGH|

L’analyse précédente montre que la procédure laisse de cété la double dimension
organisationnelle et politique de I'élaboration d'un SAGE : organisation d’ une activité
impliquant une grande diversité de participants qui doivent étre amenés a collaborer et
élaboration d’'un plan devant articuler une multiplicité de questions et de points de vue.

Ces questions nécessitent de sintéresser au processus d'intégration lui-méme, en plagant
I" analyse des interactions entre participants au coaur de I’ analyse.

Plus précisément, suivant notre cadre théorique, on est amené a considérer la phase
d élaboration d'un SAGE comme I’organisation d une action collective au sein d’ une
instance spécifique, la CLE, en vue de la réalisation d’ un plan de gestion de la ressource en
eau, et aanalyser cette action collective comme une négociation aboutissant & un accord.

Ce SAGE s éabore dans un contexte particulier caractérisé par la période d’ émergence du
projet de SAGE et par un cadre institutionnel propre a chague situation.

Par ailleurs, on est conduit a considérer le résultat de cette seconde phase non seulement
comme I’ obtention d' un accord se traduisant par |’ approbation du SAGE par la CLE, mais
comme la structuration d’un collectif autour d’un projet spécifique en vue d’un nouvel ordre
négocié, qui va conditionner les phases ultérieures de consultation et de mise en cavre du
SAGE et qui est susceptible de rejaillir sur le cadre institutionnel local. Une implication de
ceci est que I'on Sintéressera auss a la maniere dont la CLE sSinsere dans le cadre
institutionnel local.
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On propose plus précisement le plan d' étude suivant :

- Organisation dela collaboration au sein d’ une organisation-réseau ad hoc
L’ organisation d’ une collaboration entre les participants au sein de la CLE amene a analyser :
- le systéme de pilotage dela CLE :

. qui pilote : un leader particulier (le président), un groupe issu de la CLE... ?
La CLE est-elle «sous tutelle » d'une autre autorité? Des dérives peuvent-elles
apparditre ou I'autorité serait «confisquée » par un acteur n'en ayant pas recu le
mandat ?

. en quoi consiste le pilotage : a déterminer au préalable les modalités de
conduite, a maintenir un «cap » ... ?

- les ressour ces humaines mobilisées:
Comment I’ intermittence de la participation est-€lle traitée ? Le travail est-il assuré en continu
entre deux réunions de la CLE et par qui : par un animateur embauché par la CLE; par un
groupe issu de la CLE, qui se réunit plus fréquemment ; par des membres de la CLE au sein
de leurs propres structures; par des prestataires de services extérieurs ? Quels sont les roles de
chacun ? Certaines taches sont-elles complétement déléguées a des acteurs extérieurs, lesquels
(prestataires de services extérieurs, administrations ...), pourquoi ?

- la participation générale :
Jusgu’ ou I’intermittence de la participation est-elle acceptée, voire recherchée, et jusgu’ ou au
contraire y at-il un effort d’'implication des membres de la CLE dans le processus et sous
guelle forme? La participation peut-elle étre insuffisante et cela nuit-il ou raentit-il le
processus ?

- Cadrage d’un plan de gestion de la ressource en eau

Il s'agit d’examiner comment un SAGE est progressivement cadré. On propose d analyser
pour cela :

- les résultats attendus d’ un SAGE :
Quand et comment sont-ils définis ? Jusgu’ ou découlent-ils des orientations du SDAGE ?
- la démarche detravail :

Quélle est la démarche de travail choisie pour élaborer le SAGE (y en at-il une?) ? Les
préconisations des textes et du guide méthodol ogique sont-elles suivies, pourquoi ?

- les phases d’ élaboration d’'un SAGE :
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Peut-on distinguer différentes étapes, lesquelles? La CLE suit-elle toutes les étapes
préconisées pour la réalisation du plan, pourquoi ? Quelle est 1a place et le réle de chacune de
ces étapes dans la démarche d’ ensemble ?

- le choix des questions traitées :

Quelles sont les questions d’ eau réellement traitées, pourquoi ? Y at-il une approche globae
des problemes, pourquoi ? Certains problémes cruciaux ne sont-ils pas pris en compte,
pourquoi ?

- Modalités de fabrication d’un nouvel ordre négocié
- la définition des enjeux communs :

Comment des enjeux communs émergent-ils dans une instance pluri-partite composée
d acteurs aux perceptions et aux intéréts différents voire divergents ?

- la place de la concertation :

Quelle est l1a place réelle de concertation, autrement dit la CLE est-€lle vraiment une structure
de concertation ou seulement une structure de décision? Quand et comment les participants
donnent-ils leur avis?

- la place de la négociation :

Du fait du caractére peu hiérarchique de la CLE et des divergences entre participants, ceux-ci
interagissent de fait comme des négociateurs pouvant s influencer mutuellement, mais quelle
est la place réelle laissée a la négociation et comment celle-ci se déroule-t-elle ? Y at-il des
conflits et comment sont-ils traités ?

- la prise de décision :

Comment les décisions sont-€lles prises ?

. L’accord est-il construit progressivement ou est-il obtenu seulement a I’issue du
processus, par rapport a un document final ?

. Quélle place le vote tient- il dans ce processus, et quels roles joue-t-il ?

. Un groupe particulier risque-t-il de s approprier le processus, la CLE rayant plus
alors qu’'un réle symbolique de légitimation de décisions prises ailleurs?

- la légitimation du travail de la CLE et I’intégration dans le cadre insitutionnel :

Bien que la légitimation du travail de la CLE soit censée provenir de la phase ultérieure
(consultation publique et approbation), la CLE cherche-t-elle a légitimer son travail aupres
des autres acteurs locaux, de quelle facon? Quel est son degré d ouverture vers |’ extérieur ?
Comment congoit-elle son role et envisage-t-elle ses missions au sein de son territoire ?

P On déduira pour chacun de ces aspects des facteurs-clé de succes ou d’échec de
I’ élaboration d’un SAGE.



Chapitrell — Analyse comparative de |’ @aboration d’'un SAGE

L’étude de I'élaboration des SAGE porte sur 8 stuations (10 SAGE). Par rapport a
I” échantillon de départ qui portait sur 10 situations (12 SAGE), deux SAGE en tout début de
réalisation au moment de I’ étude n’ ont pas été retenus pour I'analyse : il s agit du SAGE de la
Nappe de Beauce (N°1) et du SAGE du Tarn amont (N°2).

L es cas étudiés sont donc les suivants :
- N°3 - SAGE du Loiret
- N°4a— SAGE de la Sevre niortaise, N°4b — SAGE de Vendée, N°4c — SAGE du Lay
- N°5 - SAGE delaVilaine
- N°6 — SAGE de la Boutonne
- N°7—-SAGE delaVadléedelalLys
- N°8 — SAGE delaBasse Valléedel’Ain
- N°9— SAGE delaLargue
- N°10 — SAGE delaDrome

Les numéros affectés a chaque cas restent les mémes, mais I’ ordre de présentation dans les
tableaux tient compte du degré d avancement des SAGE (présentation par adre croissant
d’ avancement).

L’ étude est conduite selon une grille d’ analyse commune, afin de permettre des comparaisons.
Celle-ci est structurée en trois axes :

- Organisation de la collaboration au sein d’ une organisation réseau ad-hoc

- Cadrage d’'un plan de gestion de la ressource en eau

- Modalités de fabrication d’ un nouvel ordre négocié.

Des tableaux récapitulatifs portant sur I’ ensemble des situations analysées sont présentés dans
chague axe.

Par ailleurs, compte tenu de |’ état d’ avancement différent de chague SAGE et des spécificités
de chacun, des approfondissements particuliers sont menés afin d’éclairer des questions
importantes qui ressortent de |’ analyse.




| I. - Organisation dela collaboration au sein d’une organisation réseau ad-hoc

Pour mieux comprendre comment s organise la collaboration au sein d’'une organisation
comme la CLE créée spécifiguement pour élaborer un SAGE et constituée de membres issus
d’ autres organisations, on examinera:

- le systéme de pilotage de laCLE

- les ressources humaines mobilisées

- la participation générale.

1. -Lesystémedepilotagedela CLE

- Types de pilotage

Afin de comprendre le systéme de pilotage existant dans les différentes situations étudiées, il
est tout d abord nécessaire de mettre en évidence les organigrammes qui révelent la structure
de décision propre a chaque CLE (cf schémas n°13).

* Trois types de pilotage peuvent étre identifiés :

- un pilotage qui repose sur un tandem du type président de la CLE — animateur :

. N°5 — SAGE de la Vilaine : méme s une Commission Permanente a é&té mise
en place, celle-ci sest tres peu réunie et ¢’ est I’animateur qui a piloté I’ élaboration du
SAGE, en soumettant ses propositions al’ avis du président de la CLE.

. N°9 — SAGE de laLargue : c'est le président de la CLE avec I’ appui du chef
de laMISE, trésimpliqué dans |” opération, qui a piloté |’ élaboration du SAGE.

A premiére vue, il peut pardaitre paradoxal que le méme type de pilotage ait été chois pour
deux SAGE de tailles pourtant tout & fait différentes : 11 000 kn? pour le SAGE de la Vilaine
(N°5), le plus grand de France, et 310 knt pour le SAGE de la Largue (N°9), I'un des plus
petits de France. Pourtant, ce choix s explique, outre par des questions de personnalités, par
des raisons pratiques : possibilité d’avoir une vision d ensemble et de controler aisément
I’ensemble du processus dans un petit SAGE; souci de maintenir un cap et d'aler a
I’ essentiel dans un tres grand SAGE.

- un pilotage par un bureau, en relation étroite avec le président de la CLE et avec
une structure d’animation :

. c'est le cas typique dans le SAGE de la Vdlée de la Lys (N°7), ou une
Commission Permanente se réunit régulierement avec le président et |’ animatrice.

. dans le cas N°8 — SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain, la structure de pilotage
mise en place (Bureau Exécutif) a d’ abord été une entité issue de la CLE (et respectant
les mémes régles de composition), qui était chargée de créer la structure porteuse du
SAGE®; puis, aprés la création de celle-ci, cette entité a éé remplacée par une
nouvelle entité commune a la CLE et a la structure porteuse, et comportant en partie
des éus ne faisant pas partie de la CLE, choisis afin de permettre une participation
élargie d’ acteurs du périmétre al’ éaboration du SAGE.

58 SIVU delaBasse Vallée del’ Ain.
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. dans le cas N°6 — SAGE de la Boutonne, le bureau (12 membres issus des 3
colleges) est auss parfois associé au comité technique (22 membres issus des
administrations ou du monde des usagers) ; I’ Agence de I'Eau a par ailleurs joué au
départ un réle de conseil du président de la CLE pour le choix d une démarche de
travail.

. dans |le cas N°10 — SAGE de la Drome, le bureau est une structure nettement
plus politique composée a parts égales de représentants des administrations et d élus
locaux, qui a assuré non sulement le pilotage, mais auss en partie |’ élaboration du
SAGE; par ailleurs, ce bureau est un prolongement et une extension du groupe
informel qui a contribué a faire émerger le projet de SAGE. En pratique, ce bureau a
toujours eu une configuration relativement floue et certains acteurs ont clairement joué
un réle moteur a I'intérieur de cette structure (chef de MISE notamment, mais auss
Agence de I'Eau, DIREN et syndicat mixte>* assurant la fonction de structure
porteuse).

- un pilotage «sous tutelle » : c'est le cas des SAGE du Marais-Poitevin (N°4a, N°4b
et N°4c), ou une Commission de Coordination des trois SAGE (dite Commission Inter-
SAGE) a éé instaurée ; la décision de création de cette structure a été prise par le Comité de
Bassin a la suite de la promulgation du SDAGE Loire-Bretagne, du fait du choix d opter pour
la mise en place de trois SAGE «Marais Poitevin», aors quil existe de fortes
interdépendances sur le plan hydrauligue et hydrogéologique entre les trois territoires, et que
ceux-ci ont un exutoire commun (laBaie de I’ Aiguillon).

Le Comité de Bassin a défini précisement les fonctions de cette commission: «vérifier la
cohérence des politiques proposées par les SAGE au regard de leurs effets sur la qualité des
écosystemes faune-flore ; fixer des objectifs et des orientations quant a la gestion —
notamment quantitative — des eaux souterraines; fixer des objectifs quant ala qualité des eaux
danslaBaie de !’ Aiguillon et dans le Perthuis Breton, et |es orientations correspondantes pour
les SAGE; veérifier la cohérence des politiques proposées en matiere de gestion des
inondations; veiller a I’harmonisation des calendriers d éaboration des trois SAGE »; la
commission est en outre chargée de «préparer les avis du Comité de Bassin relatifs aux trois
SAGE ».

Le Comité de Bassin a par ailleurs fixé les regles de composition de cette instance : un
président et 13 membres désignés par celui-ci ; 19 membres choisis au sein des CLE des trois
SAGE, dont les présidents de ces CLE. Dans la pratique, la Commission est composee a parts
égales de représentants des trois colléges, avec un souci de veiller a une bonne représentation
des différentes filieres économiques (non seulement agriculture, mais auss péche et
conchyliculture), ains que du monde associatif (protection de I'environnement,
consommateurs) dans le college des usagers ; elle est présidée par un représentant de I Etat (le
préfet de la région Poitou Charentes).

Dans cette situation, il y a donc une tres forte «reprise en main » de [ élaboration des SAGE
par I’ Etat, qui veut alafois palier le mangue de motivation des acteurs locaux et compenser
le poids trés important du secteur agricole.

* Enfin, un systeéme de pilotage peut avoir du mal a étre défini (tout du moins dans une
premiere phase de démarrage) : c'est le cas dans le SAGE du Loiret (N°3), ou, a coté d’'un
bureau, qui respecte les mémes régles de composition que la CLE, a été créé un groupe de
travail technique, organe d expertise composé de techniciens d administrations et de
collectivités territoriales :

%4, Syndicat Mixte de la Riviére Dréme (SMRD).
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- d'une part, les réles attribués a ces deux structures révelent des recouvrements
possibles d’ autorité : aingi, si le bureau est chargé de réfléchir aux orientations du travail de la
CLE et de préparer |’ordre du jour de ses réunions et si le groupe de travail technique a pour
fonction de préparer les aspects techniques du travail de la CLE (préparation des dossiers
soumis a discussion, choix des experts invités a intervenir dans les réunions, rédaction du
cahier des charges des études et des travaux), cette séparation claire des missions est en partie
brouillée par le reglement intérieur, qui prévoit que le bureau joue aussi un réle dans la
préparation des dossiers pour la CLE et qui charge le groupe de travail technique d’ assurer
également une fonction de communication. Cela est renforcé par le fait que ces deux entités
ont été réunies dans le comité de pilotage de I’ étude d’ état des lieux / diagnostic devant étre
confiée & un bureau d’ études extérieur ;

- d'autre part, la configuration méme du bureau et du groupe technique a évolué au
cours de la premiére année de fonctionnement de la CLE.

Ces hésitations se retrouvent au niveau du pilotage [ui- méme.

- Objets du pilotage

Selon les CLE, le pilotage peut étre plus ou moins poussé. La plupart du temps, des options
sont rapidement prises sur :

- le type de structure support a utiliser, s celle-ci n'a pas é&é prévue lors de
I’ émergence du SAGE, ce qui ne signifie pas que la mise en place de cette structure support
soit pour autant rapide, en particulier lorsgu’il s'agit d’en créer une nouvelle (N°7 — SAGE de
laValéedelalLys; N°8 — SAGE de laBasse Valée de I’ Ain) ;

- le type d’animation a mettre en place, notamment le choix d’embaucher ou non un
animateur ;

- la place des études extérieures et leur role, du moins en terme de grandes options a
ce sujet, telles que : limiter les éudes (N°5 — SAGE de la Vilaine), voire exclure le fait d'y
recourir (N°6 — SAGE de la Boutonne ; N°9 — SAGE de la Largue), ou au contraire leur faire
jouer un role-clé lors de la phase d'état des lieux / diagnostic (N°4abc — SAGEs du Marais
Poitevin).

Notons que dans le cas des SAGEs du Marais Poitevin (N°4abc), il existe un découplage
important des fonctions de pilotage entre la Commission Inter-SAGE chargée d’ orienter et de
coordonner les activités de planification et les CLE auxquelles incombent I’ organisation du
travail et laréalisation concrete des SAGE.

Un systéme de pilotage mal établi est source de confusions, comme en témoigne le SAGE du
Loiret (N°3), ou de telles questions ont é&é soumises plusieurs fois a la CLE, avec de
nombreuses hésitations et des changements d’avis : décision d’embaucher deux animateurs,
puis finalement un seul avec un recours a un bureau d’ études pour réaliser la phese d’ état des
lieux / diagnostic...

La plupart des temps, des options rapides sont aussi prises sur ladémarche de travail : grandes
€étapes prévues et/ou mise en place éventuelle de commissions thématique ou géographiques.
L’ étude des SAGE de I’ échantillonen début d' élaboration (N°3 — SAGE du Loiret ; N°4abc —
SAGEs du Marais Poitevin ; N°6 — SAGE de la Boutonne ; N°7 — SAGE de la Vallée de la
Lys) montre toutefois qu’ aucun systéme de pilotage n’ a encore de vision claire de la conduite
d’ ensemble du processus. |l en ressort que I’ élaboration d’ un SAGE semble aujourd’ hui avoir
un caractére fortement émergent.



Schémasn® 13 — Organigramme des CLES

N°5 - SAGE dela Vilaine

Président
Structure d’ animation (CG) .
1 animateur \ gqlmmsson permanente (16)
1 secrétaire 3vice-Pdts TS eus
- 4 représentants des usagers
- 4 représentants de I’ Etat
CLE (60)

-30élus
- 15 représentants des usagers
- 15 représentants de |’ Etat

{ - 3 commissions géographiques (1 réunion)
- des groupes de travail techniques thématiques ponctuels

N°9 - SAGE delaLargue

Président
M| SE/DDAF (SMARL) SMARL
- appui al’animation
- secrétariat technique
CLE (24)

-12 élus
- 6 représentants des usagers
- 6 représentants de |’ Etat

3 commissions thématiques




N°6 - SAGE dela Boutonne

Président
(Vice-président

AE) Bureau (12)
Structure d’ animation / ) -5élus
1 animateur 2 vice-Pdts - 4 représentants des usagers
1 géographe cartographe - 3représentants de |’ Etat
1 secrétaire (75 %)
CLE (48)
-24¢élus
Comité technique (22) - 12 représentants des usagers
- représentants de | Etat - 12 représentants de | Etat
- représentants des usagers

4 commissions thématiques
(état des lieux)

N°7 - SAGE delaValléedelalLys

Structure d’ animation Président Commission permanente (16)
imatri ise a dispositi — | -7 élus
1 animatrice (mise adisposition) : )
AE 1 secrétaire (temps partiel) 4 vice-Pdts - 4 représentants des usagers
T | - 5 représentants de |’ Etat
CLE (56)

- 28 élus
- 14 représentants des usagers
- 14 représentants de |’ Etat

I
4 commissions thématiques

N°8 - SAGE delaBasse Valléedel’ Ain

Structure d’ animation
1 animateur
1 secrétaire (50 %)

Bureau Exécutif (26*)
-14 élus
Président | - 6 représentants des usagers SIVU de la
/ i - 6 représentants de I’ Etat ——Basse _ Vallée
4 vice-Pdts * dont 5 extérieurs ala CLE del’Ain

CLE (48)

-24 élus
- 12 représentants des usagers

- 12 représentants de |’ Etat

4 commissions thématiques

N°10 - SAGE dela Dréme

Président
. (DAVD)
Structure d’ animation t \ Bureau (12)
1 animatrice / - 6 représentants des collectivités
territoriales (dont SMRD, DRDD,
CLE (44) CG)
-22¢€lus - 6 représentants de I’ Etat (dont
- 11 représentants des usagers MISE, AE, DIREN, DDE)
- 11 représentants de |’ Etat

I
Réunions par sous-bassins (6)
Groupes de travail thématiques



N°4 a—SAGE dela Sévre Niortaise
N°4b — SAGE de Vendée
N°4 c— SAGE du Lay

Président
, Pre5| de'.“ CLE Sévre niortaise (60)
(préfet de région Poitou Charente) -30élus

- 15 représentants des usagers
- 15 représentants de |’ Etat

Commission de coordination (32)
-11élus
2CR,3CG Président
(Pdt de CLE + 1 maire) x 3 I
- 11 représentants des usagers ) CLE Vendée (40)
5 représentants -20¢l us
(1 économique + 1 associatif) x 3 - 10 représentants des usagers
Enitalique: - 10 représentants de |’ Etat
désignés par le - 10 représentants de I’ Etat
Comité de bassin Préfet PdL, Min Env, Min Agri
3 préfets, 2 DIREN, DDE 79, AE
Président
I
CLE Lay (52)

Groupe technique
(tripartite)

-26 élus
- 13 représentants des usagers
- 13 représentants de |’ Etat

o .
N°3 - SAGE du Loiret Président
— (ADAPRILS)
Structured animation | _— )
1 animateur 2 vice-Pdts
1 secrétaire (50 %)
’
Bureau (16)
4 -8élus
Comite CLE (44)
- 4 représentants des usagers -22 élus
de -4 représentants de " Etat - 11 représentants des usagers
< - 11 représentants de |’ Etat
pilotage
Groupe de travail technique
- MISE, DIREN, AE
L -CR, CG groupes de travail / commissions thématiques ?
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- Préconisations

& N°7 — Comment établir un systéme de pilotage pour la CLE ?

Il est nécessaire d éablir le plus tét possible un systeme de pilotage clair pour la CLE et pour
I’ élaboration du SAGE :
- définition des structures supplémentaires a mettre en place et missions de celles-ci ;
- objets du pilotage.

* Choix des structures d’ appui ala CLE :

- Une structure de type bureau apparait comme souhaitable pour aider le président et
I’ animateur éventuel dans leurs fonctions.

Ce bureau doit cependant étre composeé de facon claire et transparente, en définissant
précisément la liste des membres en faisant partie et en explicitant les raisons du choix de
ceux-ci. S'il n'est pas forcément utile de respecter la méme regle de composition que pour la
CLE, il est important que I’esprit de celle-ci soit respectée et en particulier que les trois
colleges soient représentés.

Intégrer dans ce bureau des acteurs n’appartenant pas a la CLE ou faire de celui-ci une
structure mixte commune a la CLE et a une collectivité locale présente a la fois des avantages
et des inconvénients : s cela permet d' impliquer davantage des éus dans I’ éaboration du
SAGE et de certainement faciliter ainsi sa mise en cauvre ultérieure, le risque est néanmoins
de contourner laregle d’ équilibre entre les différents colléges actuellement en vigueur dars la
CLE, et de voir privilégier sans concertation certains intéréts au détriment d’ autres. |1l parait
donc souhaitable que le bureau ne soit composé que de représentants de la CLE, quitte a ce
gue certaines réunions de celui-ci soient communes a celles d’ autres structures locales, ou
bien a ce que des acteurs locaux jugés importants soient invités aux réunions du bureau, voire
ace que la CLE soit modifiée pour intégrer officiellement ceux-ci.

Enfin, le bureau ne doit pas non plus devenir pléthorique et se transformer en mini-CLE.

- Lacréation d’' une structure supplémentaire (comité technique...), autre qu’ un bureau
ou gqu’ une structure d’ animation, doit étre soigneusement analysée : le risque est en effet que
les missions de celle-ci empietent soit sur les fonctions du bureau, soit sur celles de la
structure d’ animation et que cela soit source de conflits ou d’ ambiguités, donc que celafreine
le processus plut6t que de le faciliter. Ce n’est donc qu’ apres avoir défini les fonctions d’un
bureau et d une éventuelle fonction d'animation qu’il peut étre utile d’ envisager la mise en
place d’ une structure additionnelle et seulement de facon complémentaire aux deux premieres
structures ; par ailleurs, il convient d examiner s les fonctions a remplir justifient la création
d'une structure - qui sera donc appelée a se réunir régulierement - ou passent par la
reconnaissance d' une implication réelle d’ acteurs tiers.
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* Objets du pilotage :

Des options doivent étre rapidement prises sur :

- le type de structure support a utiliser, si cela n’a pas été prévu lors de I’ émergence
du SAGE;

- le type d’animation a mettre en place, notamment le choix d’embaucher ou non un
animateur ;

- laplace des études extérieures et leur réle.

Ces choix doivent cependant étre raisonnés en relation avec le choix d'une démarche
d ensemble de travail (cf partiell -), qui reste souvent implicite.




2 - Ressour ces humaines mobilisées

On examinera successivement les structures d’animation adoptées; la place et le rle des
prestataires extérieurs ; la place et le réle des administrations et Agences de I’ Eau.

- La structure d'animation

a - Lamise en place généralisée d une structure propre d' animation

Toutes les CLE étudiées ont décidé de mettre en place une structure propre d animation, a
I’ exception de la CLE de la Largue (N°9), ou C'est le président lui-méme avec I’ appui de la
MISE-DDAF qui a assuré la fonction d’ animation: c'est en particulier la DDAF qui a
effectué le secrétariat technique (rédaction et envoi de tous les compte rendus de réunions,
ains que des 9 versions intermédiaires du document de SAGE), et c'est le syndicat mixte
jouant le réle de structure porteuse (SMARL®®) qui a assuré le secrétariat administratif
(réservation des salles de réunions, envoi des invitations a participer aux réunions...) ; on peut
auss signaler que I’ Agence de I'Eau a effectué la reproduction et |I’envoi du document mis a
la consultation ainsi que du document final. Cette organisation s explique par la tres petite
taille de ce SAGE (310 knt), mais aussi par la trés forte implication personnelle du président
delaCLE, du chef de MISE et de ses services.

Dans le détail, on rencontre trois types de structures propres d’ animation :

- une structure propre d’animation, avec un animateur et un secrétariat (au moins a
temps partiel), reposant sur :

. une embauche de I'animateur (et en général également d'un temps de
secrétariat) : c'est le cas des SAGE de la Vilaine (N°5), de |la Basse Vallée de I’ Ain
(N°8) et de la Dréme (N°10), et finalement auss le cas du SAGE du Loiret (N°3) ;
dans le cas du SAGE de la Dréme (N°10), I'animatrice n'a pas eu d'aide de
secrétariat.

. une mise a disposition d’un animateur issu d' un autre organisme: c’'est le cas
du SAGE de la Vallée de la Lys (N°7), ou I’ Agence de I’Eau a mis a disposition de la
CLE une animatrice et un temps de secrétariat.

- une structure propre d animation renforcée: dans le SAGE de la Boutonne (N°6),
outre une animatrice et une secrétaire a temps partiel, a été recruté un géographe cartographe.

Le cas des SAGE du Marais Poitevin est un peu particulier : s la Commission Inter-SAGE ne
dispose pas d’'une structure d’animation en propre, elle s appuie sur le travail d'un Groupe
Technique officialisé en novembre 2000, qui comporte une vingtaine de personnes™® issus des
trois colléges et comportant plusieurs représentants des SAGE. En ce qui concerne les CLE,
seule celle du Lay (N°4c) a procédé au recrutement d’un animateur ; celle de la Sevre
Niortaise (N°4a) Sappuie sur les services de la structure porteuse (I'Institution
interdépartementale) et celle de la Vendée (N°4b) sur la mise a disposition a temps partiel
d’ un technicien (30%) du Syndicat Intercommunal d Utilisation des Eaux de la Forét de
Mervent et d' une secrétaire (30%) de la Communauté de Communes de Fontenay- le-Comte.

%5, Syndicat Mixte pour I’ Aménagement et |a Renaturation du bassin versant de la Largue et du Secteur de Montreux.

%6, 4 représentants des administrations (les 3 DDAF et la DDE 79) ; 5 représentants des collectivités territoriales (es 2
Conseils Régionaux et les 3 Conseils Généraux) ; I’ Institution Interdépartementale du Bassin de la Sévre Niortaise (IIBSN),
structure porteuse du SAGE de la Sévre Niortaise (N°4a) ; des représentants des 3 Chambres d’ Agriculture ainsi que de la
profession conchylicole ; les animateurs des 3 SAGE.



Enfin, bien que cette situation n’ait pas été rencontrée dans |’ échantillon étudié, notons qu’il
existe en France d autres CLE qui choisissent de déléguer |’ensemble de I’animation & un
prestataire extérieur. Précisons toutefois que la mise en place dune structure propre
d’ animation n’exclut pas le recours a des prestataires extérieurs comme on le verra un peu
plus loin.

b - Des compétences initiales proches d’ animateur pour des profilstrés variés

Les tableaux n°14 et 15 précisent respectivement les compétences initiales des animateurs et
les taches remplies par ceux-ci (le cas des SAGE du Marais Poitevin trés spécifique n’ est pas
utilisé pour cette analyse).

* Compétences initiales des animateurs

Le tableau n°14 montre que la plupart des animateurs sont des jeunes disposant d’un niveau
de formation élevé dans le domaine de I’ environnement ; s'ils n’ont pas ou peu d expérience
professionnelle, ils bénéficient toutefois tous d une insertion dans le milieu local, a travers
leurs études et/ou leurs origines, qui leur assure une connaissance préalable de la situation et
la confiance de plusieurs acteurs locaux. Seul I'animateur du SAGE de la Vilaine (N°5) est un
homme d’ expérience a la fois dans le domaine de la gestion de la ressource en eau et dans un
travail au niveau local (relations avec les élus et les administrations, connaissance des milieux
professionnels...).

Tableau n°14 — Compétences initiales des animateurs

Animateurs Formation Expérience Connaissance de la
situation
N°3—-SAGE du Loiret Bac +5 1% emploi Originaire du bassin +
(DESS « Espaces et Mémoire de DESS sur le
Milieux» - Paris V) SAGE du Loiret pour le
comptedelaCLE
N°6 — SAGE dela Bac + 5 1% empl oi Mémoire de DESS ala
Boutonne (DESS« Gestiondela Chambre d’ Agriculture 17
Planéte, développement sur le « PaysdesValsde
durable et environ- Saintonge », future
nement » - Université de structure porteuse du
Nice-Sophia Antipolis) SAGE
N°7—-SAGE delaVallée |Bac+5? la3ans Chargée de mission a
delalLys I’ Agencedel’ Eau Artois-
Picardie
N°8—-SAGE delaBasse |Bac+5 la3ans Chargé d' étudesala
Valléedel'Ain (DEA Chimiede Cellule d’'Alertede |’ Ain
I” Environnement) + Servicecivil ala
DIREN-SEMA de Rhéne-
Alpes ; participation a
I’ éaboration d'un contrat
deriviére en Sabne-et-
Laire
N°10—-SAGE dela Bac + 57 1% emploi ? ?
Dréme
N°5— SAGE delaVilaine | Bac + 5—double Plusde 10 ans Responsabilitésdansle
formation (ingénieur + domaine de |’ eau pour des
science po) collectivitésterritoriales
en Poitou-Charentes
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delalys
N°5 - SAGE
delaVilaine

N°8 — SAGE
Basse Vallée
del’Ain

L]

Téache aremplir

Téache occupant une part importante du travail

Animateurs | Etudes Réalisa Prépara- Rédaction | Suivi Animation | Animation | Contacts | Prépara- Prépara- Recherche | Secrétariat | Commu- | Commu-
techniques | tion de tion de du d’études | de groupes| de informels, |tion du tion du / montage nication nication
(constats + | I’ état des | dossiers | document | techniques | detravail | réunions |réunions [ cahier des | budget / transfor- écrite orale
préconisa | lieux techniques | de SAGE publiques | bilatérales | charges mation (plaquette, | (présen-
tions) pour des d’ études d’une journal...) |tation des
groupes de structure travaux de
travail porteuse la CLE)
N°3-SAGE (pendant
du Loiret 2 2 + 2 2 + mémoire) 2 2
N°10— Base
SAGE dela ++
Dréme
N°6— SAGE
dela 2 2
Boutonne
N°7—-SAGE
delaVallée

+ Téache bénéficiant d’une aidetierce

? Tache non définie ou qui ne sera pas forcément remplie par I’ animateur




* Taches remplies par les animateurs

Le tableau n°15 met tout d'abord en évidence la diversité des téches remplies par les
animateurs, depuis des taches techniques de chargé d études jusgu'a des téaches de
communication, en passant par des taches d animation au sens strict et par des taches
administratives.

Il montre aussi que les téches des animateurs sont loin d’ étre définies clairement au départ, en
particulier dans le cas du SAGE du Loiret (N°3), ce qui confirme les difficultés
d établissement d'un systéme de pilotage déja signalées dans cette situation, et plus
généralement le caractére émergent de I’ éaboration des SAGE.

Bien que les SAGE éudiés en soient a des stades différents de réalisation, le tableau laisse
apparaitre des profils tres différents d’ animateurs : quatre profils d’ animateurs «principaux »
(N°6, N°7, N°8, N°5), jouant un role central dans |’élaboration du SAGE ; deux profils
d animateurs «secondaires » (N°3, N°10), qui tout en assurant des taches essentielles a
I’ élaboration du SAGE, se retrouvent un peu en retrait du fait du réle important joué par (ou
confié @) d' autres acteurs :

- les profils d’ animateurs « secondaires » :

. un animateur a priori peu technique, qui serait surtout orienté vers des taches
d animation au sens strict et de communication dans le cas N°3 - SAGE du Loiret; en
particulier, toute la phase d'état des lieux / diagnostic va étre confiée a un bureau
d’ études et suivie par un comité de pilotage composé du bureau et d’un groupe de
travail technique (dont fait aussi bien s0r partie I’ animateur).

. Une animatrice essentiellement chargée d’ assurer larédaction du document de
SAGE dans le cas N°10 — SAGE de la Drome, et d ailleurs seulement recrutée pour
une durée de 2 ans, aors que la CLE fonctionnait dé§a depuis 1 an; en particulier,
I’ état des lieux avait été fortement préparé par un groupe informel avant I’installation
de la CLE, I'éude la plus importante (expertise «Bravard ») était aussi lancée et le
chef de la MISE s éait fortement impliqué dans I'animation. En fait, I’animatrice a
surtout joué ici un réle d’ appui au bureau, organe central de la CLE ; c'est d’ailleurs
elle qui assure la tache de secrétariat.

- les profils d’ animateur s « principaux » :

. une animatrice «chargée détudes» dans le cas N°6 — SAGE de la
Boutonne : jusqu’a présent, I’essentiel du travail de I'animatrice a été de réaliser un
état des lieux approfondi, en s appuyant sur une recherche poussee d'informations et
sur le traitement de données brutes ; un géographe cartographe a été embauché pour
I’aider dans ce travail et I’animatrice bénéficie également de I'appui d’un groupe
technique. Dans ce contexte, les commissions thématiques ont surtout eu pour fonction
de fournir et de vérifier des informations.

. une animatrice « administratrice » dansle cas N°7 — SAGE de laVallée de la
Lys : jusgu’ a présent une part tres importante du temps de I’ animatrice a été consacrée
au montage, puis a la mise en place d une structure porteuse, et le poids des taches
adminigtratives est donc particuliérement lourd dans son travail ; en outre, le choix
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d élaborer le SAGE en s appuyant sur des études accroit ce caractere administratif du
travail, en requérant un temps important de préparation de cahiers des charges et de
choix de bureaux d'études. Il est possible toutefois que le statut particulier de cette
animatrice (appartenance a une Agence de |I'Eau avec une mise a disposition de la
CLE) amplifie cette orientation administrative, par exemple en |’amenant plus
spontanément & organiser des comités de pilotage d’ études qu’ a concevoir I’ animation
de groupes de travail.

. un animateur «planificateur » dans le cas N°5 — SAGE de |la Vilaine : ' est
ici I"animateur lui-méme qui éabore le SAGE, en réalisant une succession d’ études
techniques soumises a I’avis de la CLE ; S'il fait appel a des groupes de travail, ¢’ est
surtout pour valider ces analyses avant de les soumettre a la CLE, et bs groupes de
travail sont d ailleurs principalement composés de représentants des administrations
(s les élus sont représentés par les vice-présidents de la CLE, il y a peu d’autres élus
et peu d usagers).

. un animateur «médiateur » dans le cas N°8 — SAGE de la Basse Valée de
I’Ain : I’animateur a ici avant tout pour fonction de permettre |’ organisation d’ une
bonne concertation entre les participants, donc de préparer des dossiers techniques
pour les commissions thématiques, d’animer des groupes de travail (qu'il s agisse de
ces commissions ou de groupes plus informels), de veiller a maintenir une bonne
mobilisation par une politique active de communication, et d’ essayer par de nombreux
échanges informels de réduire les tensions et de rapprocher des positions divergentes.

¢ - Préconisations

& N°8 — Comment organiser |’animation ?

* Une structure propre d’animation : cela apparait comme nécessaire pour mener a bien
I’ élaboration du SAGE. Celle-ci comprend un animateur et une aide de secrétariat.

* Une professionnalisation nécessaire : la diversité et la complexité des taches d’animation
rendent difficile le fait de confier cellesci a un jeune diplémé sans expérience
professionnelle. Mais surtout, compte tenu du caractére innovant de cette fonction et de son
trés faible degré de professionnalisation (cf le caractére «fourre-tout » du terme
d «animateur »), il est important de mettre en place :

- des sessions de formation, qui contribuent a forger progressivement et a faire
reconnaitre un metier spécifique : ¢’ est un profil du type animateur « médiateur » qui est sans
doute le plus adapté dans un processus de planification participative, ou il s agit avant tout
d’ amener les différentes parties a collaborer ; il importe néanmoins que I’ animateur dispose
d’ une bonne connaissance technique du domaine.

- une mise en réseau des animateurs, qui permette a ceux-ci d’ échanger entre eux et de
capitaliser les expériences de chacun.

* Une clarification des taches: dans tous les cas, la place et le rble de I'animateur doivent
étre soigneusement précisés, notamment par rapport au président et au bureau.




- Lerecours a des prestataires extérieurs

La plupart des CLE font appel a des prestataires extérieurs, méme si elles disposent d une
structure propre d animation. Le type de prestataires extérieurs sollicités ou utilisés, la nature
des prestations demandées et les raisons de ces demandes sont cependant variées et méritent
d étre plus approfondies (cf tableau n°16).

a - 4 types de stratégies

On peut distinguer 4 types de stratégies :

- volonté affirmée de ne pas recourir a des prestataires extérieurs: c’'est le cas du
SAGE de la Boutonne (N°6) et du SAGE de la Largue (N°9). Dans le premier cas, cela
Sexplique par les échecs rencontrés dans ce domaine avant le lancement du SAGE
(enlisement d’ études et absence d’ actions concrétes) et se traduit par un hyper-dével oppement
de la structure d’animation qui se transforme en fait en bureau d’ études ; dans le second cas,
cela s explique par la petite taille du SAGE (310 kn?), mais auss par |’existence d'une
importante étude réalisée dans le bassin avant le lancement du SAGE a la demande du
syndicat mixte (SMARL>), future structure porteuse du SAGE.
Notons gque dans le cas du SAGE de la Boutonne (N°6), la lenteur de réalisation de | état des
lieux a néanmoins conduit I’ Agence de I’ Eau Adour-Garonne a recommander un recours a un
bureau d’ études pour rédiger le document de SAGE.

- recours limité a des prestataires extérieurs pour réaliser des études remplissant des
réles précis, en général un apport de connaissances complémentaires :

. C'est tout d'abord le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), ou le recours a des
prestataires extérieurs a seulement pour but de compléter et/ou de confirmer les
analyses techniques menées par |’ animateur.

. c'est aussi le cas du SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain (N°8), ou les études
complémentaires a mener ont été identifiées sur la base d’une synthése préiminaire
réalisée par |I'animateur et avaient pour but de fournir des bases de travail pour les
commissions thématiques ; I éude consacrée a la gestion des débits a toutefois eu un
statut ambigu, puisque ses conclusions ont été utilisées pour établir des préconisations
en lamatiere, ce qui seral’une des sources de conflits avec EDF (cf 111).

. enfin, dans le cas du SAGE de la Drome (N°10) ou il a auss été chois de
limiter les éudes, celles-ci jouent deux types de réles: un rdle d apport
complémentaire de connaissances devant servir de bases de travail pour éaborer le
SAGE, comme précédemment (c'est le cas de I'éude sur les ressources karstiques
confiée a un bureau d’ études et de I’ étude menée par la DIREN pour traiter I’une des
deux questions-clés du SAGE, la gestion quantitative de la ressource en eau) ; un role
stratégique dans la résolution de I'autre question-clé du SAGE (la gestion physique
des cours d’ eau) avec I’ expertise « Bravard », la CLE ayant ici décidé de s appuyer sur
I"autorité d'un expert (scientifique réputé) pour prouver les dégats causés par les
extractions de graviers et faire accepter de nouvelles mesures.

57, Syndicat Mixte pour I’ Aménagement et la Renaturation du bassin versant de la Largue et du Secteur de Montreux
(SMARL).



Tableau n°16 — L es prestations extérieures

SAGE

Prestataireextérieur
sollicité (- ) ou utilisé (*)

Nature de la prestation

Role dans |’ élaboration
du SAGE

N°9 — SAGE de la Largue

N°6— SAGE dela
Boutonne

* Bureau d’ études ?
(demande de I’ Agence de
I’ Eau)

Rédaction du SAGE

Réalisation d' une étape de
I’ élaboration du SAGE

N°3 - SAGE du Loiret

- Bureau d' études

Etat deslieux — Diagnostic

Réalisation d' une étape de
I’ élaboration du SAGE

N°4a— SAGE dela Sevre
niortaise

N°4b — SAGE de Vendée,
N°4c— SAGE du Lay

- Bureau d’ études (a)

- Organisme de recherche
(IFREMER) (b)

(Pilotage par la
Commission Inter-SAGE)

Pré-diagnostic : 1 volet
« terrestre » (a) + 1 volet
« maritime » (b)

Impulsion pour le
démarrage de I’ élaboration
des SAGE danslesCLE +
identification des études
complémentaires
nécessaires

N°5— SAGE delaVilaine

- Bureaux d’ études

- Organisme de recherche
(INRA)

Etudes ponctuelles

Apport de connaissances
complémentaires

* Missions
Interministérielles (2)

Expertises (aménagement
de barrages + inondations)

Recours a une autorité
extérieure (expert d' une
administration national€)
pour dépasser des
controverses locales

N°8 — SAGE de laBasse
Valéedel’Ain

- Bureaux d’ études (4)

Etudes ponctuelles

Apport de connaissances
complémentaires (4) +
élaboration d'un plan de
gestion (1)

* Bureaux d’ études (2)

Etudes ponctuelles avec
maitrise d’ ouvrage :
Agencedel’ Eau

Apport de connaissances
complémentaires

N°10-SAGE dela
Dréme

- Organisme de recherche
(CNRS)

Etude ponctuelle

Recours a une autorité
extérieure (expert
scientifique) pour résoudre
un conflit et trouver une
solution

- Bureau d’ étude (1)
- Administration (DIREN)

Etudes ponctuelles

Apport de connaissances
complémentaires

* Bureau d’ étude (1)

Etude ponctuelle avec
malitrise d’ ouvrage :
Agencedel’Eau

Apport de connaissances
complémentaires

N°7 - SAGE delaVallée
delaLys

- Bureaux d’ étude

Etude générale
Etude ponctuelle

Apport de connaissances
complémentaires

- Bureaux d’ étude

Etudes ponctuelles

Elaboration de plans de
gestion

* Bureaux d’ étude

Etudes s'inscrivant dans
un programme genéral de
gestion des risques
d’inondations (inter-
bassins) avec maitrises

d’ ouvrage externes

Apport de connaissances
complémentaires
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- délégation d’une partie de I’éaboration du SAGE a des prestataires extérieurs: il
S agit en général de la phase d état des lieux-diagnostic. Cela devrait étre le cas pour le SAGE
du Loiret (N°3) qui a décide de confier cette étape a un bureau d’ études extérieur. C’ est aussi
en partie le cas pour les SAGE du Marais Poitevin (N°4abc), la Commission Inter-SAGE
ayant fait appel a deux bureaux d’ études pour réaliser un pré-diagnostic qui doit servir de base
de travail aux trois CLE. Par ailleurs, on a vu que cette stratégie peut devenir celle du SAGE
de la Boutonne (N°6), pour la phase finde, s la CLE décide de recourir & un bureau d’ éudes
pour rédiger le document de SAGE comme le suggere I’ Agence de I’ Eaul.

- élaboration du SAGE a base d’ études réalisées par des prestataires extérieurs: ¢’ est
lacas du SAGE delaValléedelaLys (N°7), ou laCLE adéga eu recours a des études visant
aaméliorer la connaissance du bassin (une étude générale sur la ressource en eau et une étude
ponctuelle sur les activités agricoles) lors de la phase d'éat des lieux, et envisage de
poursuivre |’ élaboration du SAGE en s appuyant sur une série d' études réalisées par des
bureaux d’ études et soumises a des comités de pilotage issus de la CLE.

b - D’ autres apports extérieurs

Enfin, les CLEs peuvent bénéficier des travaux de prestataires extérieurs sans forcément avoir
souhaité y recourir :

- C'est tout d'abord le cas lorsqu'une Agence de I'Eau décide d assurer seule la
maitrise d’ ouvrage d’ une étude qui n’'a pas été jugée prioritaire par la CLE (N°8 — SAGE de
la Basse Vallée de I’Ainet N°10 — SAGE de la Dréme, pour des études concernant les
milieux aquatiques) ;

- C'est aussi le cas lorsqu’il existe par ailleurs un vaste programme d’ études qui peut
étre utilisé par la CLE (lancement d'un programme généra de lutte contre les risques
d’inondations dans le cas N°7 — SAGE de la Vallée de la Lys, avec un volet d’ études inter-
bassins) ; dans le méme esprit, les conclusions de deux missions inter-ministérielles ont été
présentées a la CLE de la Vilaine (N°5), I'une portant sur le choix de nouveaux
ameénagements de barrages réservoirs, |’ autre sur la gestion des risques d’'inondations. Enfin,
rappelons que de telles études ont pu étre menées antérieurement au lancement du SAGE
(N°8 — SAGE delaBasse Valée de I’ Ain ; N°9 — SAGE de la Largue).

C - Préconisations

& N°9 — Faut-il faire appel a des prestataires extérieurs ?

Le recours a des prestataires extérieurs peut étre utile, a condition de bien délimiter ce que
I’ on attend d’ eux :

- il peut ére intéressant de faire appel a un bureau d’ éudes pour réaliser un premier
état des lieux, ou encore de mobiliser un bureau d éudes ou un expert pour mener des
analyses techniques spécifiques; il importe toutefois que les cahiers des charges soient
suffisamment discutés par les membres de la CLE, et que, dans le deuxiéme cas, différentes
options techniques soient de plus présentées et soumises a discussion.

- il est par contre dangereux de recourir a un bureau d études pour toute phase
essentielle du SAGE, notamment pour |’ éablissement d’un diagnostic collectif, la définition
d’ enjeux communs et la rédaction finale du SAGE, qui représentent des étapes essentielles
dans la construction d'un accord et qui doivent faire I’objet d’ échanges suffisants entre les
participants (cf parties1I- et 111 -).
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Tableau n°17 — I nter vention des différentes administrations et del’ Agence de |’ Eau

SAGE MISE DIREN Agencedel’Eau Autres
administrations
N°3—-SAGE MISE (DDAF) : - MembredelaCLE - MembredelaCLE - 8 autresmembres de la
du Loiret - MembredelaCLE - Membre du bureau - Membre du bureau CLE: preéfet, sous-préfet,
- Membre du bureau - Membre du groupede | - Membre du groupe de DRIRE, DDE, DDASS,
- Membre du groupede | travail technique travail technique DDJS, SDAP®, CSP ?
travail technique - Préfecture : membre du
bureau + aide recherche
d’ une structure porteuse
N°5 - SAGE MISE 35 (DDAF) : DIREN Bretagne : - MembredelaCLE 11 autres représentants de
delaVilaine - MembredelaCLE - MembredelaCLE - (Membredela I" Etat, participant au titre
- (Membredela - (Membredela Commission Permanente) | de membredelaCLE
Commission Permanente) | Commission Permanente) | - Participation a des et/ou ades groupes de
- Participation a des - Participation a des groupes de travail travail technique
groupes de travail groupes de travail techniques thématiques
techniques thématiques techniques thématiques ponctuels
ponctuels ponctuels
N°6 — SAGE 3 MISE 17 (DDAF) - MembredelaCLE - MembredelaCLE - 5 autresmembres de la

de la Boutonne

+ 2 MISE 79 (DDAF) :

- MembresdelaCLE

- Membres du bureau (2)
- Membres du Comité
technique

- Participation ades
commissions thématiques

- Membre du bureau

- Membre du Comité
technique

- Participation a des
commissions thématiques

- Membre du Comité
technique

- Participation a des
commissions thématiques

CLE : préfet de région, 2
préfets dép., CSP, DRT>®
- CSP : membre du
Comité technique

N°7 — SAGE MISE 62 (DDE) + MISE | - MembredelaCLE - MembredelaCLE - 10 autres membres de la
delaValléede | 59 (Servicede - Membredela - Membredela CLE: 2 préfets dép.,
laLys Navigation) : Commission Permanente | Commission Permanente | DRIRE, DRASS, 2
- MembresdelaCLE - Participation a des - Mise adisposition de DDAF, DDE 59, CSP,
- Membresdela commissions thématiques | I"animatrice et d’ un temps| VNF, BRGM
Commission Permanente | + & des comités de de secrétariat - Préfecture : membre de
- Participation ades pilotage d' éude - Participation ades laCommission
commissions thémati- commissions thémati- Permanente + montage de
ques + ades comités de ques + ades comités de la structure porteuse
pilotage d' étude pilotage d' étude
N°8 — SAGE MISE-DDE: - MembredelaCLE - MembredelaCLE - 9autresmembres dela
delaBasse - MembredelaCLE - Membre du Bureau - Membres du Bureau CLE: préfet, DDAF,
Vallée del’ Ain | - Membre du Bureau Exécutif Exécutif (2) DDASS, DRIRE, DDJS,
Exécutif - Participation ades - Participation ades CSP, EDF, 2 chambres
- Participation ades commissions thématiques | commissions thématiques | consulaires
commissions thématiques - Maitrise d'ouvrage de 2 | - Préfecture : membre du
études Bureau Exécutif +
transfo. structure porteuse
N°9 — SAGE MISE — DDAF : - MembredelaCLE - MembredelaCLE - 3autresmembres de la
de laLargue - MembredelaCLE - Participation a des - Participation a des CLE: DDE, DDASS et
- Chef deMISE: commissions thématiques | commissions thématiques | Service de Navigation
« consaller » du président - Envoi du document - Participation ades
delaCLE soumisalaconsultation | commissions thématiques
- Secrétariat technique et du document définitif
- Participation ades
commissions thématiques
N°10—-SAGE | MISE-DDAF : - Membre du bureau - MembredelaCLE - 9 autresmembres de la
de laDrome - MembredelaCLE - Etude technique (gestion | - Membre du bureau CLE: préfet + 1 service,

- Membre du bureau

- Chef de MISE : « con-
saller » du président dela
CLE + animateur (1 an) +
pilotage de groupes de
travail avec prof. agricole

quantitative dela
ressource en eau)

- Maitrise d’' ouvrage

d’ une étude

- Participation ala
rédaction du document de
SAGE

sous-préfet, DRIRE,
DDE, DDASS, DJS,
CNR®, csp

- DDE : membre du
bureau + forte implication

%8, SDAP : Service Départemental de I’ Architecture et du Patrimoine.
% DRT : D8égué Régional au Tourisme.
8. CNR : Compagnie Nationale du Rhane.
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- L’intervention des administrations et des Agences de |’ Eau

Les différentes administrations et les Agences de |I’Eau interviennent dans |’ élaboration des
SAGE de différentes maniéres (cf tableau n°17) ; on n’examinera pas ici le cas des SAGE du
Marais Poitevin (N°4abc) trés spécifique.

a - Troistypes d'intervention

On peut distinguer trois types d'intervention de la part des administrations classiquement
impliquées dans I’ élaboration d’ un SAGE (MISE, DIREN, Agence deI'Eau) :

- une intervention ponctuelle d’ expertise : ¢’ est le cas du SAGE de laVilaine (N°5) ou
les administrations répondent a des demandes spécifiques de I’ animateur.

- une participation au systeme de pilotage de la CLE :

. Soit a travers une relation directe avec le président dela CLE : C'est le cas du
SAGE de la Largue (N°9) ou le chef de la MISE a travaillé en collaboration étroite
avec le président delaCLE ;

. soit a travers une instance du type bureau: c’est le cas des SAGE du Loiret
(N°3), de la Boutonne (N°6), de laVallée delaLys (N°7), delaBasse Valée del’ Ain
(N°8) et de la Drome (N°10).

- un appui technique a I’animation, a travers la mise en place de groupes techniques
visant a aider I’animateur : c'est le cas dans le SAGE du Loiret (N°3), ou I’animateur devrait
jouer un réle moins central que dans d autres SAGE, ainsi que dans le cas du SAGE de la
Boutonne (N°6), du fait au contraire de I’importance de la structure d’ animation et de
I’ampleur du travail d' études engagé pour réaliser |’ état des lieux ; on peut ranger dans la
méme catégorie la participation a des comités e pilotage d’ é&udes comme dans le cas du
SAGE delaVallée delalLys (N°7).

b - Des interventions spécifiques propres a certaines administrations

S I’analyse précédente concerne le trio MISE — DIREN — Agence de I’Eau de maniere
indifférenciée, on constate des types dintervention spécifiques propres a certaines
administrations :

- les MISE : certains chefs de MISE se sont impliqués dans |’animation méme du
SAGE . Cela a été le cas dans le SAGE de la Largue (N°9), ou le chef de MISE atravaillé en
relation étroite avec le président de la CLE, et ou ses services ont assuré le secrétariat
technique du SAGE ; cela a auss été le cas dans le SAGE de la Dréme (N°10), ou le chef de
MISE a joué un réle essentiel dans I’animation pendant un an avant |I’embauche d’ une
animatrice et a piloté des groupes de travail avec la profession agricole et la DIREN pour
trouver des solutions a I'un des deux problémes-clés du SAGE, celui de la gestion
guantitative de la ressource en eau.

- les Agences de I'Eau: I’Agence de I'Eau RMC a assuré la maitrise d’ ouvrage
d’ études ponctuelles (N°8 - SAGE de la Basse Vallée de I’Ain, N°10 — SAGE de la Dréme),
tandis que I’ Agence de I’ Eau Artois-Picardie a mis a disposition de la CLE de la Vallée de la
Lys (N°7) une animatrice et un temps de secrétariat.
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- les DIREN : la DIREN Rhéne-Alpes aréalisé une étude technique pour la CLE de la
Drome (N°10).

- les Préfectures: elles ont joué un réle essentiel dans le montage des structures

porteuses (N°3 — SAGE du Loiret, N°7 — SAGE de la Vallée delaLys, N°8 — SAGE de la
Basse Vallée de I’ Ain).

¢ — Conclusion et préconisations

* Conclusion

Tous les animateurs soulignent qu’il est important que les différentes administrations et que
I’ Agence de I’ Eau s impliquent dans |’ élaboration d’un SAGE, car les membres de celles-ci
disposent souvent d'une expertise technique et/ou d'une connaissance des textes
réglementaires irremplacables.

Cette implication releve cependant aujourd hui en général plus d une volonté et dune
motivation personnelles que d’' un réel engagement de la part des administrations concernées;
cela est évidemment particuliérement vrai pour les chefs de MISE, qui sont placés sous
I” autorité d’ une administration sectorielle.

De facon générale, on retrouve souvent les difficultés propres a chaque structure :

- tendance des Agences de I’Eau a ne concevoir leur rdle que comme structure de
financement, alors qu’ elles disposent de réels atouts pour fournir un appui aux animateurs
(connaissance technique des dossiers; meilleure image de « neutraité » que les DIREN
notamment aupres des participants, du fait de la composition pluripartite des Comités de
Bassin, bien que cela soit a nuancer selon la politique de chaque Agence) ;

- tendance des agents des administrations a se vivre comme des représentants d’un
Etat «neutre » et garant de I'«intérét général »; cette idée d une position mythique de
surplomb ameéne ceux-ci soit a adopter une position de retrait en se considérant comme de
simples «observateurs », & moins que leur expertise ne soit sollicitée directement ou que des
questions réglementaires soient en jeu; soit au contraire a vouloir jouer un role actif de
médiateur alors que les autres acteurs ne leur reconnaissent pas ce statut. Cela les conduit
ains a ne pas comprendre les réactions des autres colléges a leurs égards, qui leur reprochent
parfois soit leur manque d’ implication, soit au contraire leur fausse neutraité («ils sont ala
foisjuge et partie »).
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* Préconisations

& N°10 — Favoriser I'implication des administrations et des Agence de |’ Eau

Il'y ala sans doute d’une question de changement de culture : une démocratie participative
comme celle qui est demandée dans une CLE suppose que chacun se vive comme un élément
apportant sa contribution a la construction d’ un édifice collectif.

p L’élaboration d'un SAGE est I’ affaire de tous

Pour les administrations, il convient en outre d' apprendre a garantir le bon déroulement d’'un
processus participatif plutdét qu’avouloir le piloter.

Enfin, & c6té du trio souvent évoqué MISE - DIREN -Agence de I'Eau, il apparait que les
services de la Préfecture sont souvent amenés a jouer un role important au-dela de la phase
d’ émergence et qu’il convient donc de sensibiliser davantage ceux-ci ala démarche de SAGE.
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3 — Laparticipation générale

Le tableau n°18 présente les différentes formes de participation rencontrées. On ne retient ici
gue les SAGE suffissmment avancés pour permettre une analyse (on exclut donc ici les cas
N°3 — SAGE du Loiret et N°4abc — SAGE du Marais Poitevin).

On considére trois types de participation :

- celles qui portent sur I’ organisation, a travers le systeme de pilotage ou un groupe
d appui technique ;

- celles qui concernent I’ éaboration du SAGE, a travers des commissions thématiques,
des commissions géographiques ou d’ autres formes spécifiques ;

- lesréunions de CLE proprement dites.

L’ analyse du tableau permet de distinguer quatre degrés de participation :

- une participation principalement limitée aux réunions de CLE : c’est le cas du SAGE
de la Vilaine (N°5) qui repose principalement sur le travail de I'animateur (systéme de
pilotage personnel et mobilisation réduite a celle des administrations pour des groupes de
travail techniques ponctuels) ; les commissions géographiques qui se sont tenues au départ
pour établir un pré-diagnostic ne se sont réunies qu’ une fois.

- une participation modérée a I’ organisation et a I’ élaboration du SAGE, gréce a un
systeme de pilotage collectif et ala mise en place de commissions thématiques, au moins pour
la phase d' éat des lieux — diagnostic : c'est le cas du SAGE de la Boutonne (N°6) et du
SAGE de la Vadlée de la Lys (N°7), d autres formes de participation restant néanmoins a
définir (par exemple, comités de pilotage d’ études pour le cas N°7). Un appui supplémentaire
al’organisation est en outre fourni au SAGE de la Boutonne (N°6), sous la forme d’un comité
technique.

- une participation poussée a |I’élaboration du SAGE, gréce a la mise en place de
commissions thématiques et a leur fonctionnement pendant toute la durée d’ élaboration du
SAGE. C'est le cas du SAGE de la Largue (N°9), le systeme de pilotage étant par contre |ui
trés personnel.

- une participation poussée a |’organisation et a I’ éaboration du SAGE, gréce a un
systéme de pilotage collectif tres atif et & des formes de participation a I’ élaboration du
SAGE se maintenant pendant toute la durée de celle-ci : c'est le cas du SAGE de la Dréme
(N°10) avec des réunions par sous-bassins qui se sont tenues a trois reprises, et des groupes de
travail thématiques (en particulier sur les questions-clés du SAGE) ; c'est aussi le cas du
SAGE delaBasse Valée del’ Ain (N°8) avec la tenue de commissions thématiques.

On reviendra plus en détail sur cette question de la participation dans le cadre des parties |1- et
" -.
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I’Ain

Conclusion

SAGE Participation a |’ organisation Participation a |’ élaboration du SAGE Réunions de
Systeme de| Groupe Commissions | Commissions | Autres formes |CLE
pilotage d’appui thématiques | géographiques | de

technique participation

N°5—-SAGE | Personnel 3 commissions| groupes de

delaVilaine | (tandem géographiques | travall
président - - - (pré-diagnostic, | techniques CLE
animateur) 1 réunion) thématiques

ponctuels

N°7—-SAGE | Collectif 4 commissions comités de

delaVallée (Commission thématiques pilotage

delalys Permanente) - (état deslieux) - d' études CLE

N°6—SAGE | Collectif Comité 4 commissions

dela (bureau) technique thématiques

Boutonne (état des lieux) - ? CLE

N°9—SAGE | Personnel

delalLargue | (tandem
président —chef - - - CLE
de MISE)

N°10-SAGE réunions  par

delaDréme sous-bassins +

- groupes de CLE
travail
thématiques

N°8 - SAGE

delaBasse

Valléede - - CLE

On peut distinguer quatre degrés de participation :

- une participation principalement limitée aux réunions de CLE ;
- une participation modérée a I’ organisation et a I’ élaboration du SAGE, gréce a un
systéme de pilotage collectif et ala mise en place de commissions thématiques, au moins pour

la phase d’ état des lieux — diagnostic ;

- une participation poussée a |’élaboration du SAGE, gréce a la mise en place de
commissions thématiques et a leur fonctionnement pendant toute la durée d éaboration du

SAGE;

- une participation poussée a |’organisation et a I’ éaboration du SAGE, gréce a un
systéme de pilotage collectif tres actif et a des formes de participation a |’ élaboration du

SAGE se maintenant pendant toute la durée de celle-ci.
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4 - Conclusion

Le tableau n°19 récapitule les ééments vus précédemment et en tirent les conséquences pour
chaque SAGE.



Tableau n°19 — Tableau récapitulatif de I’ organisation de la collaboration dans les SAGE
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Nom du SAGE

N°3 - SAGE du Loiret

N°4a— SAGE dela Séevre
niortaise

N°4b - SAGE de Vendée

N°4c - SAGE du Lay

N°6 — SAGE de laBoutonne

CARACTERISTIQUES

GENERALES :
- périmétre - 360 km? - 3650 kn? - 512 km? - 2192 km? - 1320 kn?
- CLE - 44 membres - 60 membres - 40 membres - 52 membres - 48 membres
- date 1° réunion - 17-11-1999 - 08-10-1998 - 03-02-1998 - 06-08-1998 - fin décembre 1997
- état d’ avancement - lancement - lancement - lancement - lancement - fin diagnostic
SYSTEME DE PILOTAGE Encore flou (bureau / groupe | Commission Inter-SAGE + 3 CLE (présidées chacune Bureau + Comité technique (+
detravail technique) (présidée par le préfet dela par un élu) Agence de |’ Eau)
région Poitou-Charentes)
RESSOURCESHUMAINES - une structure propre - une structure propre - une structure propre - une structure propre - une structure propre

MOBILISEES |

- Structure d’ animation

d’animation, avec embauche
(réle secondaire)

- délégation d'une partie de
|’ élaboration du SAGE ades

d'animation, grace a une mise
adisposition

- délégation d'une partie de
I’éaboration du SAGE ades

d’ animation atemps partiel,
gréce & une mise a disposition

d’ animation, avec embauche

d animation renforcée, avec
embauche (animatrice +
géographe-cartographe) — une
animatrice « chargée

- Recours a des prestataires prestataires extérieurs prestataires extérieurs d études »
extérieurs - participation au systémede | - implication importante des - volonté affichée de ne pas
pilotage + appui al’animation | administrations recourir a des prestataires

- Intervention des (groupe de travail technique) extérieurs

administrations et des + montage de la structure - participation au systéme de

Agencesde |’ Eau porteuse (Préfecture) pilotage+ participation accrue
al’ élaboration du SAGE
(Comité technique)

PARTICIPATION GENERALE ? ? Participation modérée a
I’ organisation (systéme de

pilotage collectif + Comité
technique) et al’ élaboration
du SAGE (commissions
thématiques au début)

ANALYSE DE
L'ORGANISATION DE LA
COLLABORATION

Une organisation de la
collaboration qui reste a créer
(un systéme de pilotage
encore mal défini + une mise
en dépendance de I’ extérieur)

Une organisation de la
collaboration qui reste a créer
(un fonctionnement sous
tutelle et sous dynamique
administrative)

Une organisation de la
collaboration qui s est enlisée
dans une phase d' état des
lieux trop détaillée
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Nom du SAGE N°7 —SAGE delaVadléede [N°5-SAGEdelaVilaine N°8 — SAGE delaBasse N°9 — SAGE delaLargue N°10 — SAGE delaDréme
laLys Valléedel'Ain

CARACTERISTIQUES

GENERALES :

- périmétre - 1700 km? - 11 000 km? - 602 km? - 310 km? - 1800 km2

-CLE - 56 membres - 60 membres - 48 membres - 24 membres - 44 membres

- date 1° réunion - 20-02-1996 - 11-04-1997 - 17-01-1997 - 05-12-1996 - 26-04-1994

- éat d’avancement

- début diagnostic -stratégies

- rédaction du document

- révision du document

- mise en cauvre (SAGE
approuveé le 24-09-1999)

- mise en cauvre (SAGE
approuvé le 30-12-1997)

SYSTEME DE PILOTAGE

Commission Permanente

Tandem président + animateur

Bureau Exécutif (CLE - SIVU
Basse Valée Ain)

Tandem président + chef
MISE

Bureau

RESSOURCESHUMAINES
MOBILISEES :

- Structure d’ animation

- Recours a des prestataires
extérieurs

- Intervention des
administrations et des
Agencesdel’Eau

- une structure propre
d’animation, gréce a une mise
adisposition — une animatrice
«administratrice »

- €laboration du SAGE a base
d’ études réalisées par des
prestataires extérieurs

- participation au systéme de
pilotage+ appui al’ élaboration
du SAGE (comités de pilotage
d'étude) + mise a disposi-tion
del’animatrice (AE) +
montage de la structure

- une structure propre

d animation, avec embauche —
un animateur « planificateur »
- recours limité a des
prestataires extérieurs pour
réaliser des études remplissant
desrdles précis

- intervention ponctuelle

d’ expertise

- une structure propre
d"animation, avec embauche —
un animateur « médiateur »

- recours limité ades
prestataires extérieurs pour
réaliser des études remplissant
desrdles précis

- participation au systéme de
pilotage + maitrise d' ouvrage
d’ études (AE) + montage de la
structure porteuse (Préfecture)

- pas de structure propre

d animation

- volonté affichée de ne pas
recourir ades prestataires
extérieurs

- participation au systéme de
pilotage + participation a

I’ animation (chef MISE)

- une structure propre

d animation, avec embauche
(rdle secondaire)

- recours limité a des
prestataires extérieurs pour
réaliser des études remplissant
des rdles précis

- participation au systeme de
pilotage + participation &
I"animation (chef MISE) +
maitrise d’ ouvrage d’ étude
(AE) + étude technique
(DIREN)

porteuse (Préfecture)

PARTICIPATION GENERALE Participation modérée a Participation principalement | Participation poussée a Participation poussée a Participation poussée a
I’ organisation (systéme de limitée aux réunionsde CLE | I’organisation (systéme de I’ élaboration du SAGE I’ organisation (systéme de
pilotage collectif) et & pilotage collectif trés actif) et | (commissions thématiques) pilotage collectif trés actif) et
I’élaboration du SAGE al’ éaboration du SAGE al’ élaboration du SAGE

(commissions thématiques au
début)

(commissions thématiques)

(réunions par sous-bassins et
groupes de travail
thématiques)

ANALYSE DE
L'ORGANISATION DE LA
COLLABORATION

Une organisation de la
collaboration qui risque de se
distendre dans des suivis

d' études

Une organisation dela
collaboration limitée au
fonctionnement d’une CLE

Une bonne organisation de la
collaboration gréace aun
bureau actif et un animateur
« médiateur »

Une bonne organisation de la
collaboration gréce ades
implications personnelles
fortes et une taille limitée

Une bonne organisation de la
collaboration gréce aun
bureau actif et desimplica
tions personnellesfortes
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| Il.— Cadrage d’ un plan de gestion de la ressour ce en eau

* S la procédure de SAGE est une activité de planification dans un domaine particulier, -
celui de la gestion des ressources en eau -, devant aboutir a I'ééaboration d’un document, qui
une fois approuveé aura une valeur juridique, on constate qu'il existe des interprétations trés
différentes sur les buts a assigner a une telle procédure et que cela joue sur |’activité de
planification. On commencera donc par essayer d'identifier les résultats attendus de la
procédure de SAGE.

* S le guide méhodologique préconise une certaine démarche de travail, on constate
gu’ aucune CLE ne suit celle-ci alalettre et que certaines s en écartent méme volontairement.
Il importe donc de mettre en évidence les différentes démarches de travail adoptées et d’ en
comprendre la logique.

* De fagon plus précise, le guide méthodol ogique propose un travail en six séquences : « |’ état
des lieux, le diagnostic global, les tendances et scénarios, le choix de la stratégie, les produits
du SAGE et la vaidation finale ». Si aucune CLE ne suit toutes ces étapes, toutes adoptent
cependant une certaine périodisation du travail, qui repose implicitement d une part sur une
phase cognitive permettant de synthétiser des connaissances et de saccorder sur des
problémes, d autre part sur une phase productive ou se définissent des objectifs et des moyens
d action. Il s agit toutefois d’ analyser plus finement cette périodisation et de comprendre les
réles que joue chague étape dans le processus d’ ensemble.

* Enfin, s toutes les CLE ont le souci de mener une approche globale des questions d’ eau, au
moins au départ, on constate souvent une focalisation de fait sur certains thémes qu'il
importera de mieux comprendre.
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1. — L esrésultats attendus d’un SAGE

Tout d abord, il importe de souligner qu’il N’ existe en général pas de discussion explicite sur
ce que les acteurs locaux attendent réellement d’un SAGE et que les inter prétations peuvent
méme différer selon les participants impliqués dans un méme projet de SAGE et évoluer au
cours du temps. Les buts sous-jacents a un SAGE résultent souvent a la fois de ce qui a
motivé le lancement d' un projet de SAGE (cf. p.38-39), des effets de polarisation qui se
produisent au cours de la phase d’ émergence (cf. p.72) et des orientations données par le
systéme de pilotage de la CLE.

Dans les situations étudiées, on distingue aing trois types de résultats attendus, qui peuvent
sinscrire dans :

- une conception gestionnaire: mettre en place un systéme de gestion cohérent a
I” échelle du bassin (nouvelles regles de gestion ou plan d’ aménagement coordonné) ;

- une conception réglementaire: faire appliquer ou renforcer la réglementation
existante dans le domaine de I’ eau;

- une conception aménagiste : favoriser lamise en place de programmes de travaux.

Le tableau récapitulatif n°21 a la fin de cette partie précise les résultats attendus attribués a
chague SAGE. Il importe de souligner ici que ceux-ci résultent d’une interprétation des
discours ou des écrits des acteurs interrogés effectués au cours d une période donnée, et
N’ apparai ssent souvent stabilisés que dans les SAGE bien avancés ou terminés.

- Préconisations

& N°11 — Discuter des attentes et des buts du SAGE pour avoir des points de repére

Il est important de prévoir des le début de I’ @aboration d'un SAGE une discussion explicite
sur ce que chaque participant attend de ce projet et sur lesbutsqu’il y assigne

P Cela peut contribuer a clarifier les enjeux du SAGE, a orienter le travail de laCLE
et a préciser les différents types de préconisations a envisager dans le document final.

P En outre, cela peut permettre de réfléchir des le début de la démarche a la question
de lamise en cauvre du SAGE.

Il importe cependant de ne pas clore cette discussion définitivement, mais de la rouvrir
régulierement au fur et & mesure de I’avancée de |’éaboration du SAGE, pour ne pas se
laisser enfermer dans une conception particuliere du SAGE et pouvoir utiliser toutes les
possibilités offertes par cet instrument, et pour qu'il N’y ait pas de risque de découplage entre
les attentes et les orientations prises.

Celarevient en quelque sorte a utiliser cet inventaire des attentes et des buts comme point de
repere pour |’ éaboration du SAGE.

Il convient de souligner qu’ une précision des attentes et des buts a ce stade ne doit pas étre
confondue avec une détermination des objectifs qui ne peut avoir lieu qu’ apres la phase d’ état
deslieux — diagnostic.
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2. —Lesdémarchesdetravail

Toutes les CLE ont adopté des démarches de travail trés différentes. Comme on I’a dit dans la
premiére partie, il est cependant rare gu’il existe une vision claire de la démarche d’ ensemble
au démarrage du processus ; celle-ci semble plutét se construire au fur et & mesure de
I’ élaboration du SAGE. C'est laraison pour laguelle on distingueici trois lots de situations :

- les SAGE terminés ou en phase de rédaction, afin d’analyser des processus
complets : N°5 — SAGE de la Vilaine; N°8 — SAGE de la Basse Vallée de I’Ain; N°9 —
SAGE delaLargue ; N°10 — SAGE de la Drome.

- les SAGE ayant dga réalise une phase d’ état des lieux — diagnostic, afin d’analyser
des situations «a chaud » et de comprendre comment a un moment donné les acteurs d'un
SAGE analysent leur expérience passee et envisagent la poursuite du travail : N°6 — SAGE de
laBoutonne ; N°7 — SAGE delaValée delalys.

- les SAGE en démarrage d’ élaboration, afin la encore d' analyser des situations «a
chaud », mais de comprendre ici comment se dessine une démarche de travail : N°3 — SAGE
du Loiret ; N°4abc — SAGE du Marais Poitevin.

On se réferera aux schémas n°20 qui représentent les démarches d élaboration de SAGE
adoptées dans les différentes situations.

- Les SAGE terminés ou en phase de rédaction

Les quatre SAGE terminés (ou en phase de rédaction) ont tous suivi des démarches de travail
différentes, avec cependant des similitudes qui apparaissent deux a deux. On peut ainsi
distinguer deux voies :

- I’'une qui repose sur une logique thématique, avec I’analyse d’un certain nombre de
questions-clés traitées simultanément ou successivement selon un schéma du type diagnostic
— préconisations, a la suite de la rédisation d' une premiere synthése ayant valeur de pré-
diagnostic : ¢’ est le casdu SAGE de la Vilaine (N°5) et du SAGE de la Dréme (N°10).

Dans le premier cas, un pré-diagnostic a été réalise par des commissions géographiques
chargées d'identifier les enjeux et les problemes propres a leur zone, puis des analyses
thématiques successives ont été menées par |’ animateur, chacune d’ elles étant soumises a la
CLE ; dans le second cas, un état des lieux a é&é commencé par un groupe informel avant
méme le lancement du SAGE, puis précise au démarrage de celui-ci, et cette synthése a servi
de base & un travail par theme, focalisé notamment sur deux questions-clés.

Cette voie a été choisie d'une part dans un SAGE de trés grande taille — 11 000 kn? pour le
SAGE delaVilaine (N°5) — pour une raison d’ efficacité (lourdeur d’ organisation de réunions
multiples de commissions géographiques) et d' autre part dans un SAGE ou il avait é&té décidé
d emblée de traiter de facon prioritaire deux problemes qui ne I’avaient pas été dans le cadre
du premier contrat de riviere (N°10 — SAGE de la Dréme).

- I"autre qui repose sur une logique de périodisation du travail en phases clairement
separées a l’intérieur desquelles sont analysés des thémes et/ou questions spécifiques par des
commissions thématiques : c'est le cas du SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain (N°8) et du
SAGE delaLargue (N°9).
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Dans le premier cas, |’élaboration du SAGE a été préparée par une phase préiminaire de
rédaction d’'un premier document d’ état des lieux par I’animateur, puis effectuée en deux
phases sur la base du travail de quatre commissions thématiques, avant |a phase de rédaction
finale du SAGE ; dans le second cas, elle a été réalisée en trois phases sur la base du travail de
trois commissions thématiques, avant la phase de rédaction finale du SAGE. Dans les deux
cas, la premiére étape est une phase d’ état des lieux et de diagnostic, qui peut s appuyer ou
non sur des études.

Cette voie a été adoptée dans des SAGE de petite dimension - 602 kn? pour le SAGE de la
Basse Vallée de I’ Ain (N°8) et 310 knt pour le SAGE de la Largue (N°9) -, ou la convocation
répétée de commissions thématiques ne pose pas trop de difficultés pratiques (éloignement
modéré, nombre limité de participants...).

- Les SAGE ayant dé§ja réalisé une phase d' état des lieux — diagnostic

Les deux SAGE de la Boutonne (N°6) et de la Vallée de la Lys (N°7) en éaient
approximativement au méme point mi-2001 : dans le premier cas, la phase de diagnostic
venait d'étre terminée, aprés une phase d'état des lieux réalisée sur la base du travail de
I’animatrice et de commissions thématiques; chacune de ces phases avait donné lieu a un
document de synthese. Dans le second cas, |'état des lieux avait éé effectué sur la base du
travail de I’animatrice et de commissions thématiques et avait donné lieu a un document de
synthese, la phase suivante ayant été récemment engagée. Ces deux SAGE étaient alors
commenceés depuis plus de trois ans, en février 1996 pour le SAGE de la Valée de la Lys
(N°7) et en décembre 1997 pour le SAGE de la Boutonne (N°6) ; I’un et I’ autre souffraient
donc d’'un essoufflement certain, imputable pour le premier alatres grande difficulté a mettre
en place une structure porteuse (celle-ci n’a vu le jour qu’ en décembre 2000 et était alors
seulement en cours de mise en place), et pour le second a une phase d’ état des lieux trés
longue due a un souci excessif d approfondissement et aux difficultés rencontrées pendant
plusieurs mois par la structure d' animation en ce qui concerne les conditions matérielles de
travail.

Les facons d envisager la poursuite du travail étaient cependant tres différentes dans les deux
cas:

- dans le cas du SAGE de la Boutonne (N°6), ou le guide méhodologique sert de
référence pour définir les étapes nécessaires, la poursuite du travaill n’'était pas encore
envisagée de facon trés claire : il était question que la phase de prospective soit désormais
regroupée avec celle d’ élaboration de choix stratégiques, et que, pour mobiliser a nouveau les
acteurs locaux, le travail s effectue davantage sur une base participative, peut-étre sous la
forme de commissions géographiques; par ailleurs, I’Agence de I'Eau recommandait
vivement que la rédaction du document de SAGE soit confiée a un bureau d éudes, ce qui
était contraire |’ esprit de travail que la CLE avait adopté jusqu’ alors.

- dansle casdu SAGE delaValléedelaLys (N°7), |I'idée de départ était de continuer
a travailler par grandes thématiques apres la réalisation de I’ état de lieux, en effectuant un
diagnostic précis, puis en choisissant des stratégies, et enfin en définissant des préconisations
et les programmes de travaux aréaliser ; mi-juin 2001, la poursuite de I’ éaboration du SAGE
devait se faire sur la base d’ études spécifiques conduites par des comités de pilotage issus de
la CLE, avec une focalisation trés nette sur la question prioritaire des risques d’'inondations.
La dimension participative de |’ @aboration du SAGE avait donc été fortement restreinte.
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- Les SAGE en démarrage d’ élaboration

Dans le cas du SAGE du Loiret (N°3) comme dans celui des SAGE du Marais Poitevin
(N°4abc), aucune démarche d’ensemble n’'était envisagée mi-juin 2001 ; seule une phase
d état des lieux et de diagnostic était réellement congue, sur laquelle on reviendra dans le
chapitre suivant. Cela s' explique dans le premier cas par un systéme de pilotage encore flou et
dans le second cas par un systeme de pilotage complexe, la Commission Inter-SAGE ayant
pour fonction d'impulser et de coordonner les actions des CLE, ainsi que par un manque de
motivation des CLE.

- Conclusion

Il existe différentes fagons de conduire I’ élaboration d'un SAGE. Deux grandes voies peuvent
étre distinguées :

- I’une qui repose sur une logique thématique, avec |I’analyse d’un certain nombre de
questions-clés traitées simultanément ou successivement : cette facon de faire permet en
général de travailler efficacement par rapport a des questions bien définies, mais présente le
risque de perdre I'intérét d'une vue densemble, que ce soit pour définir les questions
pertinentes, des enjeux communs ou des orientations générales ; elle présente aussi un danger
plus grand de dérive vers une logique purement technique ou technocratique ;

- I’autre qui repose sur une logique de périodisation du travail en phases clairement
separées a l’intérieur desquelles sont analysés des thémes et/ou des questions spécifiques par
des commissions thématiques : cette deuxieme voie permet de faire le point réguliérement sur
la construction d’un processus d’ ensemble et favorise la participation; ma maitrisée, elle
présente cependant un risque d’enlisement et de difficulté a dépasser |a premiére phase du
travail.

Ces logiques ressortent cependant le plus souvent de processus émergents plutét que de choix
explicites. Par ailleurs, méme s'il existe des idées générales au départ sur la fagon de
conduire le travail, cellesci évoluent au cours du temps et se rectifient notamment en
fonction de I’ analyse des phases passées. Les recherches de changements de trajectoire sont
d’ autant plus importantes que les phases de départ ont rencontré des difficultés, ce qui
confirme la dimension importante d’ apprentissage a I’ caivre dans ces processus, mais en
souligne aussi les risques, que ce soit de bifurcation dans des voies technocratiques ou au
contraire d enlisement ; ces risques sont liés d’une part a une absence totale de garde-fous
puisque les CLE sont souveraines et d autre part a un isolement des présidents de CLE et des
animateurs qui ont peu d occasions d’ échanger les uns avec les autres et de capitaliser les
expériences des autres.
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- Préconisations

@ N°12 — Réfléchir a la démarche de travail et expliciter les changements de
trajectoire

Il est primordial de réfléchir explicitement au choix dune démarche de travail des le
démarrage du processus et d' amener la CLE a se prononcer sur lavoie choisie.

Si des modifications a la démarche de travail envisagée au départ apparaissent nécessaires,
cela doit étre explicité devant la CLE et les nouvelles orientations doivent étre discutées et
faire I’ objet d’ un accord.




Schémas n°20 — Démar ches d’ élabor ation des SAGE

N°3 —-SAGE du Loiret

Etat des lieux -diagnostic

BE + Comité de pilotage

Communication

N°4a— SAGE dela Sévreniortaise, N°4b — SAGE de Vendée, N°4c — SAGE du Lay

Etat deslieux - diagnostic

Commission Inter-SAGE

CLE dela Sévreniortaise

Pré-diagnostic
- étude « terrestre » (BE)
- étude « maritime » (BE)

Mise en place d’ un groupe
technique

Discussion et avis
+ études compl émentaires a mener

CLE de Vendée

Discussion et avis
+ études compl émentaires a mener

CLE du Lay

Discussion et avis
+ études compl émentaires a mener

N°6 — SAGE dela Boutonne

Etat deslieux Diagnostic Tendances et scénarios | Rédaction du

+ Stratégies document de
SAGE

Commission Document de | Document de synthese: Commissions BE ou structure

thématique n°1 synthése: Structure d’ animation + géographiques ? d’ animation ?

Commission Structure comité technique

thématique n°2 d’animation +

Commission comité

thématique n°3 technique

Commission

thématique n°4 ,

CLE

N°7 —SAGE dela ValléedelalLys

Etat des lieux

Diagnostic - Stratégies

Rédaction du document
de SAGE

Commission thématique n°1
(gestion des risgques d’ inondations)

Commission thématique n®2

Commission thématique n®3

Commission thématique n°4
(communication)

Etude générale (ressource en eau) :
BE + comité de pilotage

Etude (activités agricoles) :
BE + comité de pilotage

Document de | Théme n°1 (gestion des
synthese: risques d’inondations) :
Animatrice études par sous-BV (BE +

comité de pilotage local)

Autres études (BE +
comité de pilotage)

Théme n°4 (communica-
tion) : comité de rédaction

CLE
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N°5— SAGE delaVilaine
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Situation Etat deslieux-diagnostic approfondi et propositions par théme Rédaction du
généraleet document de
enj eux SAGE
Commission Thémen°®l: |Thémen°2: |Thémen°3: |[Thémen®4: |Thémen°5: |Animateur
géographiquen®l [ Gestion des | L’estuaire Milieux Gestion des | Alimentation
(amont) risques (groupe de aquatiques débits en eau potable
d’inondation | travail
géographique)
Commission - Travail en deux parties : constats et préconisations
géographique n°2 | - Préparation éventuelle des réunions de CLE par des groupes de travail
(aval) technique
Commission - Etat des lieux sur laqualité des eaux
géographique n°3 | - Etude : quantification de |’ azote et du phosphore organiques d’ origine
(Oust) agricole ,
|
CLE CLE CLE CLE CLE

N°10 — SAGE dela Dréome

CLE
d’ approbation

Etat deslieux Orientations, objectifs et moyens d’actions par | Rédaction du document de
Préparation | général theme SAGE
de !’ état des | Document | Thémen°1 : Gestion quantitative de laressource en eau | Docu- Findu [Réunions
lieux de synthése | Réunions | Orientations| Stratégies et moyens ment de | docu- par sous
(sauf théme | par sous et objectifs | d'action: synthése| ment de | bassins (6)
(groupe n°2) bassins (6) - 2 études (BE et DIREN) (générdi | synthése
informel) - réunions avec profession | tés+ (thémes
agricole thémes | n°4 a6)
Fin | Thémen°2: Gestion physique des cours d’ eau n°1 et
doc. | Etude (CNRS) Réunions | Objectifset | N°2)
syn- par sous moyens
these bassins (6) |d action
(n°2) | Théme n°3 : Qualité des eaux
Théme n°4 : Risques d’inondation et d’' érosion
Théme n°5 : Milieux aquatiques remarguables
1 éude (BE)
Thémen°6 : Tourisme et leslaisirs. | | | |
CLE CLE CLE CLE CLE CLE

d’ approbation



N°8 — SAGE delaBasse Valléedel’Ain
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Etat deslieux — diagnostic Objectifset Rédaction du
Etude globale préconisations document de
delaBasse SAGE
Valléedel’ Ain | Document de synthése | Commission Commission thématique [ Animateur
préliminaire (11 thématique n°1 n°1
MO : Agence |théemes): - 2 thémes
del’Eau + Animateur - 1 étude (BE)
Consell Commission Commission thématique
Général thématique n°2 n°2
- 2 thémes
- 2 études (2 BE)
Réunions Commission Commission thématique
préparatoires aux thématique n°3 n°3
commissions - 3thémes
thématiques - 1 étude (BE)
Commission Commission thématique
thématique n°4 n°4
- 4 thémes
- 2 études (2 BE) | |
CLE CLE CLE CLE
d’ approbation

N°9 — SAGE delaLargue

Etat deslieux — Définition desenjeux et | Détermination des Rédaction du
Etudeglobale | diagnostic des orientations objectifs et du plan document de
duBV dela d’actions SAGE
Largue (gestion| Commission thématique | Commission thématique | Commission thématique | DDAF-MISE
physique) n°l n°1 n°l

Commission thématique | Commission thématique | Commission thématique
MO : SMARL [ n°2 n°2 n°2

Commission thématique | Commission thématique | Commission thématique

n°3 n°3 n°3

CLE CLE CLE CLE

d’ approbation
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3. —Lesphases d’' @aboration d’ un SAGE

Toutes les CLE étudiées adoptent une certaine périodisation du travail, méme s elles ne
respectent pas les différentes séquences proposées par le guide méthodologique.

Par commodité, on distinguera deux grandes phases d’ éaboration d’un SAGE : une phase
rassemblant les étapes d état des lieux — diagnostic et une phase correspondant a des étapes de
fixation d’ orientation et d’ objectifs et de définition de préconisations. On examinera ensuite la
question de la place de la prospective.

- une phase d' état deslieux - diagnostic
On examinera tout d’'abord les différentes modalités de travail adoptées au cours de cette
phase, puis on mettra en évidence les fonctions remplies par cette phase, avant de procéder a

une analyse de ces modalités de travail vis-avis de ces fonctions.

a - Modalités de travail

* Degré d’ approfondissement :

On constate tout d’abord que la phase d' état des lieux —diagnostic peut étre plus ou moins
poussee :

- ele peut se limiter & un pré-diagnotic, qui sera directement suivi d analyses
thématiques a I’intérieur desquelles sera éventuellement conduite une phase cognitive, visant
a approfondir I’ état des connaissances sur la question et a préciser le diagnostic : c'est le cas
des SAGE delaVilaine (N°5) et de la Drome (N°10) ;

- elle peut aussi correspondre a un état des lieux et & un diagnostic a caractére global
plus approfondi :

. les phases d' état des lieux et le diagnostic peuvent étre distinguées, comme
dans les SAGE de la Boutonne (N°6) et de la Vallée de la Lys (N°7) ; dans ce dernier
cas, la phase de diagnostic a finalement été fusionnée avec la phase productive ;

. elles peuvent étre au contraire rassemblées, comme dans le SAGE de la
Largue (N°9) ou du Loiret (N°3), et préparées éventuellemert en outre par un travail
préliminaire, comme dans les SAGE du Marais Poitevin (N°4abc) et de la Basse
Valéedel’Ain (N°8).

* Voie technocratique ou voie participative:

Il existe deux grandes facons de conduire les étapes d' état des lieux — diagnostic dans les
SAGE étudiés :

- premierement, a partir de la réalisation d’'un document de synthése préliminaire
permettant de définir de grands themes de travail et d'identifier d éventuelles études
complémentaires a mener, qui peut étre effectuée par :

. un bureau d’'éudes (N°3 — SAGE du Loiret, N°4abc — SAGE du Marais

Poitevin)

. un animateur (N°8 — SAGE de laBasse Vadlée de I’ Ain)
. un groupe de travail informel (N°10 — SAGE de la Drome).
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On qualifie cette voie de technocratique, dans la mesure ou €le S appuie uniquement sur une
compilation d’informations (principalement techniques), sans étre soumise a un débat entre
participants.

Cette voie technocratique peut étre la seule facon envisagée de conduire la phase productive,
mais elle peut aussi étre couplée a une voie participative : dans le cas N°8 — SAGE de la
Basse Vallée de I’ Ain, le document de synthese réalisé a permis d’ organiser le travail des
commissions thématiques (répartition des themes de travail et des études complémentaires a
mener dans cette phase d’ état des lieux -diagnostic).

Dans le cas N°10 — SAGE de la Dréme, le document de synthese réalisé a directement permis
I’ organisation du travail sous laforme de la conduite d’ analyses thématiques (pré-diagnostic).

- deuxiemement, par voie participative a partir d'un travail réalisé directement par
des commissions thématiques, qui peut étre :
. soit suivi de la réalisation d’un document de synthése (N°6 — SAGE de la
Boutonne, N°7 — SAGE delaValéedelalys) ;
. soit faire I’objet d'une présentation globale a la CLE (N°9 — SAGE de la
Largue).

On peut rattacher a cette catégorie le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), ou il a été choisi de
procéder aun pré-diagnostic sur la base de commissions géographiques chargées d'identifier
les problémes dars le périmétre et de recenser les voies de solutions déja mises en cauvre ou
envisageées, afin de pouvoir directement passer al’ analyse de thémes précis ; compte tenue de
la taille du périmétre, il a en effet é&é exclu d’emblée de procéder a I’ établissement d’ un
diagnostic approfondi reposant sur des études longues et colteuses ; il a en outre été décidé
dés le départ que de nouvelles études complémentaires ne seraient envisagees que si des
lacunes dans les connai ssances étaient mises en évidence.

b - Fonctions de cette phase

Pour mieux analyser les choix organisationnels relatifs ala phase d' état des lieux - diagnostic,
il importe de noter que le domaine de I'eau est un domaine ou interviennent fortement les
connaissances scientifiques et techniques et ou en méme temps il existe une incertitude
importante sur ces connaissances et un manque de caractere opérationnel de cellesci : en
effet, non seulement les solutions techniques ne sont pas toujours connues, mais les relations
de causes a effets ne sont pas non plus forcément possibles a établir (notamment sur le plan
hydrogéologique, en ce qui concerne les relations entre les eaux superficielles et les eaux
souterraines, par exemple), et c’'est parfois la réalité méme d’'un probléme qui peut étre objet
d’incertitude; il en résulte donc souvent une grande difficulté a identifier clairement les
responsabilités (en matiere de pollutions, par exemple). Par ailleurs, un autre probleme est que
les connaissances scientifiques, méme quand elles existent ne sont pas directement
utilisables : elles sont souvent tres disséminées et mal connues ; elles sont surtout en général
parcellaires et lacunaires, établies a des échelles non pertinentes pour I’ action et difficilement
articulables les unes avec les autres.
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Quels roles la phase d’ état des lieux - diagnostic peut-elle jouer dans ces conditions ? Si les
textes de la procédure insistent sur la dimension cognitive d'un SAGE, en détaillant
abondamment toutes les informations qu'il est nécessaire de faire apparaitre, I’arelyse des
différentes situations et des discours des personnes interrogées montre que cette phase remplit
en fait différentes fonctions :

- une fonction cognitive:

Il Sagitici:

. Soit de produire des connaissances nouvelles et de réduire ainsi partiellement
I"incertitude : dans les situations étudiées, des études ponctuelles ont ains été
conduites pour préciser certains éléments d éat des lieux (inventaire des milieux
aquatiques remarquables, pour les SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain (N°8) ou de la
Drome (N°10) ; inventaire des ressources karstiques pour le SAGE de la Dréme
(N°10) ; état des lieux sur la qualité des eaux et étude de quantification de I’ azote et du
phosphore organiques d' origine agricole, pour le SAGE de la Vilaine (N°5)) ; il a par
contre toujours été choisi d'éviter de lancer des études longues et colteuses, |a plupart
des acteurs interrogés soulignant le risque d enlisement SAGE (dans le cas N°9 —
SAGE de la Largue, le choix de passer outre le manque de connaissances sur la
ressource a cependant été au début fortement contesté par le représentant des
associations d’ écologistes) ;

. S0it de procéder a une synthese de connaissances qui permette d’ accéder a
une vision d’ensemble, voire de mettre en place un systéme de controle et de pilotage.
Le souci de rassembler I'information de fagcon cohérente et utilisable peut parfois
conduire a s orienter vers la création d'un Systéme d Informations Géographique
(SIG) ; cest le cas dans des situations ou il existe une structure d animation
développée (embauche d' un géographe-cartographe dans le cas N°6 — SAGE de la
Boutonne) ou un appui important d’une autre structure (réalisation d'un SIG par les
services de la DDAF dans le cas N°9 — SAGE de la Largue). Le risque est ici d’ avoir
I"illusion qu'il est possible de réaliser une synthese exhaustive des connaissances, ou
gu'un outil peut en soi permetire le pilotage, et daccorder trop de temps et
d’importance a cette phase, comme dans le cas N°6 — SAGE de la Boutonne.

- une fonction d’ apaisement destensions :

Une phase d'état des lieux et de diagnostic menée de fagon participative est aussi souvent
I’occasion pour les participants de découvrir des points de vue différents et d écouter des
points de vue gu’ils jugent a priori divergents; en ce sens, ele joue souvent un réle
d’ apaisement des tensions.

L’ objectivation de certains problemes grace a des études d experts, en permettant de dépasser
certaines controverses, peut contribuer a faire accepter leur prise en charge ; il importe dans
ce cas de ecourir a une autorité reconnue sur le plan scientifique (comme dans I’ étude
« Bravard » menée dans la Dréme), de maniére a ne pas dévier vers une controverse sur les
compétences des experts.

- une fonction de communalisation :

La phase d éat des lieux et de diagnostic est bien souvent I’ occasion pour les participants de
découvrir et de comprendre les problémes qui se posent car ils n’en ont en général qu’une
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vison incompléte, partielle ou imprécise ; cette reconnaissance d un domaine commun de
problémes a traiter collectivement joue un rble important dans la mobilisation des
participants. C’ est une synthése de connaissances qui est le plus utile pour cela, mais aussi des
échanges entre participants que ce soit dans le cadre de commissions thématiques ou
géographiques.

La reconnaissance collective des problemes et de leur interdépendance joue un réle
fondamental dans I’ expression et dans la stabilisation d enjeux communs. Deux risques
existent cependant : d’'une part, que des biais dans les études ou la s/nthése de départ ne
permette pas |’ expression d’ enjeux-clés ; d'autre part, que les problémes ne soient pas posés
de fagon a faire ressortir ces enjeux communs. Pour éviter ces écueils, il importe d une part
gue I’ état des lieux soit réellement débattu ertre les participants, et nhotamment avec les éus,
d autre part qu’ un diagnostic soit réellement établi, qui donne du relief al’ éat des lieux.

- une fonction d’ orientation vers |’ éaboration de solutions :

Enfin, la phase d'état des lieux - diagnostic, par le fait méme de poser les problémes, mais
auss par la maniére dont elle les définit, oriente la recherche des solutions. C'est en
particulier le cas lorsque I’ daboration du SAGE repose sur une logique thématique, avec des
études spécialisées conduites non seulement pour affiner la connaissance d’ une question, mais
auss pour identifier des solutions (par exemple, expertise « Bravard » dans le cas N°10 -
SAGE de la Dréme). Il importe aors de veiller a ne pas s engager de fagon prématurée dans
une voie et de maintenir a ce stade un éventail suffisasmment large des possibles.

c — Analyse des modalités de travail vis-a-vis des fonctions remplies par la phase
d’ état de lieux -diagnostic

La mise en évidence de fonctions autres que la seule fonction cognitive permet de mieux
analyser les différents modes de travail identifiés:

- un pré-diagnostic présente |’ avantage de cerner beaucoup plus vite les problemes
essentiels qu’'un état des lieux - diagnostic approfondi, qui risque de S enliser dans une
fonction cognitive pure, avec un souci de connaissance incontrdlé, comme dans le cas N°6 —
SAGE de la Boutonne, en particulier lorsgue la phase d’ état des lieux est séparée de la phase
de diagnostic ; suivi directement d analyses thématiques, un pré-diagnostic peut cependant
présenter |’inconvénient de s engager dans des voies de solutions insuffissmment débattues,
en particulier s'il est réalisé par voie technocratique.

- adopter une voie technocratique pour réaliser la phase cognitive est en général gage
d efficacité, mais se contenter de ce mode de travail ne permet pas d assurer les fonctions
essentielles d'apaisement des tensions et de communalisation de cette phase; une voie
participative est en ce sens préférable, mais elle doit étre soigneusement organisée et
malitrisee.

Le plus intéressant semble de coupler ces différents modes de travail :

- soit comme dans le cas N°8 - SAGE de la Basse Valée de I’ Ain, ou une synthese
préliminaire réalisée par voie technocratique (animateur) a permis d’ organiser la poursuite de
la phase d' état des lieux — diagnostic sur une base participative (répartition du travail entre 4
commissions thématiques) ; ce mode de travail est en particulier plus efficace qu’ un état des
lieux - diagnostic réalisé directement par des commissions thématiques, comme dans les
SAGE de la Boutonne (N°6) et de la Basse Vallée de la Lys (N°7), tout en permettant de
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bénéficier des connaissances des participants et d'assurer des échanges entre ceux-ci
(I’ organisation directe de commissions thématiques a probablement été rendue possible dans
le cas du SAGE de la Largue (N°9), parce qu'il s agit d’'un territoire de petite dimension et
parce que I'équipe de pilotage et d’animation était particulierement impliquée) ; notons
gu’ une telle synthese préliminaire peut d ailleurs démarrer avant I'installation officielle de la
CLE, comme dans e cas N°2 - SAGE du Tarn amont ;

- soit comme dans le cas N°5 - SAGE de la Vilaine, ou un pré-diagnostic effectué sur
une base participative (commissions géographiques) a permis de cibler les analyses
thématiques a mener. Cette démarche est particulierement intéressante pour les grands SAGE.

Un pré-diagnostic réalisé par voie technocratique (groupe de travail informel) et suivi
directement d analyses thématiques, comme dans le cas du SAGE de la Dréme (N°10),
présente un risque d approche biaisée (vision privilégiée d' un petit nombre de participants),
voire de manipulation. Ce mode de travail a éé satisfaisant dans le cas éudié, du fait de la
volonté affichée au départ de se focaliser sur deux problemes-clés et de la motivation des
personnes du groupe de travail arésoudre ces problémes.

Soulignons enfin que pour maitriser la fonction cognitive, il importe de maitriser
soigneusement les études éventuellement engagées : tout choix de lancer des études doit étre
suffisasmment discuté entre les participants (objectif, cahier des charges...) ; S'il est décidé
d engager une étude lourde, il importe que celle-ci soit menée de facon paraléle a
I’ élaboration du SAGE et qu'elle ne freine pas celui-ci (il est toujours possible de réviser
ultérieurement le SAGE sur la base de nouvelles connaissances). Dans le méme esprit, le
choix de réaliser un SIG doit étre discuté en CLE et relié a une idée concréte de pilotage, donc
alamise en cauvre du SAGE.

d — Conclusion et préconisations

* Conclusion

La phase d’ état des lieux — diagnostic peut étre réalisée de différentes fagons :

- sample pré-diagnostic ou état des lieux — diagnostic approfondi

- compilations d'informations (principalement techniques) sans débat ou travall
participatif

Elle peut remplir quatre fonctions qu’il importe de bien avoir présentes al’ esprit :
- une fonction cognitive:
. production de connaissances nouvelles pour réduire I’ incertitude
. synthése de connaissances pour accéder a une vision d’ensemble ou pour
mettre en place un systéme de contréle et de pilotage
- une fonction d’ apaisement des tensions :
. découverte et écoute de points de vue différents
. objectivation de certains problemes
- une fonction de communalisation :
. reconnaissance d’ un domaine commun de problémes atraiter collectivement
- une fonction d’ orientation vers |’ @aboration de solutions.
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* Préconisations

& N°13 —Comment conduire la phase d’ éat des lieux — diagnostic ?

- Conduire cette phase comme une phase de «prise en compte»®!, visant & identifier
et a expliciter toutes les questions qui vont étre considérées comme ayant une [égitimité a étre
traitées par le nouveau collectif que représente la CLE.

- Coupler les différents modes de travail pour tenir compte des différentes fonctions de
cette phase :
. état deslieux / pré-diagnostic de type compilation, puis diagnostic participatif
approfondi
. pré-diagnostic participatif, puis approfondissement thématique

- Débattre suffisamment del’ éat des lieux et du diagnostic (fonction d’ apaisement des
tensions + de communalisation)
P Ne pas confier le diagnostic a un prestataire extérieur

- Maitriser soigneusement |es études engagées (objectifs, précision, délais)
P Accepter de travailler dans|’incertain et de ne pas vouloir tout régler tout de
suite (un plan est révisable)

- La volonté éventuelle de création d’un instrument de pilotage (du type SIG) a ce
stade ne doit pas retarder |’ élaboration du SAGE et doit étre reliée a des objectifs clairs

- Maintenir a ce stade un éventail suffisamment large des possibles pour les solutions
P Vaeliller ane pas s engager prématurément dans le choix de solutions

81, On emprunte ce terme a Latour (1999).
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- une phase de fixation d’ orientations et d’ objectifs et de définition de préconisations

Compte tenu de I'éat d avancement des différents SAGE, I’é&ude ne porte ici que sur les
guatre SAGE de la Vilaine (N°5), de la Basse Vallée de |’ Ain (N°8), de la Largue (N°9) et de
laDréme (N°10).

On examinera dans la partie |11 ;- la question du choix des grandes orientations et des enjeux
d'un SAGE, en la reliant a celle des modalités de construction d’un accord dont elle
représente un maillon essentiel.

Dans cette partie, on examinera tout d abord les différentes modalités de travail adoptées au
cours de cette phase, puis on mettra en évidence les fonctions de cette phase, en s appuyant
sur une analyse des résultats auxquels elle aboutit a partir d’une analyse du document de
SAGE ; on procédera alors a une analyse de ces modalités de travail et de ces résultats vis-a
vis de ces fonctions.

a— Modalités de travail

Il existe trois grandes voies pour conduire cette phase dans les quatre SAGE étudiés :

- une voie politique, s appuyant sur les orientations données par un bureau: c'est le
cas du SAGE de la Dréme (N°10) pour le traitement des deux probléemes-clés de la gestion
guantitative de la ressource en eau et de la gestion physique des cours d’'eau: la premiére
guestion a été traitée dans le cadre de réunions menées avec la profession agricole,
principadement animées par le chef de MISE, aprés avoir fait reconnaitre la nécessité de
trouver des solutions dans ce domaine lors de réunions publiques de sous-bassins et fixé les
orientations et de grands objectifs ; pour la seconde question, le bureau a eu recours a un
expert reconnu et a une discussion publique des résultats de son éude dans chague sous-
bassin pour faire admettre des solutions jusqu’ alors refusées par les acteurs locaux.

- une voie technocratique, s appuyant essentiellement sur le travail d’un animateur :
c'est le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), ou c’'est |I’animateur lui-méme qui a réalisé les
dossiers thématiques soumis a la CLE, en s entourant éventuellement de groupes de travall
principalement composés de représentants des administrations pour préciser et valider ses
analyses avant que cellesci ne soient débattues ; seuls les problémes de |’ estuaire ont été
traités par voie participative (cf ci-dessous). C'est auss le cas du SAGE de la Dréme (N°10)
pour les quatre thémes secondaires, qui ont directement fait I’ objet de dossiers préparés par
I’ animatrice, avec I’ aide éventuelle d’ autres membres du bureau, puis soumis ala CLE.

Ces deux voies ont été choisies dans des situations ol la démarche d’ ensemble est basée sur la
conduite d’ analyses thé matiques.

- une voie participative S appuyant sur le travail de commissions thématiques : c'est le
cas des SAGE de la Basse Vallée de I’Ain (N°8) et de la Largue (N°9) ou la démarche
d ensemble est rythmée par des phases clairement séparées. Cette voie participative a aussi
été utilisée pour traiter I’un des thémes du SAGE de la Vilaine (N°5), celui portant sur les
problémes de I’ estuaire, dans le cadre d’un groupe de travail rassemblant les acteurs de cette
zone géographique.
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b — Etude des solutions — préconisations du document de SAGE et fonctions de cette

phase
* Etude des solutions -préconisations du document de SAGE
- N°10 — SAGE delaDrome

Pour les deux thémes principaux (gestion quantitative de |’eau et gestion physique du cours
d eau), le document de SAGE distingue, apres avoir présenté les objectifs a atteindre :

. les moyens ou les actions a envisager : il n'y a pas de recherche de classification des
solutions envisagées, mais on peut distinguer trois types de solutions: des actions
réglementaires (par exemple, gel des surfaces irriguées et des débits de pompage a la situation
de 1995) ; des aménagements (par exemple, création de nouvelles ressources en eau) ou des
travaux ; des orientations de gestion ( par exemple, «la mise en oawvre de pratiques
d'irrigation économes en eau ainsi que toute opération permettant le respect du débit réservé a
I’aval des prélévements et des dérivations »).

. la mise en cauvre des solutions envisagées : dispositif a mettre en place, acteur
concerné ou structure a mettre en place, co(t.

Pour les quatre autres themes, les objectifs et les actions envisagées sont regroupés, donc les
solutions sont présentées de facon beaucoup moins opérationnelles et la mise en cauvre est
envisagée de facon beaucoup plus succincte ; on retrouve ici le souci affiché au départ de
trouver avant tout des solutions aux deux problemes jugeés prioritaires.

Un «tableau de bord » précise pour chaque action envisagée la répartition des roles entre
usagers, structures intercommunales, Département, Région, Agence de |’ Eau et Etat, ains que
le type de financement envisagé pour les actions principales (second contrat de riviére
notamment) ; la structure porteuse du SAGE®? doit garder un réle important dans la mise en
cauvre, mais d autres collectivités locales sont aussi impliquées, notamment le district a
I’ origine du projet de SAGE®®.

- N°9 — SAGE delaLargue

Pour chague objectif, le document de SAGE distingue :
. «des régles de gestion et des mesures réglementaires » (a)
.«un plan d action » (b)
.« un plan de communication » (c)
.« un dispositif de suivi et d' évaluation » (d)

Un tableau récapitulatif précise pour chague action leur durée, le maitre d’ ouvrage et les
partenaires envisagés, une estimation financiere et les emplois éventuels nécessaires.

Cette présentation permet de bétir un ensemble cohérent et complet d actions aréaliser (items
(b), (c) et (d)) pour mettre en cauvre une solution (item () ; elle présente par contre
I’'inconvénient de ne pas préciser la nature des solutions envisagées, en particulier s'il s agit
d actions de type gestionnaire ou d’ actions de type réglementaire.

62, Syndicat Mixte de la Riviére Drome (SMRD).
83 District d’ Aménagement du Val de Drome (DAVD).
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De facon générale, les préconisations de ce SAGE sont plutdt des actions de type
gestionnaire ; en outre, c'est le seul SAGE a envisager explicitement un plan de
communication des solutions envisagées. Ces caractéristiques sexpliquent par la forte
implantation locale du président de la CLE et de la structure porteuse du SAGE (le SMARL).

- N°8 — SAGE de laBasse Valée de I’ Ain®

Pour chague objectif, le document de SAGE énonce et explicite les différentes préconisations
delaCLE, en précisant : :

. d'une part, de quel type de préconisations il s agit, sachant que celles-ci peuvent
appartenir a 5 catégories : «connaissance » (25) ; «orientation de gestion» (25); «action
réglementaire » (21) ; «programme d’ action » (16) ; « communication » (5).

. d'autre part, quels sont les acteurs concernés par sa mise en cauvre (Etat, communes,
structure de gestion, catégorie d' usagers...).

Un tableau récapitul atif fournit une estimation financiere sommaire des actions envisagées ou
indique le type de dépenses a prévoir.

Cette présentation permet de repérer immédiatement le registre dans lequel se situe la
préconisation et les acteurs concernés, méme s ceux-ci ne sont parfois décrits que tres
succinctement ; le terme « structure de gestion » en particulier est trés vague, alors méme que
I existence des structures de gestion adéquates N’ est pas établie.

Dans le document examing, la question de la mise en cauvre n'est que trés rapidement
évoquée : il est seulement proposé que ce soit la structure porteuse du SAGE, le SIVU de la
Basse Valée de I’ Ain, qui assure |’ élaboration d’'un véritable programme d’ actions.

- N°’5—-SAGE delaVilaine

Le document de SAGE n’'éant pas encore disponible & I’époque de la rédisation des
entretiens et du recueil des informations, on s appuie ici sur |’ étude des compte-rendus de
CLE réalisés pour chaque analyse thématique. Ces rapports se terminent en général par un
récapitulatif des décisions prises par la CLE, les termes employés permettant de préciser le
statut de ces décisions: la CLE «préconise », «affirme», «demande», «valide »,
«constate », « souhaite »...

Par rapport aux autres SAGE, il apparait ici un souci beaucoup plus narqué d’ examiner les
solutions a mettre en ceuvre également sous un angle organisationnel, ce qui conduit par
exemple la CLE a proposer la création d' un «comité d' estuaire » permettant de pérenniser la
structure de concertation locale informelle mise en place lors de I’ élaboration du SAGE pour
traiter des problémes de cette zone. Ce souci est probablement i€ a la taille de ce SAGE, ala
difficulté d’ organiser une réelle mobilisation des acteurs locaux a |’ échelle de I’ ensemble du
bassin et donc a la nécessité de «décentraliser » les structures de concertation.

84 0On s appuieici sur laversion de septembre 2000 du document de SAGE.
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* Fonctions de cette phase

L’ analyse précédente fait apparaitre que cette phase remplit différentes fonctions :

- une fonction de détermination et de choix de solutions acceptables ;

- une fonction de hiérarchisation, qui se produit au moins de fait par ce qui est retenu
et par ce qui est exclu, et par le degré de précision apporté a chaque solution;

- une fonction de programmation et dorganisation de I'action: il Sagit non
seulement de définir des solutions acceptables, mais aussi de préciser au moins en partie les
conditions de leur mise en cauvre et éventuellement celles de leur suivi ;

- une fonction d’'intégration, qui est assurée au minimum par la proposition d'un
ensemble de solutions visant a résoudre une certaine diversité de problemes (questions
concernant la gestion de la ressource en eau sous différentes dimensions) ;

- une fonction de conclusion d un accord: cette phase doit en effet aboutir a la
rédaction d’un document de SAGE approuvé par la CLE et comportant un certain nombre de
préconisations.

¢ — Analyse des modalités de travail et des solutions-préconisations du document de
SAGE vis-a-vis des fonctions remplies par cette phase

* Chacune des voies adoptées pour conduire la phese de fixation d orientations et d’ objectifs
et de définition de préconisations présente a la fois des avantages et des inconvénients vis-a
visde I’ activité de planification :

- une voie politique telle que celle choisie dans le SAGE de la Dréme (N°10) permet
d organiser le processus de maniere a atteindre des objectifs d§a plus ou moins déterminés
par avance et a convaincre les intéressés du bien-fondé de ces objectifs, voire de solutions
préférentielles. S une telle voie est gage d efficacité, - on entend par la qu' elle permet
d atteindre plus certainement et/ou rapidement un résultat -, elle N’ est possible que lorsgue les
problémes sont bien identifiés et délimités, et présente un risque de déviation vers des
orientations insuffisamment discutées ainsi qu’ un risque de manipulation.

- une voie technocratique est aussi gage d' efficacité, mais elle présente I’inconvénient
de n’'intégrer que tres tardivement les points de vue des acteurs locaux, en particulier ceux des
usagers qui ne peuvent s exprimer que lors des réunions de CLE.

- enfin, lavoie participative est la plus difficile a organiser ; elle suppose de trouver un
mode de communication qui permette aux participants de s approprier les termes du
probleme. Elle est difficile a mettre en cauvre dans des SAGE de grande taille et nécessite de
maitriser les processus de négociation (cf partie I11).

* L’ analyse des documents de SAGE vis-a-vis des différentes fonctions de cette phase met en
évidence que :

- la fonction de hiérarchisation est assurée de fagcon minimale: il n'existe pas
réellement de définition des priorités d action;

- les solutions peuvent étre décrites de maniere plus ou moins opérationnelles du point
de vue des actions concrétes a mener, des acteurs responsables de I’ organisation de ces
actions, des structures de gestion concernées, et du plan de financement envisageable ; par
ailleurs, la mise en cauvre peut étre envisagée de maniére plus ou moins approfondie, en allant
OU non jusqu’ au suivi et al’ évaluation notamment ;
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Une structure porteuse bien implantée dans |le cadre institutionnel local, comme dans le cas du
SAGE de la Largue (N°9) facilite cette opérationnalisation, car elle apparait comme pouvant
jouer le réle d’une Communauté Locale de |I'Eau; dans le cas N°10 — SAGE de la Vallée de
la Drome, les faibles moyens du syndicat mixte®® chargé de la mise en cauvre du SAGE et la
diversité des structures impliquées dans celle-ci laissent présager un fort besoin de
coordination.

- un SAGE ne peut étre considéré gque de fagon tres limitée comme un plan intégré de
gestion de la ressource en eau : en effet, les documents de SAGE ne contiennent pas
d explicitation des relations entre les différentes solutions envisagées et n’analysent pas s
celles-ci sont cohérentes entre elles;

- les préconisations peuvent couvrir une grande variété de registres, qui ne sont pas
forcément explicités (seul le document du SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain (N°8) précise
clairement la nature des préconisations envisagées).

Sur la base des documents étudiés, on propose la classification suivante, en empruntant le cas
échéant des exemples au document du SAGE de laBasse Vallée del’ Ain (N°8) :

. des actions réglementaires : de nouvelles regles (ex: «limiter les extractions de
granulat dans le lit maeur hors d espace de liberté ») ; la mise en cohérence d actions
réglementaires (articulation avec des documents d urbanisme...); une modification
d appartenance a une catégorie réglementaire (inscription en zone de répartition des
eaux...) ;

. des actions gestionnaires: de nouvelles actions publiques (ex: «privilégier des
systémes culturaux limitant le ruissellement », «limiter la pollution des cours d’ eau en ayant
recours a des CTE », «engager une politique de maitrise fonciére pour préserver les zones
érodables » (plutdt par voie conventionnelle), «améliorer la séeurité des usagers le long de la
riviere d'Ain»); des décisions organisationnelles (ex: « maintenir une cellule d alerte
opérationnelle (...) ») ; des aménagements et travaux (ex : «reconstruire et restaLrer les seuils
nécessaires au maintien du profil au long ») ;

. des actions cognitives : la production de nouvelles connaissances (ex : «réaliser une
étude de faisabilité sur les possibilités de substitution des captages en nappes par des
prélévements directs en riviere », «améliorer les connaissances sur les zones humides » ) ;
des actions de communication.

65, Syndicat Mixte de la Riviére Drome (SMRD).
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d — Conclusion et préconisations

* Conclusion

La phase de fixation d orientations et d objectifs et de définition de préconisations peut étre
réalisée de différentes fagons, en suivant :

- une voie politique

- une voie technocratique

- une voie participative.

Elle peut remplir cing fonctions qu’il importe de bien avoir présentes al’ esprit :
- une fonction de détermination et de choix de solutions acceptables
- une fonction de hiérarchisation

une fonction de programmation et d’ organisation de I’ action

une fonction d’intégration

une fonction de conclusion d’ un accord.

Les fonctions de hiérarchisation et d'intégration sont assurées de facon minimale.

Les solutions peuvent étre décrites de facon plus ou moins opérationnelles et la mise en caivre
peut étre envisagée de maniere plus ou moins approfondie.

Elle peut donner lieu a des préconisations qui se situent dans différents registres, bien que
cela ne soit pas toujours explicité :

- des actions réglementaires : de nouvelles régles, la mise en cohérence d actions
réglementaires, une modification d’ appartenance a une catégorie réglementaire ;

- des actions gestionnaires: de nouvelles actions publiques, des décisions
organisationnelles, des aménagements et travaux ;

- des actions cognitives : la production de nouvelles connaissances, des actions de
communication.

Parmi les actions de type gestionnaire, la catégorie des nouvelles actions publiques a
engager mérite une attention particuliere, car c’'est |a que se nouent de fagon privilégiée de
nouveaux modes de relations entre Etat, collectivités locales et usagers, avec notamment un
réle important joué par les politiques contractuelles et les actions conventionnelles ; il en est
de méme pour les décisions organisationnelles visant a créer ou a renforcer des dispositifs
d interface.
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* Préconisations

& N°14 —Comment conduire la phase de fixation d’ orientations et d’ objectifs et de
définition de préconisations ?

- Conduire cette phase comme une phase d’ « ordonnancement »°°, visant & construire
un nouveau monde commun dans le territoire d’ un bassin et a y établir des régles de gestion
de la ressource en eau pour satisfaire de fagcon acceptable les usages et |a préservation de la
ressource.

- Assumer la fonction de hiérarchisation de cette phase (cf |11 — négociations).
- Analyser la cohérence des solutions proposees entre elles.

- S la question de la mise en caivre a tout intérét a étre envisagée au cours méme de
cette phase, il importe cependant de ne pas vouloir tout «régler » a ce stade, mais de veiller
surtout a préciser les conditions de faisabilité des différentes actions (acteur susceptible
d étre le pilote de I’ opération et acteurs a impliquer, types de ressources a mobiliser et de
dépenses a prévair).

- Préciser le registre dans lequel se situe une préconisation, afin de faciliter d’ une part
I’ éaboration de programmes d’ actions et d’ autre part I’ utilisation du document de SAGE par
rapport a sa dimension légale. On propose la classification suivante, qui peut étre illustrée en
se reportant aux exemples donnés plus haut :
. actions réglementaires :
. houvelles régles
. mise en cohérence d’ actions réglementaires
. modification d’ appartenarce a une catégorie réglementaire
. actions gestionnaires:
. nouvelles actions publiques
. décisions organisationnelles
. ameénagements et travaux
. actions cognitives :
. production de nouvelles connaissances
. communication.

- Débattre suffisamment des ®lutions envisagées et du statut des préconisations
(fonction de hiérarchisation + de conclusion d’ un accord).

8, On emprunte ce terme a Latour (1999).
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- L’ absence générale de réflexion prospective

Si le guide méthodologique prévoie une étape de prospective a la suite du diagnostic, devant
permettre, sur la base de I’ élaboration de divers scénarios, le choix de stratégies de gestion de
la ressource en eau, on constate qu’ aucune réflexion prospective d’ ensemble n’a été menée
dans les 4 SAGE terminés étudiés, méme s les acteurs interrogés affirment en général en
avoir conduit une.

En fait, il y a une méconnaissance importante de ce qu’ est une réflexion prospective: il existe
en effet une confusion tres nette entre prolongation de tendances et prospective, alors que la
prospective est auss imagination de scénarios de rupture et construction de futurs
souhaitables ; de ce fait, méme s le futur est pris en considération, c'est uniquement sur la
base de prévisions, en général chiffrées.

Cette absence de réflexion prospective d ensemble a par exemple pour conséquence de ne pas
avoir pris en compte des problemes émergents comme ceux du phosphore organique et de
I” eutrophisation dans le SAGE de la Vilaine (N°5), ou encore comme ceux de I’ AEP dans un
territoire pourtant soumis a un accroissement démographique important comme celui du
SAGE delaBasse Valée de I’ Ain (N°8).

Préconisations

& N°15 — Conduire une réflexion prospective d ensemble

Parce qu'elle permet de réfléchir a une vision du futur qui soit a la fois possible et
souhaitable, la prospective peut jouer un réle fondamental pour :

- construire des enjeux communs et établir de grandes orientations (cf partielll) ;

- mettre en cohérence des actions et imaginer des solutions nouvelles;

- dépasser des tabous qui ne peuvent étre abordés sans risque de conflits dans le
contexte du présent et favoriser des prises de conscience.

Il est nécessaire toutefois d’ éviter de sombrer dans des méthodologies lourdes de construction
de scénarios et de concevoir avant tout la réflexion prospective par rapport au role gu’elle
peut jouer dans le processus d’ ensemble et non comme une activité en soi.

C'est ainsi gu’ une réflexion prospective peut étre utile dans les SAGE en cours d' élaboration,
pour envisager :

- des scénarios de développement contrastés de |'agglomération orléanaise et de
I" agriculture du bassin dans le SAGE du Loiret (N°3) ;

- des scénarios de dével oppement contrastés de |’ agriculture dans le cas des SAGE du
Marais Poitevin (N°4abc) ;

- des scénarios de développement du territoire avec ou sans la construction du barrage
de la Trézence dans le cas du SAGE de la Boutonne (N°6) ;

- différents scénarios de lutte contre les risques d'inondation a |’ échelle du bassin mais
auss a des échelles plus vastes (inter-bassins), ainsi que des scénarios e développement
contrastés des agglomérations du bassin ou de sa périphérie (Lille) vis-avis de la demande en
eau potable dans le SAGE de laValéedelaLys (N°7).
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4. — L e choix des questionstraitées

Comme on |’a évogqué dans la partie introductive du chapitre I1, si toutes les CLEs — a
I’ exception de celle de la Vallée de la Drome (N°10) - affirment au moins au départ vouloir
mener une «approche globale » des questions d eau, il convient d’examiner plus précisément
le choix des questions traitées.

- Mise en évidence des questions traitées dans chaque SAGE
On distinguera le cas des SAGE terminés ou en phase de rédaction de celui des SAGE en

début ou en cours d’ éaboration.

a - Les SAGE terminés ou en phase de rédaction

- N°10 — SAGE de laDrone

L'éaboration de ce SAGE sest focalisée d'emblée sur deux questions-clés sources de
tensions locales, qui n’avaient pas réuss a étre prises en charge dans le premier contrat de
riviére, et qui ont motive le lancement de ce projet : la gestion quantitative de la ressource en
eal vis-a-vis de I'importance des prélévements pour I’irrigation et la gestion physique des
cours d'eau vis-&vis des extractions de granulats.

Quatre autres thémes ont cependant aussi été traités plus succinctement : la qualité des eaux,
les risques d'inondation et d'érosion, les milieux aguatiques remarquables, ains que le
tourisme et les loisirs.

- N°9 — SAGE delaLargue

Ce SAGE sest organisé autour de trois grandes thématiques divisées chacune en sous
themes : la gestion des cours d' eau et des milieux aguatiques (restauration et entretien des
cours d'eau; zones inondables et zones humides ; gestion de la péche, des étangs et de la
faune) ; la gestion qualitative et quantitative de la ressource (eau potable ; assainissement ;
eaux superficielles et souterraines) ; les activités socio-économiques (activités agricoles;
tourisme, sports et loisirs; activités artisanales, industrielles et commerciales ; aménagement
et urbanisme).

Globalement, il existeici un certain équilibre entre ces différents thémes; celatient en grande
partie a I’ existence d'un relais important avec la structure porteuse du SAGE, le SMARL,
créé spécifiquement pour gérer la ressource en eau a I’échelle du bassin (le document de
SAGE de septembre 1999 précise ainsi que le SMARL a pour objectif d «assurer la
conservation, la mise en vaeur, I'amdioration et une meilleure utilisation du patrimoine
hydraulique et naturel du bassin versant de la Largue et du secteur de Montreux ») et ayant
engagé paralléement un plan d’ action quinquennal pour la restauration de la Largue et de ses
affluents.
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- N°8 — SAGE delaBasse Valée de I’ Ain

Ce SAGE aété élabore a partir de neuf thémes de travail : la dynamique fluviale et la gestion
physique des cours d' eau (1), & gestion des débits de la riviere d’Ain (2), la gestion des
risques liés aux inondations (3), les ressources en eau souterraines (4), la qualité des eaux
superficielles (5), la préservation des milieux naturels et des especes associées (6), la faune
piscicole (7), le tourisme, la péche et les loisirs (8) et I’ observatoire de la Basse Vallée d’Ain

9).

Ce sont cependant les deux premiers themes qui ont le plus attiré I’ attention des participants,
du fait de I’une des motivations principales a I’origine du projet de SAGE - le souci de
restaurer le caractere naturel et sauvage de la riviere d'Ain -, et de différentes actions
entreprises antérieurement au projet de SAGE (étude globale sur la Basse Vallée de I'Ain
mettant notamment en évidence la nécessité de mettre en cauvre des opérations de restauration
et de réhabilitation des berges et mise en place d’'une cellule d’ aerte pour gérer les situations
de crise liées aux lachers d’ eau des barrages d’amont par EDF).

La question de |’ AEP qui intéressait pourtant fortement les élus a finalement été peu traitée.
- N°’5—SAGE delaVilaine

Ce SAGE s est organisé principalement autour de cing grands themes : la gestion des risques
d'inondation, la gestion de I’estuaire, les milieux aguatiques, la gestion des débits, I’ AEP.
Cest clairement la gestion quantitative de la ressource en eau (risques d'inondation et AEP
notamment) qui ale plus focalisé I’ attention des participants.

Le theme de la qualité des eaux superficielles pourtant fondamental dans ce bassin n’'a pas
réellement fait I’ objet d’ études et de débats approfondis, la CLE se contentant de valider les
programmes intégrés de bassin versant existants (programme « Bretagne Eau Purell »
notamment). Cette carence s explique probablement par |’absence de volonté politique
d’ aborder un sujet extrémement sensible dans une région ou |’ agriculture intensive représente
une activité socio-économique tres importante et est la source majeure de pollutions.

b - Les SAGE ayant déa réalisé une phase d état des lieux — diagnostic ou en
démarrage d élaboration

Dans ces SAGE en cours d'éaboration, il est plus difficile de repérer les questions
organisatrices et les themes de préoccupations majeurs :

- pour le SAGE de la Vallée de la Lys (N°7), c’'est clairement la question des risques
d’inondations qui est au coaur des préoccupations des participants;

- pour les SAGE du Marais Poitevin (N°4abc), on peut noter une certaine évolution
des centres d'intéréts, ceux-ci ayant tendance a se déplacer vers la question de la quaité
bactériologique des eaux vis-aVvis des activités conchylicoles de la Baie de I’ Aiguillon, apres
S étre focalisé au départ sur celle de la protection des zones humides du Marais Poitevin ; le
probléme de la gestion quantitative de la ressource en eau pourtant central semble difficile a
aborder ;

- pour les SAGE du Loiret (N°3) et de la Boutonne (N°6), il est encore trop tot pour
repérer des axes de cristallisation de I’ attention.
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- Analyse du choix des questionstraitées

- S tous les aspects de la gestion de la ressource en eau (quantité et débits, qualité,
configuration et entretien de la riviere, milieux aguatiques et zones humides, risques
d'inondation) se retrouvent peu ou prou dans les différentes thématiques traitées lors de
I”éaboration du SAGE, on constate d’ une part que certains aspects occupent une place plus
importante que d autres, et d’autre part qu’ils sont reliés différemment entre eux selon les
thématiques propres a chaque SAGE ; en particulier, les aspects quantitatifs peuvent étre plus
ou moins reliés aux aspects qualitatifs, et les questions relatives aux eaux superficielles plus
ou moins traitées en relation avec les eaux souterraines.

- Une CLE peut délibérément se focaliser sur certaines questions en se fixant de
résoudre certains problémes prioritaires dans le bassin (Cas N°10 — SAGE de laValée dela
Drome) ; d’ autres CLE s efforcent au contraire de traiter toutes les questions de facon
relativement équilibrée.

- La place occupée par un aspect donné de la gestion de la ressource en eau lors de
I’élaboration du SAGE ne dépend pas forcément de son importance au plan local : certains
aspects peuvent étre mis fortement en avant, parce qu'’ils correspondent aux motivations a
I’origine du projet de SAGE ou parce qu'ils sont fortement portés par certaines catégories
d’ acteurs locaux tres influentes ou trés actives dans la CLE ; a I’inverse, certains problémes
cruciaux aujourd’ hui ou qui risquent de I’ é&tre demain peuvent ne pas étre (réellement) traités.

- Les guestions peuvent étre plus ou moins formulées vis-a-vis de la satisfaction
d’ usages ou de besoins particuliers, et la prise en compte d’ usages ou de besoins particuliers
peut étre plus ou moins éendus: ains le SAGE de la Vilaine (N°5) ne traite pas
explicitement de la satisfaction de besoins autres que I’alimentation en eau potable ou la
protection contre les risques d’inondation, aors que dans les SAGE de la Basse Vallée de
I”’Ain (N°8) et de la Vallée de la Drome (N°10), le tourisme et les loisirs sont traités en tant
gue tels, ainsi que la péche dans le cas N°8 ; seul le SAGE de la Largue (N°9) comporte un
chapitre entierement consacré a la satisfaction des différents usages et besoins. Certes, |’ état
des lieux et le diagnostic permettent toujours d analyser ces usages et besoins, ainsi que leurs
impacts sur la ressource en eau; toutefois, considérer ceux-ci comme des questions a part
entiére peut permettre de mieux faire ressortir I'idée qu’ un SAGE vise a concilier satisfaction
d' usages et de besoins et protection de la ressource et n'est pas orienté seulement vers la
préservation de celle-ci.

- La maniere de regrouper les différents aspects de gestion de la ressource en eau et
les questions organisatrices qui structurent le document de SAGE traduisent en tout état de
cause implicitement les enjeux considérés comme fondamentaux et |es orientations de chaque
SAGE (méme si cela n’ apparait pas comme tel).
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- Conclusion et préconisations

a- Conclusion

Un SAGE s élabore souvent autour de questions organisatrices et certains aspects de la
gestion de la ressource en eau occupent souvent une place prépondérante.

Cela peut découler d’une volonté délibérée de résoudre des problémes jugés prioritaires, mais
cela peut auss résulter d'un enchainement non maitrise de décisons et d actions.
Corrdativement, certains problémes pourtant fondamentaux dans le bassin peuvent ne pas
étre (réellement) traités.

L es questions peuvent étre plus ou moins formulées vis-a-vis de la satisfaction d’ usages ou de
besoins particuliers, et la prise en compte d’ usages ou de besoins particuliers peut étre plus ou
moins étendue.

La maniere de regrouper les différents aspects de gestion de la ressource en eau et les
guestions organisatrices qui structurent le document de SAGE traduisent en tout état de cause
implicitement les enjeux considérés comme fondamentaux et les orientations de chague
SAGE.

b - Préconisations

& N°16 — Comment choisir les guestions traitées dans un SAGE ?

- Lamaniére de regrouper les différents aspects de la gestion de la ressource en eau et
de définir les questions organisatrices du SAGE doit étre soigneusement débattue et explicitée
(y compris dans le document final) : en effet, ces orientations traduisent de fait les enjeux
jugés comme fondamentaux et les priorités de la CLE.

- Iy atout intérét a expliciter le choix des questions traitées par rapport aux usages et
aux besoins humains et pas seulement en terme de préservation de la ressource en eau : cela
permet une meilleure mobilisation des acteurs locaux.

- Il peut étre justifié de se focaliser délibérément sur certaines questions, en ne traitant
les autres aspects de la gestion de la ressource en eau que plus légerement : en effet, un SAGE
N’ est pas une fin en soi et ne constitue qu’ une étape dans un processus plus vaste.

- La moindre attention apportée a certaines questions doit aussi étre clairement
débattue et explicitée (y compris dans le document final).
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5.- Conclusion

Le tableau n°21 récapitule les modalités de planification des différents SAGE analysés et en
présente une analyse synthétique selon deux criteres :

- planification technocratique, politique ou participative (selon la maniére dont ces
termes ont été définisen 3-) ;

- planification globale (SAGE appréhendant de facon relativement équilibrée tous les
aspects de la gestion de la ressource en eau), orientée (existence de thémes privilégiés) ou
partielle (themes dont I importance occulte les autres thémes).
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Tableau n°21 — Tableau récapitulatif des modalités de planification de la gestion des ressour ces en eau dansles SAGE

Nom du SAGE N°3- SAGE du Loiret |N°4a— SAGE dela N°4b - SAGE de Vendée| N°4c - SAGE du Lay N°6 —SAGE dela
Sévre niortaise Boutonne

CARACTERISTIQUES

GENERALES :

- périmétre - 360 kn? - 3650 knf - 512 knf -2192 knf - 1320 knf

-CLE - 44 membres - 60 membres - 40 membres - 52 membres - 48 membres

- date 12 réunion -17-11-1999 - 08-10-1998 - 03-02-1998 - 06-08-1998 - fin décembre 1997

- éat d’ avancement - lancement - lancement - lancement - lancement - fin diagnostic

BUTSASSIGNES Vision gestionnaire + Vision réglementaire Vision gestionnaire +
aménagiste ameénagiste

DEMARCHE L ogique de périodisation

D'ENSEMBLE du travail pour I’ état des

pas encore définie

pas encore définie

lieux et le diagnostic,
puis ?

PERIODISATION :
- Phase d’ état deslieux -
diagnostic

- Phase de fixation

- état des lieuxdiagnostic
par voie technocratique
(bureau d’ études)

- pré-diagnostic par voie
technocratique (bureau
d’ études), puis état des
lieux - diagnostic
approfondi par SAGE ?

- état deslieux par voie
participative (4
commissions thématiques
et synthese par animatrice),
puis diagnostic par voie

d’ orientations et d’ objectifs ? ? technocratique (synthése
et de définition de par animatrice) + SIG
préconisations
QUESTIONSTRAITEES (en cours)
? ? Prise en compte de la

question de I’ aménagement
du barrage de la Trézence ?

ANALYSE

vers une planification
technocratique ?

versun conflit entre
planification
technocratique /
planification politique ?

vers une planification
technocratique orientée ?
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Nom du SAGE N°7 —-SAGE dela N°5-SAGE dela N°8 — SAGE delaBasse | N°9 —SAGE dela N°10 — SAGE dela
ValéedelalLys Vilaine Vdléedel’Ain Largue Dréme

CARACTERISTIQUES

GENERALES :

_ périmétre -1 700 knf - 11 000 kn? - 602 knf - 310 knf - 1800 kn?

-CLE - 56 membres - 60 membres - 48 membres - 24 membres - 44 membres

- date 1% réunion - 20-02-1996 -11-04-1997 -17-01-1997 - 05-12-1996 - 26-04-1994

- éat d' avancement - début diagnostic - - rédaction du document - révision du document - mise en cauvre (SAGE - mise en cauvre (SAGE
stratégies approuveé le 24-09-1999) approuvé le 30-12-1997)

BUTSASSIGNES Vision gestionnaire + Vision gestionnaire Vision gestionnaire + Vision gestionnaire + Vision gestionnaire +
aménagiste réglementaire réglementaire réglementaire

DEMARCHE Logique de périodisation | Logique thématique : Logique de périodisation Logique de périodisation | Logique thématique :

D' ENSEMBLE du travail pour I’ état des pré-diagnostic, puis du travail : synthése du travail : 3 phases (avec | pré-diagnostic, puis

lieux (4 commissions
thématiques, puis
synthese), puislogique
thématique ?

analyses thématiques

préliminaire, puis 2 phases
(avec 4 commissions
thématiques dans chacune)

3 commissions thématiques
dans chacune)

analyses thématiques

PERIODISATION :
- Phase d' état deslieux -
diagnostic

- Phase de fixation

d’ orientations et d’ objectifs
et de définition de
préconisations

- état deslieux par voie
participative (4
commissions thématiques
avec synthése par
animatrice) - études a
fonction cognitive

- analyses thématiques par
voie technocratique (études
avec comités de pilotage)

- pré-diagnostic par voie
participative (commissions
géographiques)

- analyses thématiques par
voie technocratique ou par
voie participative (estuaire)
- études afonction
cognitive

- état deslieux - diagnostic
par voie technocratique
(synthése préliminaire par
animateur), puis par voie
participative (4 com
missions thématiques) -
études afonction cognitive
- objectifs et
préconisations par voie
participative (commissions
thématiques)

- état deslieux - diagnostic
par voie participative
(commissions thématiques)
+ SIG

- enjeux et orientations,
puis objectifs et plan

d’ action par voie
participative (commissions
thématiques)

- pré-diagnostic (synthése)
par voie technocratique
(groupe detravail
informel)

- analyses thématiques par
voie politique ou par voie
technocratique, avec études
afonction mobilisatrice ou
cognitive

QUESTIONSTRAITEES

(en cours)
Focalisation sur la gestion
desrisques d’inondation

5 thémes (?) + focalisation
sur la gestion des risques
d’inondation et I' AEP
Qualité des eaux
superficielles peu traitée

9 thémes + focalisation sur
lagestion physique et la
gestion des débits

AEP peu traitée

3 grandes thématiques avec
sous-thémes

Bon équilibre entre les
guestionstraitées

6 thémes + focalisation sur
2 questions-clés (gestion
guantitative + gestion
physique)

ANALYSE

vers une planification
technocratique partielle ?

une planification
(principalement)
technocratique et orientée

une planification
participative orientée

une planification
participative globale

une planification politique
partielle
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| 111. - Modalités de fabrication d’ un nouvel ordre négocié

Dans cette partie, on n’éudiera que les cas ou I'éaboration du SAGE est suffisamment
avanceée pour permettre une analyse des modalités de construction d’un accord se traduisant
sous la forme d' un document de SAGE, et plus généralement celles de la construction d’un
nouvel ordre négocié dans le cadre socio-politique existant (on exclura donc les cas N°3 —
SAGE du Loiret et N°4abc — SAGE du Marais Poitevin, sauf pour illustrer certains aspects
particuliers).

On examinera successivement |es questions suivantes :
- la définition d’ enjeux communs
- la place de la concertation
- laplace de la négociation
- laprise de décision
- lalégitimation et I’ intégration dans le cadre institutionnel.

1 —Ladé&finition d’ enjeux communs

Dans la partie précédente, on a distingué deux phases dans la démarche de planification: une
phase d’ état des lieux et de diagnostic et une phase visant a fixer des objectifs et des actions a
mener. |l s'agit maintenant d’ accorder plus d’ attention a la maniére dont peuvent s articuler
ces deux phases dans I'optique de la construction d’'un accord. On va montrer que la
définition d’enjeux communs joue un réle fondamental a cet égard.

On commencera tout d' abord par préciser ces notions avant d’ examiner comment se pose la
question des enjeux dans les situations étudiées.

- Notion d enjeu et construction d’ enjeux communs

On commencera par préciser la notion d'enjeux, qui fait souvent I’objet d acceptions
multiples.

a—Lanotion d enjeu

Dans le langage courant, la notion d’enjeu est souvent assimilée a la notion de «mise », qui
est ce que I’on met en jeu au début d’ une partie, qui doit revenir au gagnant et que I’ on risque
donc de perdre ; elle renvoie cependant aussi a la notion de «prix du jeu», qui est ce que le
jeu donne une chance d’ acquérir ; enfin, elle peut correspondre au «rapport », ¢’ est-a-dire ala
mise en balance entre le «prix du jeu» (les avantages que I’ on espére obtenir), et la «mise »
(ce que I’on engage).

Ces différentes définitions permettent de mieux cerner la notion d’enjeux®’ : cdle-ci
correspond en fait aux valorisations sousjacentes d'une partie prenante en terme de
préservation ou de satisfaction de ses intéréts ou encore en terme de minimisation des risques
qu'elle peut encourir ; il sagit donc en fait de tout ce qui constitue pour cette partie I’ objet
sous-jacent d une négociation et qui explique sa motivation réelle a négocier.

57, voir Dupont (1994) sur la notion d enjeux.
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On constate donc que la notion d enjeu differe d’ une part de celle de problemes, d autre part
de celles d’objectifs: les problemes sont les questions concrétes sur lesguels portent une
négociation; les objectifs s expriment eux en termes de visée ou de cible a atteindre, alors
gue la notion d’enjeu contient elle une idée de portée, de résultante hors tout.

Les enjeux sont généralement implicites et ne se clarifient souvent qu’au cours méme de la
négociation.

b - La construction d’ enjeux communs : un éément essentiel d'intégration

S I'idée d'une meilleure gestion de la ressource en eau est communément admise et vue
comme relevant de I'«intérét généra », on constate rapidement que les registres de
justification dans ce domaine sont en fait tres divers et parfois difficilement conciliables : par
exemple, les acteurs économiques mettent ainsi souvent en avant I'intérét de valoriser et
d aménager le milieu, de créer des nouvelles ressources au nom de la compétitivité
économique de la région et du maintien de I'emploi ; les élus font eux avant tout valoir la
satisfaction des besoins des populations (en eau potable tout d’abord, mais aussi en lieux de
récréation et de loisirs...) et leur sécurité (protection contre les risques d'inondations
notamment)...

En fait, ces différents registres de justification correspondent a autant d enjeux particuliers,
qui vont influer sur la maniére dont chague partie va d' une part juger de I'importance de
chague probléme et d’ autre part choisir de grandes orientations ou des objectifs specifiques.

On comprend dés lors gque la construction d’ enjeux communs soit une étape essentielle dans
I établissement d’'un accord, car ceux-ci vont permettre d’intégrer et de dépasser les enjeux
particuliers; d'une certaine fagon, on peut dire que des enjeux communs sont une
spécification de la notion d’'« intérét général » vis-a-vis d'un territoire particulier, qui est
celui du périmetre du SAGE.

- Anal yse de la question des enjeux dans les situations éudiées

* Tout d abord, on observe gque dans les cas éudiés, la notion d enjeu se confond soit
avec celle de problemes (les enjeux sont alors définis par la liste des problémes a résoudre),
soit avec celle d’ objectifs (les enjeux sont dans ce cas déterminés par une liste d’ orientations a
respecter). Cette situation a pour conseguence d’ amoindrir lalisibilité des projets de SAGE et
de ne pas permettre une réelle mise en perspective des questions traitées & des solutions
envisagées.

La notion d' enjeu peut méme parfois ére mal stabilisée et renvoyer tour a tour a |’une ou
I’autre des notions de problemes ou d'objectifs (comme en témoignent par exemple les
compte-rendus des réunions de CLE ayant eu lieu jusqu’ a maintenant dans le cas N°3 - SAGE
du Loiret). Le risgue est alors de susciter des conflits entre les participants, car ceux-ci ne se
reconnaitront pas dans ce qui apparaitra comme des choix implicites.

* Par ailleurs, il apparait que I’'on ne peut pas réellement parler de construction
d enjeux communs, au sens ou cela releverait d’ une activité explicite et programmeée au cours
de I’ élaboration du SAGE. Par contre, des enjeux communs peuvent étre mis en évidence dans
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plusieurs situations, soit qu'ils transparaissent fortement dans le discours des personnes
interrogées lorsque celles-ci cherchent a dégager la «philosophie » du SAGE, soit qu'ils
permettent d’ établir un fil conducteur entre une liste de problémes et/ou une liste d objectifs,
soit encore qu’ ils se déduisent des questions organisatrices du SAGE. Ces enjeux communs
peuvent soit étre implicites dés le départ, soit émerger au gré de différentes circonstances.

On distingue deux types de situation:

- I’un ou I’on peut déceler des enjeux communs « intégrateurs » : c'est le cas lorsque
les enjeux de gestion de la ressource en eau sont reliés a un projet de développement
territorial. L’ exemple typique est celui du SAGE de la Drome (N°10) qui repose de fait sur un
modele de développement local fondé sur un tourisme «naturel » ; les enjeux économiques
s hybrident ici avec les enjeux de protection de la ressource en eauf®.

- I’autre ou peuvent plut6t étre identifiés des enjeux communs « fédérateurs» : c’'est le
cas lorsgue des enjeux de la ressource en eau S imposent en quelque sorte a tous les acteurs
locaux, en tant qu’ habitants du territoire ou citoyens. C'est ainsi que des enjeux comme ceux
de la pérennisation des ressources en eau vis-aVvis de |’aimentation en eau potable des
populations ou comme ceux de la protection contre les risques d’inondation pour assurer une
meilleure sécurité des populations permettent de rallier en général I’ ensemble des participants,
car ils renvoient ala satisfaction de besoins essentiels de I'homme. Ces deux enjeux ressortent
par exemple fortement dans le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), ou I'accent a éé mis sur la
gestion quantitative de la ressource en eau; le deuxiéme enjeu est celui qui a motivé et
continue a justifier le SAGE de la Valée delaLys (N°7).

Une difficulté est cependant de savoir jusgu’ ou il est possible de parler d’ enjeux «communs »
et jusqu’ ou ceux-ci peuvent faciliter la construction d’un accord :

- tout d'abord, il convient de noter que tout théme majeur ou tout enjeu s imposant de
fait ne peut pas forcément étre qualifié d’ «enjeu commun » : aing, dans le cas N°8 — SAGE
delaBasse Valée del’Ain, s le souci de restaurer le caractére naturel et sauvage de lariviére
d’ Ain donne une tonaité particuliére au SAGE, il ne peut ére vu ni comme un enjeu
réellement intégrateur, ni comme un enjeu véritablement fédérateur.

- par alleurs, les participants adhereront d’autant plus facilement a des enjeux
«communs » qu’ils peuvent se reconnaitre personnellement dans ces enjeux et que ceux-ci he
sont pas trop éloignés de leurs préoccupations ; les relations de proximité interviennent alors
pour établir une certaine gradation entre différents enjeux communs possibles. C’est ainsi que
I’enjeu de la pérennisation des ressources karstiques en tant que chéteau d eau pour les
populations méridionales risque de ne pas étre vu comme un enjeu crucial pour les membres
dela CLE du Tarn amont (N°2), car cet enjeu est largement « hors périmétre ».

Enfin, dans le cas du SAGE de la Largue (N°9), on ne peut pas réellement déceler d’ «enjeux
communs » : laraison en est que C'est la collectivité territoriale al’ origine du projet de SAGE
et structure support, le SMARL, qui est ici le véritable porteur d’«enjeux communs » ; le
SAGE n'est en fait gu’'un instrument au service d’'une politique définie et conduite ailleurs.
D’ une certaine fagon, on retrouve cela dans le cas du SAGE de la Dréme (N°10), ou plusieurs
acteurs locaux considerent que ce sont en fait les valeurs propres au DAVD, district
représentant les collectivités territoriales de I'aval, qui se sont imposées a I’ensemble du
SAGE; la différence réside cependant ici dans le fait que le SAGE a permis de faire
reconnaitre ces valeurs comme étant celles de I’ ensemble des participants de la CLE, et de la
comme étant celles de I’ensemble des acteurs du pé&imétre, du moins en ce qui concerne le
SAGE.

88, Cela sera sans doute aussi le cas du SAGE du Tarn amont (N°2).
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* Enfin, on constate que des démarches participatives territorialisées aident a la
construction ou a la reconnaissance denjeux communs, gréce aux échanges qu’elles
permettent entre différentes catégories d acteurs locaux : on fait ici référence aux réunions de
sous-bassins du SAGE de la Drome (N°10) ou aux commissions géographiques du SAGE de
la Vilaine (N°5), mais aussi a toute forme de réunions publiques qui peut avoir eulieu au
cours de la phase d’ émergence du projet de SAGE (sessions «Riviére Partage de I’ Eau », par
exemple).

En particulier, les élus jouent souvent un réle particuliérement utile pour aider a mettre en
perspective des points de vue sectoriels ou techniques ou pour resituer ceux-ci dans un cadre
plus vaste.

I importe toutefois que de tels échanges soient organisés a une échelle pertinente, pas trop
étendue pour gu'il existe des liens de proximité, et correspondant a une certaine unité de
problemes.

- Conclusion et préconisations

a— Conclusion

La notion d'«enjeu commun » peut ére définie comme une spécification de la notion
d «intérét genéral » vis-a-vis d'une territoire particulier, celui du périmétre du SAGE : elle
représente donc un éément essentiel de communalisation, en permettant d’intégrer et de
dépasser les enjeux particuliers.

Cette notion est souvent mal définie et mal stabilisée, se confondant soit avec la notion de
problémes, soit avec celles d’ objectifs, soit encore al’ une ou I’ autre tour atour.

On peut rarement parler de construction d’ enjeux communs, au sens ou cela reléverait d une
activité explicite et programmée ; par contre, des enjeux communs ressortent souvent plus ou
moins implicitement, lorsgue les questions de gestion de la ressource en eau sont reliées a un
projet de développement territorial ou la satisfaction de besoins essentiels de la population
(alimentation en eau potable, protection contre les risques d’inondation).
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b - Préconisations

& N°17 — Définir des enjeux communs

- La définition d enjeux communs représente un point d articulation essentiel entre la
phase d’ état des lieux —diagnostic et |a phase de fixation d’ objectifs et de d’ actions :
. pour mettre en perspective le diagnostic et donner du relief aux problémes
identifiés;
. pour ne pas laisser dans I'implicite le choix des grandes orientations et des
objectifs et pour disposer de critéres permettant de hiérarchiser les actions a mener.

- Toutefois, la notion d’ enjeu a besoin d'étre fortement clarifiée, car elle peut étre
source de confusions, voire de maentendus.

- Des enjeux communs peuvent étre d’ autant plus faciles a définir que les questions de
gestion de la ressource en eau sont reliées a un projet de développement territorial ou la
satisfaction de besoins essentiels de la population (alimentation en eau potable, protection
contre les risques d’'inondation). Cela plaide notamment pour une meilleure articulation des
démarches environnementales et de développement territorial.

- Deux points de référence supplémentaires :
. tout théme majeur ou tout enjeu s'imposant de fait ne peut pas forcément étre
qualifié d' « enjeu commun » ;
les participants adhéreront d'autant plus facilement a des enjeux
« communs » qu’ils peuvent se reconnaitre personnellement dans ces enjeux et que ceux-ci ne
sont pas trop éloignés de leurs préoccupations.

- Pour définir ces enjeux communs, il y a tout intérét a s appuyer sur des démarches
participatives territorialisées, qui peuvent démarrer des la phase d’ émergence du SAGE.

- Sil est important que la CLE valide ces enjeux communs, il convient de choisir
soigneusement le moment opportun pour cela : vouloir se mettre d’accord d emblée sur des
enjeux communs est illusoire et source de conflits, car une phase de maturation collective et
d échanges permettant une certaine communalisation est nécessaire ; par ailleurs, vouloir
définir de grandes orientations et des objectifs sans s ére mis d'accord sur des enjeux
communs laisse dans I'implicite les choix effectués. C'est donc probablement a I’issue du
diagnostic que des enjeux communs peuvent étre définis ; une réflexion prospective peut étre
utile pour cela.
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2 - Place dela concertation

Si I'on a abordé la question de la participation générale dans la partie .- en essayant de
caractériser les diverses formes qu’elle peut revétir, on va maintenant examiner celle-ci du
point de vue de son rdle dans la construction d' un accord entre des acteurs aux points de vue
différents voire divergents, ce qui améne a éudier la question de la concertation : autrement
dit, la participation a I’ élaboration d’'un SAGE garantit-elle une réelle concertation entre les
participants, ou bien la concertation n'at-elle lieu qu’'a certains moments du processus ou
dans certaines instances ?

- Analyse des lieux de concertation

Dans les situations analysées, la concertation peut a priori avoir lieu dans quatre types de
cadre :

.laCLE

. le bureau

. les commissions thématiques

. lesréunions de sous-bassins.

* Dans des situations oul le bureau (ou une instance assimilée) constitue un systéme de
pilotage trés actif (cf partiel.-), il joue un réle essentiel dans le processus de concertation lui-
méme, car, représentant un condensé des intéréts majeurs en jeu, il permet en quelque sorte de
«tester » les propositions qui seront soumises ala CLE : c'est le cas des SAGE de la Basse
Vallée de I'’Ain (N°8) et de la Drome (N°10). Un risque est cependant que le bureau
dépossede la CLE de sa fonction de concertation et que celle-ci ne joue plus qu'un réle de
«chambre d enregistrement », autrement dit ne serve qu'a légitimer des décisions prises
ailleurs ; ce risque est d’autant plus grand que la taille du bureau est importante, comme dans
le cas du SAGE de laBasse Valée del’ Ain (N°8). Ainsi, alors que la CLE comporte environ
le méme nombre de participants dans les deux situations (48 dans le cas N°8 et 44 dans le cas
N°10), le bureau en compte environ le double dans le cas du SAGE de la Basse Vallée de
I’Ain (N°8) que dans celui du SAGE de la Dréme (N°10) - 26 contre 12 ; ce probléme est
accru dans le cas du SAGE de laBasse Vallée de |’ Ain (N°8) par le fait que le bureau est une
structure commune a la CLE et a la structure porteuse du SAGE, le SIVU de la Basse Vallée
de I’ Ain.

* Dans toutes les situatiors ou des commissions thématiques ont été mises en place
(N°6 — SAGE delaBoutonne ; N°7 — SAGE delaValléedelalLys; N°8 — SAGE de la Basse
Valée de I’Ain; N°9 — SAGE de la Largue), elles représentent toujours des lieux privilégiés
de concertation, pour plusieurs raisons : tres largement ouvertes a d’ autres acteurs locaux que
les seuls membres de la CLE et seulement chargées de préparer des décisions elles ne
présentent pas le coté solennel des réunions de CLE et permettent de réels échanges: par
ailleurs, concentrées sur une partie des questions, elles sont plus a méme de maitriser la
complexité des problémes et d’ analyser ceux-ci en profondeur.

* Enfin, les réunions publiques peuvent jouer un réle important dans la concertation,
soit en contribuant & I’ éaboration d’un diagnostic collectif des problemes et a la construction
d enjeux communs, comme dans le cas des commissions géographiques qui se sont tenues au
départ dans le SAGE de la Vilaine (N°5), soit afin d’aider la CLE a valider des orientations ou
des options préférentielles, comme dans le cas des réunions de sous-bassins dans le SAGE de
laDréme (N°10).
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* Aingl, la CLE, instance légitime pour élaborer le SAGE, n’'est pas forcément le lieu
unique ni |I’endroit privilégié de concertation. Elle a représenté :

. I'instance essentielle de concertation dans le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), au
dela de la phase de démarrage avec les commissions géographiques ;

. une instance de concertation couplée aux autres lieux de concertation qu’ étaient les
commissions thématiques dans le cas du SAGE la Largue (N°9), ou bien les réunions
publiques de sous-bassins et |e bureau dans le cas du SAGE de la Drdme (N°10).

. une instance de concertation secondaire, dans le cas du SAGE de |la Basse Vallée de
I’Ain (N°8), ou I’essentiel de la concertation s est tenue dans les commissions thématiques et
dans |e bureau.

Enfin, il ne faut pas oublier qu’a cété de ces cadres formels de concertation existent le plus
souvent des modes informels de concertation comme des réunions a caractére bilatéral ou en
petits groupes. De telles réunions jouent un réle important lorsque de véritables négociations
ont lieu, comme dans les SAGE de laBasse Vallée de I’ Ain (N°8) et de la Drome (N°10) - cf
chapitre suivant.

- Caractérisation synthétique de la concertation

Pour caractériser la place tenue par la concertation dans les différentes situations, on peut
finalement utiliser deux criteres :

- le degré d' ouverture de la concertation : concertation restreinte a la CLE et donc
globalement limitée du fait de la difficulté a rassembler fréquemment les membres d’ une telle
instance ; concertation élargie a d autres participants que les seuls membres de la CLE a
travers les commissions thématiques ; concertation ouverte dans des réunions publiques ;

- le degré d'intervention d' une autre structure de concertation que la CLE qui soit
susceptible d orienter fortement le processus d élaboration du SAGE (voire qui représente
une aternative a la concertation menée dans la CLE), telle qu’un bureau: on parlera dans ce
cas de concertation dirigée, par opposition a des situations ou il n’existe pas de telle structure
de concertation supplémentaire ou bien dans des situations ou ce type de structure ne sert qu’a
préparer les débats de la CLE qui reste I’instance souveraine.

On obtient alors les profils suivants :
. N°5 — SAGE delaVilaine : concertation ouverte/ restreinte
. N°8 — SAGE de laBasse Valée del’ Ain : concertation élargie dirigée
. N°9 — SAGE de la Largue : concertation élargie
. N°10 — SAGE de la Dréme : concertation ouverte dirigée.

- Evaluation de la concertation

* Les profils établis précédemment permettent de comprendre I’ appréciation fournie
par les participants a1’ @aboration d’ un SAGE sur les conditions de concertation :

- une forme de concertation restreinte donnera ainsi satisfaction aux membres
de la CLE, mais pas a tous ceux qui se sentent concernés par les questions abordées
mais ne siegent pas dans la CLE ; ce probléme est accru dans un SAGE de grande
dimension comme celui de la Vilaine (N°5), ou il existe un véritable systeme de
représentations «par étages » ;



147

- une forme de concertation éargie dirigée risque de démobiliser ou de ne pas
donner satisfaction aux membres de la CLE qui ne font pas partie du bureau (et qui ne
participent pas non plus le cas échéant aux commissions thématiques) ;

- une forme de concertation ouverte dirigée permet une appropriation de la
démarche par les acteurs locaux, mais peut masguer une forme de manipulation en
orientant implicitement le processus ;

- une forme de concertation élargie représente un idéal de démocratie et
donnera certainement satisfaction a tous les participants, mais elle peut étre difficile a
mettre en cauvre dans des SAGE de grande taille ou il est difficile de rassembler les
participants, dans des SAGE ou les questions a traiter présentent une forte complexité
et ou il peut étre intéressant de décomposer les questions et de les traiter dans des
instances plus restreintes, ou bien encore S'il existe des négociations a mener qui
nécessitent des temps de débat a huis-clos (cf 3.-).

Ainsi, chaque type de concertation présente des avantages et des inconvénients vis-a-vis de la
conduite du processus démocratique et est plus ou moins bien adapté a la spécificité de
chaque situation (SAGE de grande taille, complexité des questions, négociations a mener).

* Enfin, s I’'on met en généra I'accent sur une forme de concertation a base
d' échanges oraux, il importe de tenir compte du fait que participer al’ élaboration d’un SAGE
signifie in fine participer alarédaction d’ un document écrit. Si ce point n’a pas été analyse en
détail dans les situations étudiées, il apparait cependant que les pratiques différent d'un
endroit a I’ autre et surtout qu’il n’existe en général pas de démarche claire et explicite sur la
maniere de soumettre les versions intermédiaires du document de SAGE a I’ avis des membres
de la CLE, sur la maniere d'intégrer leurs remarques, et plus généralement sur la maniére
d’articuler une concertation a base d échanges oraux avec une concertation a base
d échanges d’ écrits
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- Conclusion et préconisations

a— Conclusion

La concertation peut avoir lieu dans quatre types de cadre: la CLE; le bureau; les
commissions thématiques ; les réunions de sous-bassins.

La CLE, instance |égitime pour élaborer le SAGE, n’est donc pas forcément le lieu unique ni
I’endroit privilégié de concertation.

Pour caractériser la place tenue par la concertation dans une situation donnée, on peut utiliser
deux criteres :

- le degré d’'ouverture ce la concertation : concertation restreinte a la CLE et donc
globalement limitée du fait de la difficulté a rassembler fréquemment les membres d’ une telle
instance ; concertation élargie a d autres participants que les seuls membres de la CLE a
travers les commissions thématiques ; concertation ouverte dans des réunions publiques;

- le degré d'intervention d’une autre structure de concertation que la CLE qui soit
susceptible d orienter fortement le processus d’ élaboration du SAGE (voire qui représente
une aternative a la concertation menée dans la CLE), telle qu'un bureau : on parlera dans ce
cas de concertation dirigée, par opposition a des situations ou il n’existe pas de telle structure
de concertation supplémentaire ou bien dans des situations ou ce type de structure ne sert qu’'a
préparer les débats de la CLE qui reste |’ instance souveraine.

Chaque type de concertation présente des avantages et des inconvénients vis-a-vis de la
conduite du processus démocratique et est plus ou moins bien adapté a la spécificité de
chaque situation (SAGE de grande taille, complexité des questions, négociations a mener).

b - Préconisations

& N°18 — Comment conduire la concertation ?

- La concertation doit étre conduite de maniere a favoriser la conduite d’ un processus
démocratique (€élargissement et ouverture des débats), tout en tenant compte des contraintes
propres a chaque situation (taille du SAGE, complexité des questions, existence de
négociations spécifiques). Le présent paragraphe (2.-) offre des points de repere pour savoir
comment conduire la concertation.

- 1l convient de velller tout autant aux modalités de concertation reposant sur |’ oral
gue sur celles reposant sur I’ écrit : les versions intermédiaires du document de SAGE doivent
étre soumises a I’avis des membres de la CLE, et la maniére dont leurs remarques ont été
prises en compte doit étre explicitée ; le cas échéant, il ne faut pas hésiter a réunir une
nouvelle fois les participants pour débattre, si des points de désaccord importants subsistent.
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3 - Laplace dela négociation

Si, dans le cadrage généra de I’ étude, on a considéré que la mise en place d'une CLE et que
I’élaboration d'un SAGE pouvaient étre analysées comme un processus général de
négociation en se plagant d un point de vue heuristique, on S'intéresse ici a des formes de
négociation spécifiques s'instaurant au cours du processus.

Il convient d’emblée de souligner que quasiment aucun acteur interrogé ne parle cependant
spontanément de négociation, ni n’a I’'impression de vivre une négociation. Cette question de
la négociation se pose en fait d’abord parce que |I’on se trouve dans des situations ou des
acteurs aux points de vue différents, voire divergents, se trouvent en position de pouvoir
s influencer mutuellement pour trouver des solutions a des problémes, et qu’il apparait de ce
fait des formes d'interaction entre les participants qui peuvent étre décrites comme des
négociations et conduites comme telles.

On commencera par mettre en évidence I’ existence de deux formes de négociation spécifiques
dans le cadre de I’éaboration d’un SAGE, puis on analysera les modalités de négociation
propres a chacune de ces formes de négociations dans les situations étudiées ; enfin, on
analysera I'histoire de I’échec d’une négociation bilatérale, afin de pouvoir en tirer des
enseignements.

Deux formes de négociation spécifiques: négociations bilatérales et négociations
multilatérales

Dans les quatre SAGE terminés ou en voie de |'ére, on a identifié deux formes de
négociation spécifiques :

- la premiére entre un acteur (ou une catégorie d acteurs) de la CLE et le reste des
participants, parce que le premier se trouve en quelque sorte «mis en accusation» par les
autres. C'est le cas des négociations menées :

. avec la profession agricole, dans |le cas du SAGE de la Drome (N°10), afin de
trouver des solutions aux problémes de gestion quantitative de la ressource en eau;
. avec les collectivités locales, toujours dans le cas du SAGE de la Dréme

(N°10), pour traiter le probleme de I'extraction des graviers vis-&vis de la gestion

physique de la ressource en eau;

. avec des gestionnaires publics, notamment avec EDF, dans le cas du SAGE
de la Basse Valée de I’Ain (N°8), mais aussi avec VNF, dans le cas du SAGE de la

Largue (N°9).

- la seconde entre un groupe d'acteurs locaux, afin de régler des conflits existants
depuis longtemps : c'est le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), en ce qui concerne les conflits
de la zone estuarienne.

Dans la premiére situation, I’ enjeu est de trouver de nouvelles modalités de gestion, qui soient
alafois acceptables par |’ acteur (ou par la catégorie d’ acteurs) qui sera amené(e) a modifier
ses pratiques et par le reste des participants. || s agit d’une négociation a caractéere bilatéral,
mais ou une partie se retrouve face a I’ ensemble des autres parties et subit une forte pression
de la part de celles-ci pour aboutir a un accord. Il y aici une divergence avérée de points de
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vue (et pas seulement une différence de points de vue), qui peut le cas échéant se traduire par
un affrontement et se manifester sur un mode conflictuel.

Dans la seconde situation, la négociation a un caractére multilatéral : cela signifie qu’il y a
avant tout des différences plutét que des divergences de points de vue (tout le monde n’ est pas
en désaccord sur tout), ains qu’ une grande diversité de questions a traiter. Parce qu'il s agit
d abord de résoudre des tensions multiples dans un groupe social, I’enjeu est tout autant de
créer les conditions de la négociation que de parvenir a un accord entre les différentes parties;
dit autrement, recréer les conditions d'un dialogue peut étre en soi un résultat de la
négociation.

- Analyse des modalités de négociation

a - Négociations bilatérales

On se concentreraici sur une comparaison entre les négociations bilatérales ayant eu lieu dans
le cas des SAGE de la Basse Valée del’ Ain (N°8) et de la Dréme (N°10) :

- des négociations explicites et externes, dans le cas du SAGE de la Dréme
(N°10) :

Dans la Dréme, des négociations explicites ont &€ menées avec la profession agricole d’ une
part, et avec les collectivités locales d’amont d'autre part pour essayer de trouver des
solutions aux deux problemes-clés de la gestion quantitative de la ressource en eau et de la
gestion physique des cours d'eau: on entend par la que tout le processus d'anayse et de
traitement de ces deux questions a été organise comme des négociations, avec pour objectif a
la fois de convaincre les intéressés de changer et de trouver des solutions mutuellement
acceptables.

On peut qualifier ces négociations d’ externes dans la mesure ou elles se sont déroulées en
marge des réunions de laCLE :

. essentiellement par voie privée, avec la profession agricole, ¢ est-a-dire dans des
groupes de travail spécifiques avec lesirrigants, principalement animées par le chef de MISE,
aprés avoir fait reconnaitre la nécessité de trouver des solutions dans ce domaine lors de
réunions publiques de sous-bassins et aprés avoir fixé les orientations et de grands objectifs ;

. essentiellement par voie publique, avec les collectivités locales d'amont, en
S appuyant sur un expert reconnu et sur une discussion publique des résultats de son étude
dans chague sous-bassin, afin de faire admettre des solutions jusqu’ aors refusées par les
acteurs locaux.

Ces négociations ont dans les deux cas abouti a des accords, ¢’ est-a-dire alamise au point de
nouvelles modalités de gestion acceptées par les intéressés.

- des négociations implicites et internes, dans le cas du SAGE de la Basse
Valéedel’Ain (N°8) :

A l'inverse, dans la Basse Vallée de I’ Ain (N°8), les négociations avec EDF ont toujours été
implicites: ce n'est que chemin faisant qu'EDF S'est rendu compte (ou n'a plus pu fare
autrement que de S en rendre compte) que les orientations prises par le bureau et par la CLE
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risquaient d’ aboutir a une remise en cause de ses modalités de gestion et que cela était enjeu
de négociation ; en fait, ce n’est qu’a partir de la réunion de CLE validant des objectifs et des
préconisations (mai 2000) que la divergence de points de vue a été portée au grand jour et que
le mode d’interaction entre les participants est devenu conflictuel.

Parallélement a ce caractere tacite des négociations, on constate que celles-ci ont éé menées
en grande partie de facon interne, ¢’ est-a-dire :

. dans des structures internes a la CLE tout d’'abord : commissions thématiques et
bureau, principalement, ainsi que CLE proprement dite. Ce n’est qu’a partir de I’ été 2000,
lorsque le conflit a été déclaré, que des réunions informelles a caractére bilatéral ou en petits
groupes ont eu lieu pour tenter de parvenir a un accord.

. de maniére sous-jacente au processus général d’ élaboration du SAGE, par ailleurs, en
étant intégrées aux phases plus globales d état des lieux — diagnostic et de détermination
d objectifs — préconisations.

Au total, la négociation a abouti ici & une impasse : absence d’ accord (opposition d’ EDF au
document fina) ; conflit porté devant des instances supérieures (Comité de Bassin) ;
approbation finale du plan entravée ; perte de Iégitimité de la CLE vis-avis de cette question,
puisgue c'est aujourd’hui a I'autorité préfectorale qu'est confié le soin de débloquer la
situation. Cette impasse s exprime fortement dans les discours des acteurs concernés par une
absence totale de confiance de chaque partie envers |’autre et par diverses craintes : EDF
proteste contre la tentative de «passage en force » des «défenseurs de I’ environnement » ;
I’ entreprise a peur d’ étre contrainte d’ adopter des régles qu’ elle juge inacceptables d' un point
de vue économique et que la valeur légale du SAGE induise des précédents qui fassent école
vis-avis d' autres sites. Les autres participants accusent EDF d' étre de «mauvaise foi » et
d’ adopter des stratégies de «blocage » ; ils mettent en cause sa «culture de rapports de
force» ou encore son «absence de culture démocratique », la difficulté a avoir des
interlocuteurs qui soient habilités a négocier ; enfin, ils manifestent leur crainte que le SAGE
ne parvienne pas a aboutir.

On reviendra un peu plus loin sur I’ analyse du déroulement de cette négociation.

b - Négociations multilatérales

Dans le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), un groupe de travail spécifique a été mis en place
entre les acteurs locaux de la zone estuarienne (représentants des conchyliculteurs, des
pécheurs, des collectivités locaes...). Rappelons que le traitement des conflits de cette zone,
consécutifs a I’aménagement du barrage d' Arzal, a éé une préoccupation importante des la
phase d émergence du SAGE, puisque le périmétre initialement proposé a éé modifié de
maniéere ainclure ce territoire.

Le point essentiel de cette négociation a caractére multilatéral qu’il convient de souligner ici
est que le groupe de travail a abouti non seulement a des propositions de solutions concretes
validées par la CLE, mais aussi a I’idée de pérenniser la structure de concertation mise en
place, sous la forme d’un Comité d Estuaire, composé de représentants des collectivités
locales, des usagers et de |'Etat, dans des proportions semblables a celles d une CLE,
proposition également adoptée par la CLE.
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- Analyse de |’ histoire d’ un échec de négociation bilatérale

Il pardit utile d analyser I’ histoire de la négociation avec EDF dans le cas N°8 — SAGE de la
Basse Valée de I'Ain, ain den tirer des enseignements pour la conduite d autres
négociations de ce type.

a — Histoire de la négociation avec EDF dans |le cas N°8 — SAGE de |la Basse Vallée
del’Ain

C’est autour de I’ étude dite «d’ optimisation des débits » au sein de la commission thématique
n°4 sur «tourisme, péche et loisirs » que se sont cristallisées les divergences de positions :

. résultats tardifs et partiels de I'éude, du fait notamment de désaccords sur la
fourniture de données : refus de la part d EDF de communiquer des données brutes jugées
stratégiques et demande de paiement des données agrégées a calculer par |’ entreprise ; refus
de la part des membres de la CLE de payer un montant jugé comme exagéré et prohibitif ;

. ambiguité de I'utilisation des résultats de I'éude : transformation d'un résultat
technique en objectif de gestion (débit a assurer par EDF) sur la base d’une interprétation
insuffisamment explicite ; contestation importante du statut de ce débit, vu comme une
«expression des besoins de I'aval » ne tenant compte que de la protection des milieux
aquatiques (donc comme un débit optimal) du cété d’ EDF, mais comme une «préconisation a
respecter » du coté des autres participants, ayant donc une valeur légale et pouvant aors
s imposer a EDF.

De plus, I’ articulation méme de la négociation avec le processus d’ ensemble d’ éaboration du
SAGE afait I’ objet de plusieurs zones de flou qui ont accru lestensions :

. vaidation par la CLE (vote de décembre 1999) d’un document partiel d’état des lieux
- diagnostic, n’intégrant notamment pas les résultats de I’ é&ude précédente, puisque celle-ci
avait prisdu retard ;

. validation par la CLE (vote de mai 2000) d’un document d’ objectifs -préconisations
au statut ambigu, puisgque d’ un cété celui-ci a été présenté comme provisoire et ne comportant
gue des «propositions brutes » devant étre encore soumises a discussion, et a été accepté par
EDF a cette condition, alors que d'un autre cété, la seule réunion de CLE ultérieure
(septembre 2000) a eu pour objectif d’ approuver le document final.

Enfin, EDF conteste plus fondamentalement :

. le fait de proposer des solutions qui ne tiennent pas compte de ses contraintes de
gestionnaire ni des pr§udices économiques susceptibles d étre causés par celles-ci, et
notamment qui ne prévoient pas d’ indemnisation financiére ;

. la légitimité de la CLE a émettre des préconisations visant a modifier le systeme de
gestion d’ EDF hors du périmétre du SAGE.

b - Quels enseignementstirer de ce cas pour conduire des négociations bilatérales

- Il est nécessaire qu’ une négociation soit menée de facon explicite, et en particulier
gue les parties concernées sachent qu’ elles auront a modifier leurs modes de gestion ; celles
ci doivent en conséquence veiller a se faire représenter par des personnes a qui elles
déleguent un réel pouvoir de négociation.

- 1l apparait qu’' une étude technique peut devenir fortement objet d’ enjeux et qu’une
clarification précoce de ses conditions de réalisation, comme de son utilisation sont
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nécessaires; il sagit ici de minimiser le risque ce manipulation d'informations qui existe
toujours.

- Il est primordial de veiller a respecter le tempo d’ une négociation et a ne pas faire
subir a celle-ci la pression d’ autres contraintes ; le risque majeur est sinon gue la partie dont
on attend le plus de concessions se sente acculée et bloque le processus de négociation. S'il
existe des délais impératifs, ceux-ci doivent faire non seulement I’ objet d’une clarification et
d’une programmation du travail adéquate, mais il convient aussi de prévoir des solutions de
rechange lorsque des retards S accumulent (convocation supplémentaire d'une CLE en
expliquant aux membres les raisons et les enjeux de celle-ci...). Une attention particuliére
doit étre accordée a la phase finale de rédaction du document, puisgue les préconisations
inscrites dans celui-ci auront une valeur réglementaire.

- Il y a toujours intérét a rechercher le plus possible des négociations gagnant-
gagnant (win-win), ¢’ est-a-dire des négociations ou chaque partie n'a pas I’impression de
faire que des concessions; il Sagit en particulier de veiller a prévoir les contreparties
envisageables, d'une maniére suffisamment concréte pour que celles-ci apparaissent
crédibles

- Enfin, s un SAGE est certainement un outil permettant d’ engager des négociations
dans le domaine environnemental avec des acteurs économiques disposant en temps ordinaire
d un rapport de force en leur faveur et refusant donc I’'idée méme de négociations, on ne peut
pas forcément tout régler avec un SAGE : celui-ci ne peut en tout état de cause avoir de valeur
juridique qu’au sein de son périmeétre et ne peut prétendre qu’ amorcer des négociations avec
des acteurs situés hors de ce territoire.

- Conclusion et préconisations

a- Conclusion

- Si quasiment aucun acteur interrogé ne parle spontanément de négociation, ni n'a
I'impression de vivre une négociation, on peut distinguer deux formes spécifiques de
négociation dans le cadre de I’ élaboration d’un SAGE :

. des négociations bilatérales ou une partie se retrouve face a toutes les autres
et subit une forte pression de la part de celles-ci pour modifier ses pratiques de gestion; il y a
donc une divergence avérée de points de vue (et pas seulement une différence de points de
vue), qui peut le cas échéant se traduire par un affrontement et se manifester sur un mode
conflictuel ; il Sagitici de parvenir aun accord sur de nouvelles modalités de gestion.

. des négociations multilatérales dans un groupe social du bassin au sein
duquel existent des tensions multiples ; il y a donc avart tout des différences plutét que des
divergences de points de vue (tout le monde n’est pas en désaccord sur tout), ains qu’une
grande diversité de questions a traiter ; il sagit ici tout autant de créer les conditions de la
négociation que de parvenir a un accord entre les différentes parties (dit autrement, recréer les
conditions d' un dialogue peut étre en soi un résultat de la négociation).

- Mal maitrisées, ces négociations peuvent conduire a des impasses qui peuvent
entraver |’ élaboration du SAGE.




154

b - Préconisations

& N°19 — Quelle place laisser a la négociation et comment conduire celle-ci ?

- Il 'y atout intérét a rendre explicites les négociations spécifiques qui peuvent étre
menées au cours de I'éaboration d'un SAGE et il convient donc de laisser une place
suffisante a celles-ci (*).

- Pour cela, il apparait nécessaire de créer une culture de la négociation dans les
SAGE, et notamment de faire comprendre qu’une négociation n’'est pas «une discussion de
marchands de tapis ». Il serait certainement tres utile qu’au minimum les animateurs de
SAGE aient une initiation a la négociation.

- Quelques principes essentiels sont dores et d§ja a retenir :

. s I"éaboration d un SAGE joue un rdle fondamental de «communalisation »
entre les acteurs locaux d'un territoire donné, en particulier dans la phase d éat des lieux -
diagnostic, cela ne doit pas conduire a oublier que chacun a des intéréts a défendre et que
ceux-ci peuvent étre plus ou moins cruciaux ;

. il est nécessaire de se concentrer sur les intéréts des différents protagonistes
en jeu (C'est-a-dire sur leurs besoins, craintes, désirs, soucis...), qui seuls peuvent permettre
de trouver des solutions acceptables et de ne pas sombrer dans des «guerres de positions » ;
les affrontements de valeurs (la protection des ressources pour les générations futures, contre
le développement économique) sont nécessairement inconciliables et les conflits de droit
(«j’a le droit de... ») ne permettent au mieux que des solutions temporaires, car
déséquilibrées.

. S une négociation doit étre explicite, cela ne signifie pas qu'elle doive se
dérouler en permanence a débat ouvert dans la CLE : une négociation a toujours besoin d’ une
certaine part d’ opacité pour étre menée a bien.

. reconnaitre que I’ éaboration d'un SAGE peut étre |’occasion de mener des
négociations implique que chaque acteur représenté dans la CLE choisisse soigneusement la
personne a qui il déléguera le pouvoir de négocier.

. parce que c’est le document écrit final qui consacrera |’ accord établi entre les
participants, il convient tout d’ abord de réfléchir attentivement au mode d’ écriture de cel ui-Ci
(distinction entre préconisations a caractere juridique et autres types de préconisations,
comme cela a éé suggéré dans la partie 1l, choix du degré de précision, choix du degré
d’ opérationnalisation). |l est nécessaire par ailleurs de laisser suffisamment de temps a chacun
pour s approprier le document et vérifier son accord, car ¢’ est dans cette phase terminale que
chacun peut réellement accéder a wne vision d’ ensemble du processus qui n'est en général
détenue jusqu’alors que par les personnes les plus impliquées; cette préconisation rompt
clairement avec les pratiques en vigueur, qui font de la phase finale de rédaction du document
de SAGE un veéritable « marathon », suivi d’un vote d approbation «a |’ arraché » par la CLE.

(*) Cela est notamment le cas pour les quatre autres SAGE en cours de réalisation (N°3 —
SAGE du Loiret ; N°4abc - SAGE du Marais Poitevin; N°6 — SAGE de la Boutonne ; N°7 —
SAGE de la Valée de la Lys), ou des négociations seront certainement a mener avec la
profession agricole, et éventuellement auss avec des industriels (usine chimique Rhodia de
Médle, dans le cas N°6 - SAGE de |la Boutonne).




155

4-Laprisededécision

Pour comprendre comment s effectue la prise de décision dans les cas analyses, on examinera
d une part les modalités adoptées pour rythmer les accords, d autre part la place et le role du
vote. On se reportera pour cela aux schémas n°20 qui indiquent a quels moments chaque CLE
adélibéré au cours de I’ élaboration d’ un SAGE.

- Modalités adoptées pour rythmer les accords

a — Mise en évidence des modalités adoptées pour rythmer les accords dans chaque

SAGE

On distinguera le cas des SAGE terminés ou en phase de rédaction de celui des SAGE ayant
réalisé une phase d' état des lieux — diagnostic.

* Les SAGE terminés ou en phase de rédaction

Dans les quatre SAGE de cette catégorie, on congtate qu’il y a toujours une construction
progressive d un accord, qui peut s effectuer :

- par grands themes: c’'est le cas du SAGE de la Vilaine (N°5), ou la CLE a délibéré
par rapport a chaque analyse thématique réalisée par |’ animateur ;

- par étapes : c’'est le cas des SAGE de laBasse Vallée del’ Ain (N°8) et de la Largue
(N°9), ou des réunions de CLE ont consacré quatre étapes du travail :

. N°8 — SAGE de la Basse Valée de I’Ain: vaidation du document de
synthese préliminaire réalisé par |’ animateur / état des lieux et diagnostic effectués par
les commissions thématiques / dojectifs et préconisations fixés par les commissions
thématiques / approbation du document fina ;

. N°9 — SAGE de la Largue : état des lieux et diagnostic effectués par les
commissions thématiques / enjeux et orientations définis par les commissions
thématiques / objectifs et plan d’ actions déterminés par les commissions thématiques /
approbation du document final.

- en mixant ces deux modalités: c'est le cas du SAGE de la Drome (N°10), ou les
réunions de CLE ont consacré a la fois des étapes de I’ éaboration du SAGE et des résultats
d analyse thématique : validation du document de synthese d’ état des lieux en deux fois (sans
le théme n°2, relatif ala gestion physique des cours d’ eau, puis avec celui-ci) ; approbation de
I’ analyse relative ala gestion quantitative de la ressource en eau (theme n°1) ; validation d’un
document de SAGE partiel portant sur les deux thémes-clés du SAGE (n°1 et n°2) ; validation
d un document de SAGE complet devant étre discuté dans des réunions par sous-bassins;
approbation du document final.

* Les SAGE ayant déja réalisé une phase d' état des lieux — diagnostic

Dans le SAGE de la Boutonne (N°6), au moment de |’ étude, les documents de synthése d’ état
des lieux et de diagnostic devaient étre présentés simultanément a la CLE pour étre validés
par celle-ci. Dans le SAGE de la Valée de la Lys (N°7), le document de synthése d’ éat des
lieux a seulement été présenté en CLE.



156

b — Analyse des modalités adoptées pour rythmer les accords

Aucune des CLEs étudiées ne se contente d’ obtenir un accord final, mais toutes cherchent au
contraire a construire progressivement un accord.

Chacune des modalités adoptées pour rythmer les accords présente a la fois des avantages et
des inconvénients :

- la construction d'un accord par grands thémes permet d’ étre plus efficace et de
progresser plus rapidement ; elle permet toutefois difficilement d’accéder & une vision
globale, de repérer les manques et les dérives, d’examiner les interrelations entre les
différentes thématiques et mettre celles-ci en perspective ;

- la construction d’'un accord par étapes permet plus facilement de consacrer le
cheminement du collectif que représente la CLE, mais nécessite une avancée synchronisée du
travail concernant les différents thémes ; un retard dans I’un des thémes risque en effet de
briser la dynamique d’ ensemble ou de péndiser ce théme (cf cas N°8 — SAGE de la Basse
Valée del’Ain).

- Place et réle du vote

a - Place du vote

Si les CLE peuvent délibérer plusieurs fois au cours de I’éaboration d'un SAGE, peu ont
recours a un vote formel.

Dans les quatre SAGE terminés ou en phase de rédaction, on constate que le vote peut :

- soit étre utilisé a plusieurs reprises au cours de |’éaboration du SAGE pour
sanctionner |’avancement de celui-ci : c'est le cas du SAGE de la Basse Vallée de I’ Ain ou 4
votes ont actuellement eu lieu (2 pour approuver les deux phases d'éat des lieux - diagnostic
et d objectifs - préconisations, 2 par rapport au document final) ; ¢’ est aussi le cas du SAGE
de la Dréme (N°10), ou des votes ont consacré |’ avancement du SAGE selon le rythme décrit
précédemment.

- soit intervenir seulement a la fin du processus, pour approuver le document final de
SAGE et consacrer I’aboutissement du travail : c'est le cas des SAGE de la Vilaine (N°5) et
de la Largue (N°9), ou les décisions prises par la CLE au cours de I’ élaboration du SAGE
résultent avant tout de I’ obtention d’un consensus, c est-a-dire de I’ absence de manifestation
d’ une opposition.

b - Réles du vote

Dans tous les cas, e vote est avant tout vu comme un moyen de donner de la |égitimité a un
processus démocratique fondé sur la concertation, ou chacun détient une certaine Iégitimité;
a contrario, il est peu utilisé pour trancher des différends, car la décision est en général
considérée comme devant émerger d’ un consensus.

Cette culture du consensus domine tres largement les pratiques et les discours ; de nombreux
acteurs interrogés tiennent ainsi a souligner que «les décisions ont été prises a |’ unanimité ».
En fait, on arrive ici souvent a un accord lorsqu’un nombre significatif de parties y sont
favorables et que celles qui ne sont pas d accord s abstiennent mais ne s opposent pas. Cela
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tient probablement a deux types de raisons : d’ une part, tous les acteurs réunis disposent d’ une
certaine légitimité et méme Sils ne reconnaissent pas celle des autres, ils n'osent pas
réellement la contester ; d'autre part, leur interdépendance peut les amener a vouloir
réellement coopérer. De ce fait, tous les participants d'un SAGE sont en quelque ®rte
«condamnés » a collaborer pour continuer afaire valoir leurs points de vue ; ne disposant pas
de réel pouvoir de veto, ils n"auraient pas d’ autres moyens que de s exclure du processus pour

7 AL N

manifester un désaccord, ce qu'ils n’ont en général pas int&ét a faire.

Dans ces conditions, deux types d’ attitude peuvent étre identifiés vis-a-vis du vote:

- certains considerent que le vote est utile, car il peut favoriser I’expression de
désaccords qui risguent autrement de rester masgqueés ;

- d’autres, qui mettent en avant la recherche d’ un consensus, considérent au contraire
plutét que « quand on a besoin d'un recours trop fréquent au vote, ¢’ est d§a en soi un signe
d échec ».

Une situation ou «tout le monde était d'accord, ... sauf X » a I'issue de I’ éaboration du
SAGE pose d'ailleurs un réel probléme, surtout lorsgu’il s'agit d’ un acteur économique
important, car ¢’ est des lors toute la poursuite du processus qui peut ére compromise : aingi,
dans le cas du SAGE de la Basse Vallée de I’Ain (N°8), EDF a en quelque sorte utilisé le
Comité de Bassin comme cour d’ appel pour faire valoir son opposition au document de
SAGE auquel la compagnie n’avait pas donné son approbation et auquel elle ne reconnaissait
finalement pas de |égitimité; autrement dit, elle a eurecours a l’issue du processus a un cadre
institutionnel de niveau supérieur chargé de Iégitimer le processus pour que celui-ci arbitre.
Par ailleurs, méme s un SAGE approuvé par le préfet a une vaeur légale, sa mise en cauvre
n'est pas acquise, et un document contesté aura toutes les chances de ne pas étre appliqué ou
d’ étre contourné,
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- Conclusion et préconisations

a- Conclusion

* Aucune des CLEs étudiées ne se contente d’ obtenir un accord final, mais toutes cherchent
au contraire a construire progressivement un accord.

Trois types de modalités peuvent étre adoptés pour rythmer les accords :
- par grands themes
- par étapes
- en mixant les deux modalités précédentes

* S les CLE peuvent délibérer plusieurs fois au cours de I’ élaboration d’un SAGE, peu ont
recours a un vote formel.

Le vote peut :

- soit ére utilise a plusieurs reprises au cours de |'élaboration du SAGE pour
sanctionner I’ avancement de celui-Ci ;

- soit intervenir seulement a la fin du processus, pour approuver le document final de
SAGE et consacrer |’ aboutissement du travail.

Dans tous les cas, e vote est avant tout vu comme un moyen de donner de la légitimité a un
processus démocratique fondé sur la concertation, ou chacun détient une certaine légitimité;
a contrario, il est peu utilisé pour trancher des différends, car la décision est en général
considérée comme devant émerger d’ un consensus.

b - Préconisations

& N°20 — Comment conduire la prise de décision ?

- 1l y atout intérét a construire progressivement un accord et a ne pas attendre le vote
du document final pour vérifier si celui-ci fait I’ objet d’ un accord.

- Sil apparait utile de recourir au vote pour consacrer |’avancement de la
construction d’ un accord, il importe de souligner que cela ne signifie pas « piloter au vote » :

. d'une part, le vote ne doit pas étre la seule occason d'identifier des
désaccords, mais avoir lieu seulement a I’issue d’un réel processus de concertation ou tout
aura été fait pour repérer et reconnaitre les éventuelles divergences et enter de trouver un
accord ; il convient ains tout autant d'éviter de «faire comme si» tout le monde était
d’ accord que de considérer a priori que les points de vue sont irréductibles.

. d'autre part, le vote doit étre conduit de maniére a ce que son résultat ait une
réelle |égitimité aux yeux des participants : cela suppose hotamment de ne pas se contenter de
votes a main levée, voire de questions vagues du type « tout le monde est-il d’ accord ? », mais
de procéder a des votes a bulletin secret.
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5 - L égitimation et intégration dans le cadr e institutionnel

Si laCLE est une instance ingtitutionnalisée par le double arrété préfectoral de délimitation du
périmetre et de composition de CLE et s la procédure de SAGE prévoit une phase de
consultation publique avant son approbation finale par I’ autorité préfectorale, la question de la
[égitimation de la CLE comme de celle du SAGE ne s arréte pas a ces éléments de procédure.

En effet, dans la mesure ou I’ élaboration d'un SAGE se présente comme une démarche de
planification participative, mais ou la participation est contr6lée par I’ appartenance a la CLE,
cele-ci aintérét a s ouvrir pour se fabriquer des «alliés » et contribuer ains a la légitimation
du SAGE;; il convient donc d’ examiner comment chague CLE gére cette ouverture.

Par ailleurs, si la CLE est une structure créee de fagon spécifique par rapport al’instrument de
SAGE, il sagit d’une instance pérenne qui sera amenée atrouver sa place au sein du contexte
socio-politique existant : comment dans ces conditions chaque CLE s'integre-t-elle dans les
structures locales ?

Enfin, s le SAGE est un plan doté d’une valeur légale qui demandera a ce que les décisions
publiques prises dans le domaine de |’eau soient compatibles avec Iui et que les décisiors
publiques prises dans d autres domaines le prennent en compte, il importe de savoir comment
le SAGE s articule lui-méme avec les autres projets existants dans le domaine de I eau et dans
le domaine du développement local.

- Degré d’ ouverturedela CLE

La question du degré d ouverture de la CLE comprend non seulement celle du degré de
participation d autres acteurs locaux a I’éaboration du SAGE, déa évoquée, mais plus
largement celle du degré et du mode de communication de la CLE avec les autres acteurs

locaux.

a - Degré de participation

En récapitulant ce qui a été dit dans la premiére partie et dans le chapitre relatif a la
concertation, on peut distinguer les formes de participation suivante :

- une participation limitée, de type ouverte (commissions géographiques de départ)
puis restreinte (réunions de CLE) : N°5 — SAGE de la Vilaine

- une participation modérée et élargie (commissions thématiques pour une partie du
processus) : N°6 — SAGE de la Boutonne ; N°7 — SAGE delaValléedelalLys

- une participation poussée et élargie (commissions thématiques pendant tout le
processus ) : N°8 — SAGE de laBasse Vallée del’ Ain ; N°9 — SAGE de la Largue

- une participation poussée et ouverte (réunions de sous-bassins) : N°10— SAGE de la
Drome.

b - Degré et mode de communication

La communication est une préoccupation qui est présente dans tous les cas étudiés, méme s
cele-ci apparait plus ou moins tét et s avere plus ou moins développée : la plupart des CLE
ne prennent en effet cette question en charge qu’en cours d’ élaboration du SAGE, lorsgue les
animateurs se trouvent confrontés a une multitude de demandes d'informations et
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d’ explications sur la démarche engagée ; ce sont d’ailleurs souvent ceux-ci qui sont chargés
de la fonction de communication, le pésident de la CLE intervenant également pour les
occasions importantes. Une CLE comme celle de la Vallée de la Lys (N°7) S est méme dotée
spécifiguement d’ une commission thématique consacrée a la communication.

Une fonction de communication doit en fait remplir deux grands types de roles :

- informer les acteurs locaux autres que les membres de la CLE de I’ état d’ avancement
de I’ éaboration du SAGE;

- sensibiliser le grand public a une meilleure gestion des ressources en eau; ce
deuxiéme role peut s accompagner d’ un réle de formation.

Examinons ces deux types de roles.
* |’information des autres acteurs locaux

Dans toutes les situations analysées (sauf dans le cas N°6 — SAGE de la Boutonne jusqu’ici),
des actions ont été entreprises pour informer les acteurs locaux autres que les membres de la
CLE de’état d avancement des travaux de celle-ci.

Celles-ci peuvent porter sur :

- la rédisation d'un bulletin d’information, a périodicité plus ou moins grande :
bulletin trimestriel dans le cas du SAGE de la Basse Vallée de I’Ain (N°8) ; bulletins
dinformation également mais plus espacés (quelques numeéros seulement) dans le cas des
SAGE de la Vilaine (N°5), de la Valée de la Lys (N°7) et de la Drome (N°10). Ce bulletin
d’informations peut auss étre distribué plus ou moins largement : aux membres de la CLE et
aux communes du périmetre, ou au contraire a tous les acteurs locaux concerné par la gestion
de la ressource en eau, recensés dans le bassin versant (élus, administrations, usagers
professionnels, associations).

- lacréation d'un site Internet, ou se trouvent notamment en libre acces les compte-
rendus des réunions de CLE (N°5 - SAGE de la Vilaine).

Un bulletin d'information nécessite un travail important, mais S avere mieux recu par les
acteurs locaux qu’'un site Internet dont I’ utilisation est loin d’ étre généralisée ; ceux-ci n’'ont
cependant |’impression d' étre réellement informés que si ce bulletin a une périodicité, une
régularité de parution et une aire de distribution suffisantes.

A cOté de ces ations spécifiques, d’'autres voies d’information des autres acteurs |ocaux
existent :

- dans un SAGE comme celui de la Largue (N°9), I'information des autres acteurs
locaux a essentiellement reposé sur le role de relais joué par les membres de la CLE envers
leur propre milieu professionnel ; un tel systeme suppose un fort degré d organisation des
structures concernées (en particulier du monde associatif)®® et une certaine discipline dans les
habitudes de travail locales, qui n’existent pas partout.

- I'information peut aussi passer par la participation a des journées d’information ou
de formation organisées par d autres organismes ; ce type d’intervention peut représenter une
part non négligeable du temps de travail de I’ animateur.

%, Dans cette région, I’ association Alsace-Nature, membre de la CLE, fédére au plan régional |’ ensemble des associations de
protection de la nature.
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Notons gue les réunions publiques qui peuvent étre organisées pour aider a |’ éaboration du
SAGE (commissions géographiques de départ, dans le cas N°5 — SAGE de la Vilaine et
réunions de sous-bassins dans le cas N°10 — SAGE de la Dréme) remplissent aussi une
fonction d' information des acteurs locaux.

* La sensibilisation du grand public

Certaines CLE se donnent une mission de sensibilisation du grand public, mais ce second réle
apparait comme plus limité. Elles peuvent s appuyer pour cela sur :

- diverstypes de médias :

Certaines CLE réalisent des plaquettes de présentation du bassin (description du milieu, des
problémes...) : c'est notamment le cas du SAGE de la Boutonne (N°6), ou une partie du
travail du bureau et du comité technique al’issue de la phase d’ état des lieux a été consacrée a
la conception de cette plaquette ; en fait, la réalisation de cette plaguette n'aici pas seulement
eu pour but la sensibilisation du grand public (plaguette tirée a 10 000 exemplaires), mais
auss la (re)-mobilisation des acteurs locaux envers le projet de SAGE (notamment a travers
les discussions sur le choix des photos et sur |es différentes représentations de la ressource en
eau associées a celles-ci). Une plaguette a auss été réalisée dans le cas du SAGE de la Basse
Valéedel’Ain (N°8).

Dans le cas du SAGE de la Dréme (N°10), un film retracant I’ histoire de I’ éaboration du
SAGE a été réalise a I'initiative d’un producteur indépendant ayant contacté le DAVD a ce
sujet ; diffusé a sa parution par FR3, il est depuis lors utilisé comme support dans divers types
de réunions de sensibilisation. Par ailleurs, un livre issu du document de SAGE a été écrit
récemment, s efforcant de présenter celui-ci de facon plus attractive et réactualisant les
informations gqu’il contenait. Il est clair que la dimension tres mediatique de ce SAGE
s explique largement par son coté précurseur (premier SAGE approuvé).

Enfin, les réunions de CLE font en général aussi I’ objet d’ un article dans la presse locale.
- des lieux spécifiques visant & promouvoir la protection du milieu :

Si certaines CLE envisagent ou ont envisagé |I’aménagement d'une « Maison du SAGE »
destinée a mettre a la disposition du grand public un certain nombre dinformations
concernant leur bassin et les problémes de gestion de la ressource en eau, ce sont plutét des
initiatives proches qui permettent aux CLE de disposer d’un lieu a partir duquel elles puissent
faire connaitre leur action:

.ang, danslecasN°10 - SAGE de la Vallée de la Drome, la «Maison des Ramieres »
amenageée dans le cadre du premier contrat de riviere constitue a la fois un lieu d’ exposition
sur les milieux aguatiques de ce site et un point de départ pour des randonnées; c'est
dalleursle DAVD, al’origine du projet de SAGE, qui en assure dorénavant la gestion.

. dansle cas N°9 - SAGE de la Largue, une « Maison de la Nature » a été créée dans le
bassin, qui assure a la fois des activités d’'information (expositions, accueils de classes
maternelles, primaires et secondaires...) et des activités de formation, notamment pour &s
éco-conseillers de la ville de Strasbourg; cette maison héberge aussi le SMARL, structure
porteuse du SAGE.

- des actions spécifiques, qui portent en général sur une information en milieu scolaire.
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¢ - Conclusion et préconisations

* Conclusion

Le degré d ouverture de la CLE repose non seulement sur le degré de participation d autres
acteurs locaux al’ éaboration du SAGE, mais aussi sur le degré et |le mode de communication
de la CLE avec les autres acteurs locaux.

Il apparait que la communication est avant tout pensée comme une information des acteurs
locaux autres que les membres de la CLE, au cours de I'daboration du SAGE. La
communication vis-aVvis du grand public est [imitée au cours de cette phase; ¢’ est plutot apres
I” approbation du SAGE que celle-ci est envisageée.

L’ information des autres acteurs locaux repose principalement sur la diffusion de bulletins
d’ informations. Mais, lorsgue ceux-ci he sont émis qu’ épisodiquement, il n’est pas sir qu'ils
remplissent réellement leur réle.

* Préconisations

& N°21 — Développer une politique de communication

- Prévoir dés le début des travaux de la CLE une fonction de communication.

- Sensibiliser les membres de la CLE pour gu’ils jouent le plus possible un role de
relais auprés de leur propre milieu professionnel.

- Des réunions publiques au cours méme de I’ éaboration du SAGE sont importantes
non seulement pour sensibiliser le grand public, mais aussi pour le faire participer a ce
projet.
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- Intégration dela CLE dansles structureslocales

La question de I'intégration de la CLE dans les structures locales revét en fait un double
aspect :

- d'une part, celui de la reconnaissance de la CLE comme structure |égitime pour
traiter des problémes de gestion de laressource en eau : ce premier aspect peut s apprécier par
le degré de participation d' un représentant de la CLE a des instances de concertation, de
gestion ou de décision locales dans ce domaine et par le degré d intervention de la CLE sur
des questions relatives a |’ eau traitées en dehors de celle-ci ;

- d'autre part, celui de I’hybridation de la CLE avec les structures locales existantes,
gui témoigne de son insertion réelle dans le territoire et qui permet d’ examiner les possibilités
d articulation avec les activités de ces structures locales : on propose d’ appréhender ce second
aspect a partir de |’ analyse synthétique de la nature de |a structure porteuse (structure créée en
propre ou émanation de collectivités territoriales) et de la nature des enjeux communs du
SAGE (plus ou moins intégrateurs).

a - Reconnaissance de la CLE au plan local

Dans les quatre cas ou le SAGE est terminé ou en voie de I’ étre, I animateur et/ou le président
de la CLE ont rapidement été de plus en plus sollicités par des acteurs extérieurs pour émettre
un avis qualifié sur les questions de gestion de la ressource en eau. A titre d’ exemple, on peut
citer le cas du SAGE de la Basse Valée de I’Ain (N°8), ou I’animateur a participé aux

travaux de différentes instances : cellule d’ aerte, comité de gestion du site classé du confluent
Ain-Rhodne, commission environnement du Schéma des carriéres de I’ Ain... En fait, on peut
dire que c'est plutét I’ absence de sollicitation extérieure qui révéle un probléme d’ intégration
de la CLE dans le dispositif institutionnel local, ce qui va alors de pair avec une mauvaise
image du SAGE au plan local (cas du SAGE de la Boutonne (N°6) notamment).

Par ailleurs, toujours dans les quatre cas ou le SAGE est terminé ou en voie de I'ére, la CLE
aen genéral été amenée a donner son avis sur des actions menées dans le domaine de I’ eau en
dehors d'elle: dans le cas N° 10 — SAGE de la Vallée de la Dréme, le suivi du premier
contrat de riviere signé en 1990 s est de fait effectué dans le cadre du projet d’ éaboration de
SAGE et la «Commission Riviere » Sest trés peu réunie ; dans le cas N°9 — SAGE de la
Largue, le plan de prévention des risques d’inondation de la vallée de la Largue, demandé par
le SMARL, a été discuté en CLE; enfin, dans le cas N°5 — SAGE de la Vilaine, deux
missions interministérielles sont venues présenter leurs conclusions devant la CLE, I'une a
propos de I’ opportunité de créer de nouveaux aménagements hydrauliques en Ille-et-Vilaine
pour assurer |’alimentation en eau potable des populations urbaines, I'autre & propos des
risques d’'inondations. Par contre, dans le cas N°8 — SAGE de la Basse Vdlée de I'Ain, la
tentative d articuler la phase d’ état des lieux et de diagnostic du SAGE avec les inventaires a
réaliser dans le cadre de la procédure «Natura 2000 » n’a pas abouti. En ce qui concerne les
SAGE en cours d’ élaboration, les actions de |utte contre les risgues d’inondation lancées dans
laVallée delaLys—N°7) sont régulierement présentées devant la CLE.

b - Hybridation dela CLE avec les structures local es existantes

Si I’on examine maintenant le degré d’ hybridation des CLE des quatre SAGE terminés ou en
voie de |’ étre avec les structures local es existantes, on constate qu’il est possible de distinguer
deux types de situation :
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- une hybridation forte dans le cas des SAGE de la Largue (N°9) et de la Valée de la
Drome (N°10), pour deux raisons :
. forte implication des collectivités teritoriales dans le projet de SAGE
(respectivement SMARL et DAVD) ;
intégration des questions environnementales dans les projets de
dével oppement local (tout du moins de ceux de I'aval) dans le cas N°10 ; SAGE congu
comme un moyen au service de la politique intégratrice conduite par le syndicat mixte
(SMARL) dans le cas N°9. Le SAGE apparait ains soit comme un instrument de
développement local (cas N°10), soit comme un instrument du SMARL (cas N°9).

- une hybridation plus réduite dans le cas des SAGE de |la Basse Vallée de I'Ain
(N°8) et de la Vilaine (N°5) :

. dans le premier cas (N°8), cela S explique par le fait que la structure porteuse
a été une structure créée en propre (SIVU) et qu'il n'y a pas eu réellement de
définition d’enjeux communs; en fait, la CLE de la Basse Valée de I’ Ain peut étre
décrite comme une CLE « militante », concevant le SAGE comme un moyen de
protéger les milieux aguatiques superficiels et de restaurer leur caractére naturel.

. dans le second cas (N°5), le fait que la structure porteuse n' ait d’ activité réelle
que sur une partie réduite du périmétre (alI’ava pour I’ Ingtitution d’ Aménagement de
la Vilaine) et que les enjeux communs définis aient plutdt un caractére fédérateur
gu’intégrateur montrent que |’hybridation ne peut étre acquise a l'issue de
I’ élaboration du SAGE et que des relais doivent étre organisés pour permettre cette
hybridation; cela corrobore |'idée que le SAGE de la Vilaine doit davantage étre
considéré comme un quasi- SDAGE gque comme un véritable SAGE.

¢ — Conclusion et préconisations

* Conclusion

La plupart des CLE étudiées bénéficient d’une bonne reconnaissance au plan local, qui se
traduit par un nombre important de sollicitations extérieures. Une absence de telles
sollicitations extérieures doit en fait ére vue comme un indicateur de mauvais

fonctionnement.

L’ hybridation des CLE avec les structures local es existantes peut étre plus ou moins forte.

* Préconisations

& N°22 — Favoriser I’intégration de la CLE dans les structures locales

- Demander a étre associé a toute action menée dans le domaine de |’ eau.

- Rechercher une hybridation avec les structures locales existantes, pour favoriser une
dynamique locale a partir du projet de SAGE.
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- Articulation du SAGE avec les autres actions locales

La derniére question que I’on examinera est celle de savoir jusgu’ ou le SAGE s articule avec
les autres actions locales menées dans le domaine de I’ eau ou dans d’ autres domaines.

Dans le domaine de |’ eau, c’est plutdt a travers les discussions et délibérations de la CLE ou
a travers la participation d'un représentant de celle-ci a des instances extérieures que
s éablit une articulation avec les autres actions initiées localement. Une exception notable
est celle du cas N°5— SAGE dela Vilaine, qui a en quelque sorte «incorporé » le programme
« Bretagne Eau Pure » dans le SAGE.

Par contre, les tentatives d’articulation du SAGE avec des actions menées localement dans
d’ autres domaines (de I’ environnement, du développement local...) sont tres rares. On peut
citer le souci du Pays Mellois d’ articuler son « Plan Paysage » avec le SAGE de |la Boutonne
(N°6), par exemple pour préconiser des implantations d’ espéces mieux adaptées aux berges et
eviter la mise en place de peupleraies en bordure de riviere, source de dégats importants lors
de la tempéte de décembre 1999 ; une réflexion alant dans le méme sens existe aussi dans le
Pays Val de Saintonge.

En fait, c'est plutét pour trouver des moyens de financement d’actions incitatives qu’ une
articulation avec d' autres actions locales est envisagée :

- mobilisation du «contrat global Plaine de I’ Ain c6tiere » signé entre la Région et les
collectivités territoriales d’ une partie de la Basse Vallée de I’ Ain situées au sud d Ambérieu
pour financer par exemple des actions comme celles d'Irrimieux ou de Fertimieux par
exemple, dansle cas N°8 — SAGE de laBasse Valée de I’ Ain;

- mise en place de mesure agri-environnemental es (enherbement des parcelles situées
en bordure de berges et retard des dates de fauche pour protéger la reproduction d especes
rares d’ oiseaux) al’initiative du SMARL, dansle cas de laLargue (N°9) ;

- mise en place de CTE relatifs al’irrigation dans la Dréme (N°10).

Il sagit aors plutdt d actions menées a I'issue du SAGE (N°8) ou lors de sa mise cauvre
(N°10), ou bien aors pour aider aimpulser celui-ci (N°10).

Conclusion

Dans le domaine de I’ eau, ¢ est plutdt a travers les discussions et délibérations de la CLE ou a
travers la participation d un représentant de celle-ci a des instances extérieures que s établit
une articulation avec les autres actions initiées localement.

Par contre, les tentatives d’ articulation du SAGE avec des actions menées localement dans
d autres domaines (de I’ environnement, du développement local...) sont tres rares.

En fait, c'est plutt pour trouver des moyens de financement d'actions incitatives qu’une
articulation avec d'autres actions locales est envisagée.
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6 - Conclusion

Le tableau n°22 récapitule les modalités de construction d' un accord dans les gautre SAGE
terminés ou en voie de |’ étre et en présente une analyse.
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Tableau n°22 — Tableau récapitulatif des modalités de construction d’'un accord dans les SAGE terminés

Nom du SAGE

N°5 — SAGE delaVilaine

N°8 — SAGE de laBasse Vdlée
del’Ain

N°9 — SAGE delaLargue

N°10 — SAGE delaDréme

CARACTERISTIQUES

GENERALES :

- périmétre - 11 000 kn? - 602 kn? - 310 kn? - 1800 km2

-CLE - 60 membres - 48 membres - 24 membres - 44 membres

- date 12 réunion - 11-04-1997 - 17-01-1997 - 05-12-1996 - 26-04-1994

- éat d’ avancement - rédaction du document - révision du document - mise en cauvre (SAGE approuvé le | - mise en cauvre (SAGE approuvé le
24-09-1999) 30-12-1997)

ENJEUX COMMUNS Enjeu commun fédérateur (AEP, Théme majeur Cf SMARL Enjeu commun intégrateur

inondations)

CONCERTATION

Concertation ouverte (commissions
géographiques) / restreinte (CLE)

Concertation élargie (com-missions
thématiques) dirigée (bureau)

Concertation élargie (com-missions
thématiques)

Concertation ouverte (réunions par
sous-bassins) dirigée (bureau)

NEGOCIATION

Négociations multilatérales
(estuaire)

Négociations bilatérales avec EDF
(échec)

Négociations bilatérales avec VNF

Négociations bilatérales avec la
profession agricole + |les collectivités
d’ amont

PRISE DE DECISION
- Rythmisation de I’ accord

- Place du vote

Construction progressive d'un
accord par grands themes

Consensus + vote final

Construction progressive d’un
accord par étapes

Plusieurs votes

Construction progressive d'un
accord par étapes

Consensus + vote final

Construction progressive d’'un
accord mixte (par theme x par
étapes)

Plusieurs votes

LEGITIMATION

- Information des autres
acteurs locaux

- Intégration delaCLE

Bulletin d’informations rare + site
Internet

Bulletin d’informations fréguent

Relais par lesmembresdela CLE

Bulletin d’informations rare

dansles structures|ocales : - bor}n? - bonne - bonne

- reconnai ssance - bonne - limitée - forte - forte

- hybridation - limitee

ANALYSE vers un accord collectif d’ ordre un accord actuellement difficile avec | un bon accord collectif + un bon un bon accord collectif + un bon

général (un quasi-SDAGE) +
nécessité de prévoir un fort relais
local

EDF + un manque d’ ancrage dansle
développement local

rayonnement du SAGE, avec un role
important du SMARL

rayonnement du SAGE
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[Conclusion généralg|

Si I’analyse réalisée a tenté de dégager des traits communs aux différentes situations étudiées
et des préconisations d ordre général, elle souligne avant tout la tres forte spécificité de
chague situation locale et la grande complexité de processus au caractére trés innovant et
encore largement en cours pour la plupart.

Il en résulte deux grandes conségquences :

- il est tout d’abord nécessaire de ne pas vouloir rigidifier la démarche d’ élaboration
d’ un SAGE en |’enserrant dans des regles trop précises et de laisser a chague CLE le soin de
trouver sa propre voie. C'est la raison pour laguelle il a souvent été jugé préférable dans le
rapport de mettre en évidence les avantages et les inconvénients d une palette de solutions
plutdt que d’ émettre des préconisations trop précises, afin d’ aider les présidents et animateurs
de SAGE a disposer d éléments de comparaison; dans le méme esprit, ce rapport est
complété par une série de monographies relatant les différences expériences analysees et
pouvant servir de base d’ échanges.

- il convient par ailleurs de ne pas porter un jugement hétif et trop sévére sur des
processus qui semblent parfois mal engagés: d'une part, tout processus en cours peut
évoluer ; d’autre part, en analysant une situation dans le détail, on constate que celle-ci est
rarement porteuse de seuls éléments négatifs et qu'elle dispose souvent des ressorts
nécessaires pour évoluer. En fait, les expériences d’ élaboration de SAGE doivent étre vues
comme des situations d'apprentissage et d expérimentations, ou les erreurs sont donc
inévitables, mais ou également le droit &I’ erreur doit étre admis ; il est donc important de ne
pas «condamner » trop vite une expérience, mais de voir plutét comment permettre a un
processus d évoluer. C'est dans cet esprit que doivent étre comprises les analyses effectuées
dans ce rapport : les difficultés ou les échecs observés, les risques de dérive mis en évidence
ne doivent pas étre vus comme des accusations mais avant tout servir a mieux comprendre
comment conduire ces processus ; de méme, certains traits ont été nécessairement forcés pour
tenter d’en dégager des enseignements et ne reflétent pas toute la richesse des processus
humains al’ cauvre.
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Personnes interrogéees

La plupart des personnes ont été rencontrées individuellement au cours d entretiens d’ une
durée d'une heure a une heure et demi en moyenne (de une demi-heure a plus de deux
heures) ; certaines ont été contactées directement par téléphone.

Par ailleurs, dans certains cas, il a éé possible d assister a des réunions de la CLE ou du
bureau; enfin est mentionnée la participation a des réunions locales concernant la gestion de
laressource en eau qui ont contribué a une meilleure compréhension des situations étudiées.

N°1 - SAGE dela Nappe de Beauce

M. X. Belin — Président de la Chambre d’ Agriculture du Loiret

M. P. Billaud — Agence de I’ Eau Loire-Bretagne

M. Bournaud — Directeur de la DDAF du Loiret

Mme N. Evain- Bousguet — Direction de I’ Eau (Ministére de I’ Environnement)
M. J. Hérin — Chargé de mission auprées du DRAF du Centre

M. D. Le-Coz — Chef du SEMA (DIREN du Centre)

M. Ph. Lirochon — Président de la Chambre d’ Agriculture d' Eure-et-Loire

M. A. Noireau — Chef de laMISE (DDAF du Loiret)

M. C. Renard — Directeur de Nature Centre

N°2 — SAGE du Tarn amont

M. L. Danneville — Parc Naturel Régional des Grands Causses

M. M. Espinasse — Chef de la MISE (DDAF de Lozére)

M. P. Labaume — SATESE (Conseil Généra de Lozére)

M. J. de La Rocque — Agence de I’ Eau Adour-Garonne (délégation de Rodez)

M. J. Prouheze — SIVOM du Grand Site national des Gorges du Tarn, de la Jonte et des
Causses

Deuxiéme réunion de la CLE (Saint Jean de Bruel, le 25-01-2001)

N°3 —-SAGE du Loiret

M. G. Bombereau — Premier président de la CLE, adjoint au Maire d’ Olivet et vice-président
de I’ADAPRILS

Mme N.-A. Dupieux — Vice-présidente de la CLE, adjointe au maire d’ Orléans,

M. J. Falala— Agence de I’ Eau Loier-Bretagne

M. B. d'llliers— Président de I’ Association Syndicale des Riverains du Loiret (ASRL)

M. A. Noireau — Chef dela MISE (DDAF du Loiret)

M. P. Rabourdin — Vice-président de la CLE, président du Syndicat Intercommunal du Bassin
du Loiret (SIBL)

M. C. Renard — Association de Protection du Site du Loiret (APSL), France Nature
Environnement (région Centre)

M. G. de Saint-Albin — actuel animateur du SAGE

M. R. Taeb — adjoint au chef du SEMA (DIREN du Centre)
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N°4 — SAGE dela Sevreniortaise (a) — SAGE dela Vendée (b) —- SAGE du Lay (c¢)

M. Ph. Bricault — Chargé de mission Marais Poitevin &la DIREN de PoitouCharentes

Mme L. Calens — Directrice du Forum des Marais Atlantiques

M. Cl. Dallet — Agence de I’ Eau Loire-Bretagne

M. E. Didon — Chef du SEMA (DIREN de Poitou Charentes)

M. A. Fémenias— Chargé de mission Environnement au SGAR Poitou-Charentes

M. S. Garot — Chef de laMISE (DDAF de Vendée)

M. J. Morisset — Président de la CLE du SAGE la Sevre niortaise, président de I’ Institution
interdépartementale du bassin de la Sevre niortaise

M. R. Rech — Chef de la MISE (DDAF des Deux-Sévres)

M. Cl. Roy — Hydrogéologue au Conseil Général de Vendée

Réunion Irri-mieux en Vendée (Ie 05-09-2000)

Assises de |’ Eau de Poitou-Charentes (Poitiers, le 24-11-2000)

N°5—SAGE delaVilaine

M. Allanic — Directeur de I’ Ingtitution interdépartementale d’ Aménagement de la Vilaine
M. J.-P. Arrondeau — Animateur du SAGE

M. Brillet — Directeur de la DIREN du Centre (dans la phase d’ émergence du SAGE)

M. R. Gicquel — Rennes-Métropole - Communauté d agglomeération urbaine de Rennes
Mme Goraguer — DDASS de Loire-Atlantique

M. A. Le Davay — PAle de compétences de I’ Eau (llle-et-Vilaine)

M. Y. Pellarin — ex-chef du SEMA (DIREN de Bretagne)

M. Touffet — adjoint au chef du SEMA (DIREN de Bretagne)

N°6 — SAGE dela Boutonne

Mme N. Baudry — Animatrice du SAGE

. E. Didon — Chef du SEMA (DIREN de Poitou-Charentes)

. Emard — Président du Syndicat Mixte de la Boutonne (SY MBO)

. V. Hammel — Agence de I’ Eau Adour-Garonne (Dé égation de Bordeaux)

. C. Jousseaume — Président de la CLE, vice-président du Comité de Bassin Adour-Garonne
. M. Lacouture — Directeur de |I’Union des Marais (UNIMA)

. J. Maroteix — Président de la Chambre d’ Agriculture de Charente-Maritime

. A. Philippe — Chef du Service Hydraulique (DDAF de Charente-Maritime)

. R. Rech— Chef de la MISE (DDAF des Deux-Sevres)

. B. Rocher — Président du Pays des Vals de Saintonge, conseiller général

<L L

N°7 —SAGE delaValléedelalLys

M. M. Bielfeld — Chef de laMISE (DDAF du Pas-de-Calais)

M. J. Blarel — Chambre d’ Agriculture du Pas-de-Cdais

M. G. Delory — agriculteur, représentant des propriétaires riverains (Pas-de-Calais)

Mme E. Chevillard-Lesueur — Animatrice du SAGE

M. Flgolet — Président de la CLE, conseiller régional, conseiller général, président de la
Communauté de Communes, maire de Saint-Venant

M. Ph. Parent — Institution interdépartemental e des Wateringues

Mme A. Tagand — DIREN du Nord — Pas-de-Cdais

Réunion de la Commission Permanente de la CLE (Saint-Venant, |e 30-10-2000)



172

N°8 — SAGE dela Basse Valléedel’ Ain

M. Bobo — Président de I’ UPRA

M. P. Castaing — EDF (délégation régionale de Lyon)

M. F. Courtois— Directeur de I’ Environnement au Conseil Général de |’ Ain

M. J.-Ph. Deneuvy — DIREN de Rhone-Alpes

M. Ph. Dupont — Agence de I’ Eau RMC

M. Y. Majchrzak — Responsable de la Cellule Environnement a la DDE de I’ Ain (de janvier
1992 & aolt 1996)

M. D. Martin — Président de I’ Association Syndicale des Irrigants de I’ Ain (ASIA)

M. J. Pernod — EDF (Responsable du GEH de Cize-Bolozon)

M. G. Piralla— Président de la CLE, conseiller Général, maire d Ambérieu

M. J. Semelet — Animateur du SAGE

Réunion du Bureau de la CLE (Chazey-sur-Ain, le 13-10-2000)

N°9 — SAGE delaLargue

M. J.-Ph Aubry — Chargé de la police des eaux et de la péche ala DDAF du Haut-Rhin

M. G. Cavalier — Chef de la MISE de décembre 1995 a novembre 1999 (DDAF du Haut-
Rhin)

M. D. Dietman — Président de la CLE, président du SMARL, vice-président du SIVOM de
Dannemarie, maire de Manspach

M. Gauthier — Service de la Navigation de Strasbourg (Mulhouse)

Mme F. Stein — Agence de |'Eau RhinrMeuse

N°10 — SAGE dela Drome

M. G. Déarbre — Technicien riviere au Syndicat Mixte de la Riviere Dréme (SMRD) et au
District d’ Aménagement du Va de Dréme (DAVD)

M. F. Dols— DIREN de Rhones-Alpes

M. D. Jouve — Directeur du District d Aménagement du Va de Dréme (DAVD)

M. J. Julien — Président de la Chambre d’ Agriculture de la Dréme, vice-président du DAVD

M. Ph. Rogier — Chef de laMISE jusqu’ajuillet 1998 (DDAF de la Drome)

Mme N. Saur — Agence de I’ Eau de RMC

M. J. Serret — Président de la CLE, président du District d Aménagement du Val de Dréme
(DAVD), maire d Eurre.
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