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Résumé

Le constat d'un déséquilibre entre les usages de 'eau et la ressource disponible n’est pas nouveau. Peu
apres la promulgation de la loi sur I’eau de 1992, certains territoires ont ainsi été identifiés comme
présentant un déséquilibre quantitatif structurel de la ressource c’est-a-dire une insuffisance, autre
qu’exceptionnelle, des ressources par rapport aux usages. Ce déséquilibre se manifeste essentiellement
a l'étiage. Du fait du changement climatique, il a tendance a s’intensifier et a s’étendre, avec la
perspective d’'une diminution des précipitations efficaces* ! partout en France métropolitaine,

réduisant la recharge des nappes et le débit des rivieres.

L’instruction du Gouvernement du 7 mai 2019 a défini le cadre d’élaboration des projets de territoire
pour la gestion de I'eau (PTGE). Destinés a assurer dans la durée un équilibre entre les usages de ’eau
et la ressource disponible, ils doivent étre le fruit d'une concertation locale associant toutes les parties
prenantes.

Au regard des difficultés et lenteurs de déploiement des PTGE, le Conseil général de I'environnement
et du développement durable (CGEDD) et le Conseil général de I'alimentation, de 'agriculture et des
espaces ruraux (CGAAER) ont été missionnés pour apporter un appui aux acteurs locaux d’une
quinzaine de PTGE « sans empiéter sur les prérogatives décisionnelles des territoires » et pour rédiger
des recommandations visant a « accélérer 'aboutissement et la mise en ceuvre opérationnelle des
PTGE ». La mission a accompagné ces démarches en liaison étroite avec les services déconcentrés de
I'Etat. L'analyse de ces expériences variées a permis d’identifier des voies de progres.

La mission constate que les difficultés rencontrées sur le terrain trouvent tres souvent leur origine dans
un déficit de méthode, de dialogue et d’écoute mutuelle, les situations les plus tendues pouvant prendre
une tournure conflictuelle et contentieuse. L’approche de la gestion locale de la ressource et des usages
de I'eau est souvent compartimentée et lacunaire alors qu’elle devrait étre systémique et globale et, a
ce titre, intégrer les interactions entre les usages et I’ensemble des ressources naturelles (eau, sol,
biodiversité, etc.).

Les conditions de mise en place du PTGE sont essentielles pour engager la démarche sur la voie de la
co-construction : les principaux points d’attention sont I'équilibre de la gouvernance, la délimitation
du périmetre géographique, I'implication et I'impartialité du porteur de projet et la qualité du travail
d’animation. L’engagement des collectivités dans la démarche, notamment dans son portage, apparait
crucial pour le succes du PTGE.

Ambiguités, non-dits, manque de transparence sont des écueils fréquents de la démarche, d’ou I'intérét
de systématiser I'établissement précoce d’'une feuille de route, document de référence qui va définir le
cadre de l'action collective et le mode opératoire : recueillir 'expression des préoccupations et des
attentes des acteurs, expliciter les grands objectifs et principes de la démarche, préciser le contenu et
les modalités de validation des différentes étapes opérationnelles et fixer le calendrier prévisionnel de
réalisation.

Le PTGE ne peut se construire sur de « I'a peu prés » : la mobilisation et le partage de connaissances
éprouvées conditionnent la solidité des analyses, la bonne compréhension des enjeux territoriaux et la
confiance entre les acteurs. Les besoins d’actualisation ou de compléments de connaissance doivent
étre identifiés dés la phase d’état des lieux, et les études correspondantes engagées et pilotées.

La construction de plusieurs trajectoires possibles d’évolution du territoire en fonction de scénarios
de gestion de la ressource en eau, puis le choix de I'une d’elles et de son programme d’actions associé
constituent une véritable difficulté du volet prospectif du PTGE. L’intérét d'un scénario « sans projet »
est mal compris, et sans cette situation de référence la négociation devient le principal outil pour
arréter la trajectoire a suivre. L’analyse cotit-bénéfice* est le parent pauvre de la démarche, alors
qu’elle est un outil d’aide a la décision pour la réalisation d’actions, notamment faisant appel aux aides
publiques. La mission recommande de faire de I'approche cotit-bénéfice un véritable outil de dialogue,

1 Les astérisques sont utilisés pour les termes définis dans le glossaire annexé au présent rapport (annexe 5)
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de systématiser la définition d’'un scénario « sans projet » et d’évaluer l'efficience économique et la
valeur ajoutée des différents scénarios envisagés.

La mobilisation de I'ingénierie financiére des territoires est nécessaire pour s’assurer de la faisabilité
des investissements et de leur rentabilité en tenant compte des éventuels soutiens publics. La mission
recommande d’associer les financeurs dés le début de la démarche, de privilégier les maitrises
d’ouvrage collectives ayant une assise financiere solide et d’étudier les possibilités de préts a trés long
terme pour les infrastructures lourdes.

Des actions nationales pourraient, y compris par voie réglementaire, faciliter la gestion territoriale de
I'eau. Elles concernent la diffusion des données sur les usages de l'eau, 'amélioration de la
connaissance de la ressource (notamment en période de hautes eaux) et de I'impact des prélevements,
la mobilisation des plans d’eau inutilisés, I'évolution des regles de répartition de l'eau entre
agriculteurs pour ouvrir I'acces a l'irrigation a de nouveaux agriculteurs.

Une procédure de labellisation des PTGE pourrait étre examinée. Un centre de ressource national dédié
aux PTGE pourrait proposer des documents de référence (référentiels de méthodes, modeles de
cahiers des charges, etc.) et permettre de capitaliser et de partager les expériences des territoires. Un
groupe national d’appui pérenne pourrait répondre a des demandes ponctuelles de PTGE souhaitant
une tierce expertise temporaire pour essayer de dénouer certaines situations difficiles et aider a
franchir une étape.

Sur la base de ce retour d’expérience, et sous réserve de prendre en compte les points de vigilance
relevés, la mission confirme l'intérét du PTGE en tant que démarche endogéne d’un territoire, qui a
I'ambition d’appréhender sans les dissocier les dimensions environnementale, économique et sociale
de la gestion de I'eau, et qui mise sur I'intelligence collective pour identifier une trajectoire de gestion
équilibrée de la ressource puis la concrétiser a travers un programme d’actions.
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Liste des recommandations

Le texte entre crochets [...] précise a qui s’adresse chaque recommandation.

Recommandation 1. [ministéres] Prescrire, dés lI'amorce de la démarche,
I’établissement d’'une feuille de route du PTGE qui permet d’expliciter les grands
objectifs et les grands principes de la démarche, de s’assurer de I’expression et du
recueil des attentes des acteurs, d’éclairer les modalités de participation du public,
de préciser le contenu et les modalités de validation des différentes étapes
opérationnelles et de fixer le calendrier prévisionnel. Cette feuille de route est
validée Par 1€ Préfet. . ———————————————— 16

Recommandation 2. [ministéres] Renforcer la prise en compte par les acteurs des
territoires des enjeux de I'approche systémique de la gestion locale de I’eau. L’état
des lieux, le diagnostic puis le programme d’actions doivent considérer les
différentes ressources naturelles (eau, mais aussi sols et éléments paysagers) et
leurs interrelations, ne pas dissocier leurs dimensions quantitative et qualitative et
prendre en compte les différents usages et leurs déterminants........ussmssssssssssssnanns 18

Recommandation 3. [ministéres] Renforcer I'appui national apporté aux acteurs des
territoires : (i) actualiser, développer et diffuser les méthodologies de connaissance
de laressource en eau et d’évaluation des impacts des prélévements, notamment en
période de hautes eaux; (ii) expertiser la mise en place d’'un centre de ressource
national dédié aux PTGE et celle d’'un groupe national d’appui pérenne mobilisant
un vivier d’experts sur un large spectre de COMPEtENCES.......cummmmmmmsmsmsmsmsssmsssssssssssssssssasases 27

Recommandation 4. [ministeres] Expertiser la mise en place de nouveaux outils
réglementaires pour (i) faciliter le partage d’'informations sur les usages de I’eau,
(ii) favoriser la mobilisation des plans d’eau inutilisés et (iii) encadrer les modalités
de mise a jour de la répartition entre agriculteurs de I’eau pour ouvrir I'acces a
I'irrigation a de nouveaux agriCulteurs. ... ————————— 32

Recommandation 5. [ministeéres] Introduire un jalon supplémentaire avec la
validation de la feuille de route par le préfet référent afin de renforcer le role de
veille et de facilitation de I’Etat en phase d’émergence des PTGE.

[préfets référents] S’assurer avec le porteur de la démarche que les conditions
essentielles au démarrage se mettent en place: équilibre de la gouvernance,
périmetre géographique considéré, mobilisation de l’animation territoriale,
premiers éléments méthodologiques envisagés pour impliquer les différentes
familles d’acteurs dans un objectif d’approche globale de la gestion de I'’eau sur le
L7200 0 L0 ) 35
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Recommandation 6. [ministéres] Renforcer la maitrise, par les acteurs des PTGE, de
I'approche coiit-bénéfice et en faire un véritable outil de dialogue et de co-
construction du projet territorial et de son programme d’actions : (i) vulgariser le
guide méthodologique développé pour les PTGE a composante agricole et former les
structures d’animation a I'analyse cotlt-bénéfice ; (ii) systématiser l'identification
de plusieurs scénarios possibles de gestion territoriale de I'’eau dont un scénario
« sans projet », puis (iii) procéder a I’évaluation coiit-bénéfice de chacun d’eux pour
argumenter le choix du SCENArio retenU. ... ————— 40

Recommandation 7. [ministeres] (i) Prescrire I'’engagement suffisamment tot d'une
réflexion pour retenir des actions dont le financement est réaliste et (ii) expertiser
les possibilités de mettre en place des préts a trés long terme pour le financement
des infrastructures lourdes. [préfets référents] Contribuer dans ce cadre au choix
d’actions réalistes : mobiliser et si nécessaire renforcer la capacité d’ingénierie
financiere des territoires engagés dans un PTGE ; associer les financeurs dés le
début de la démarche; animer une instance technique départementale de
concertation et de coordination des financements; s’assurer de la solidité de
I'assise financiére des maitrises d’ouvrage collectives........mmmm——————— 40
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Introduction

Les ministeres en charge de I'environnement et de I’agriculture ont mis en place en février 2021 une
mission interministérielle d’appui dans 'objectif de favoriser 'aboutissement des projets de territoire
pour la gestion de I'’eau (PTGE). Le présent rapport rend compte des enseignements de la mission. I
identifie les facteurs de réussite et les difficultés rencontrées par les acteurs des territoires impliqués
dans des PTGE. Il propose des voies de progrés qui font I'objet de recommandations détaillées.

La mission s’est attachée aux initiatives engagées par les acteurs locaux dans quinze sous-bassins
versants? confrontés a des tensions plus ou moins importantes entre ressource en eau et besoins, cette
dimension quantitative s’avérant par ailleurs indissociable des enjeux de qualité des eaux et de
fonctionnalité des milieux.

Les bassins versants examinés présentent en matiére de gestion territoriale de '’eau une grande
diversité de contextes et d’expériences. Les préoccupations de partage de 1’eau sont trés marquées
dans les territoires aux climats les plus secs qui ont acquis au fil du temps une « culture de gestion
collective de I’eau ». Elles sont plus récentes dans les territoires mieux pourvus en eau mais aujourd’hui
en déséquilibre du fait de I'accroissement des prélevements. Elles sont partout grandissantes sous
I'effet du changement climatique.

Accompagnant la planification de 'eau (schémas directeurs d’aménagement et de gestion des eaux
- SDAGE - et, le cas échéant, schémas d’aménagement et de gestion des eaux - SAGE), les démarches
de projets de territoire ont d’abord été cadrées par une premiére instruction gouvernementale du
4 juin 2015, aujourd’hui remplacée, a la lumiére d’une expertise des difficultés pratiques rencontrées
et des facteurs de réussite identifiés par les territoires3, par I'instruction du Gouvernement du 7 mai
2019 relative au « projet de territoire pour la gestion de I'’eau » (PTGE)*. Cette instruction assigne aux
acteurs des territoires I'ambition de mobiliser leur intelligence collective pour définir, par la
concertation, un projet opérationnel global qui assure dans la durée un équilibre entre prélévements
d’eau pour les usages domestiques et économiques et ressource disponible, en respectant la bonne
fonctionnalité des écosystemes aquatiques, en anticipant le déreglement climatique et en s’y adaptant.
Le PTGE apparait ainsi comme un outil de concertation pour engager le changement.

Conduite en lien étroit avec les services déconcentrés de I’Etat sur les bassins concernés, la mission a
contribué a I'expression des préoccupations des acteurs locaux, a I'analyse des difficultés et a la
recherche de solutions. Sur la base d'un large travail d’écoute, la mission s’est penchée sur d’'importants
déterminants des dynamiques locales de gestion de I'eau :

¢ l'économie générale de la démarche, notamment son caractére multidimensionnel qui doit
conjuguer besoins des populations, état des milieux et activités du territoire, avec une forte
polarisation sur des enjeux agricoles parfois tres conflictuels; mais aussi sa nécessaire
articulation avec les cadres de planification et d’actions existants ;

¢ lagouvernance du projet, son organisation et son fonctionnement ;

¢ lamobilisation et le partage des connaissances, comme socle pour I’édification concertée d’'un
projet de territoire ;

¢ les développements juridiques qui s’attachent au PTGE ;
¢ les enjeux économiques et financiers du projet de territoire.

La mission a prété une attention particuliére au positionnement de I’Etat, dans la conjugaison de ses
missions de facilitation et d’autorité régalienne.

2 Voir annexe 9

3 Mission conduite en 2017-2018 a la demande des ministéeres en charge de '’environnement et de I'agriculture - Rapport
CGEDD et CGAAER - 2018 - Pierre-Etienne Bisch (préfet honoraire), Louis Hubert (CGEDD), Claude Mailleau (CGAAER),
Florence Denier-Pasquier (FNE) et Luc Servant (APCA).

4 Désignée par « l'instruction du 7 mai 2019 » dans la suite du présent rapport
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1 Le PTGE : mobiliser I'intelligence collective face aux
contraintes grandissantes sur |'eau et ses usages dans
les territoires

1.1

Eléments de contexte

1.1.1 Des facteurs multiples de déséquilibre entre ressource en eau et

besoins, appelant une obligation d’agir

Les territoires évoluent continliment sous l'effet de multiples facteurs, globaux et locaux, dont certains
entrainent des déséquilibres entre ressource en eau et besoins :

L’environnement économique des
entreprises et les conditions de marché
évoluent ; les politiques des filieres orientent
les activités de production et leurs besoins en
ressources dans les domaines de
'agriculture, de l'industrie, de 1'énergie, du
tourisme, etc. L’eau en est souvent un facteur
de production et les conditions de sa
disponibilité pésent sur les acteurs
économiques. L'impact est particuliérement
important pour I'agriculture, premier secteur
consommateur net d’eau en été (figure 1).

Les ressources et les milieux aquatiques sont
fortement exposés, en quantité et en qualité,
a la variabilité interannuelle des conditions
météorologiques et aux pressions des usages.
Ainsi, la part du territoire métropolitain
touchée par des restrictions d’eau a dépassé
25% chaque année de 2015 a 2020,
dépassant 60% en 2017 et 2019

I Entre 90 et 98
[ Entre 75 et 90

Entre 50 et 75
[ | Entre 25 et 50 .
[ |Moins de 25 L

Figure 1. Part de la consommation agricole
(%) dans la consommation estivale d’eau, tous
usages confondus (CGDD, OFB, 2020)

(Commissariat général au développement durable (CGDD), Office frangais de la biodiversité
(OFB), 2020) ; 73% du territoire métropolitain est classé en zone vulnérable nitrates ; la part
des masses d’eau de surface en bon ou tres bon état écologique est de 43,3% pour les cours
d’eau et de 34,2% pour les plans d’eau (OFB, 2022).

L’évolution des modes de vie modifie le rapport de I'usager a I’eau, accroissant les besoins en
eau potable ; la sensibilité des Francais aux enjeux environnementaux progresse.

Sur le plus long terme, les effets du changement climatique se manifestent d’ores et déja et les

projections des experts sont pessimistes :

= Les six derniéres années ont été les six années les plus chaudes qui aient été enregistrées
depuis 1850. A 'horizon 2100, 'élévation des températures risque fort de dépasser +1,5 °C
par rapport aux niveaux préindustriels. En France métropolitaine, dans un scénario de
forte émission de gaz a effet de serre, elle pourrait atteindre ou dépasser +4 °C par rapport

ala période de référence 1976-20055;

» Larépartition des précipitations se modifie : elles deviennent moins abondantes I'été, avec
une recrudescence prévue des épisodes de sécheresse notamment dans I’ouest francais, et
plus abondantes I'hiver surtout dans le nord du pays. Le cumul annuel de précipitations
présente une hausse plus marquée sur la moitié nord et une baisse sur certaines régions
de la moitié sud (SOUBEYROUX ]J-M et al, 2020). Cette évolution des précipitations

5 Sur I'horizon fin de siecle, on attend un réchauffement moyen en France métropolitaine compris entre de I'ordre de
+1°C et de 'ordre de +4,5 °C (SOUBEYROUX ]-M et al, 2020).
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Figure 2. Evolution du débit moyen annuel
(Explore 2070)

1.1.2 La gestion équilibrée et durable de la ressource en eau : un objectif
majeur de politique publique

Assurer une « gestion équilibrée et durable de la ressource en eau » en tenant compte des adaptations
nécessaires au changement climatique est I'objectif central de notre droit de I'eau, fixé par 'article
L.211-1 du code de I'environnement. La planification de I'eau, dans sa dimension générale par grands
bassins versants (SDAGE) et dans ses déclinaisons locales (SAGE), constitue le socle de cette politique.
Sa mise en ceuvre mobilise un large dispositif réglementaire de police de '’eau et 'accompagnement
financier de la puissance publique, via notamment les agences de I'eau.

L’objectif de gestion équilibrée et durable de la ressource en eau nécessite de mettre en perspective,
dans l'espace et dans la durée, la ressource en eau appréhendée a I’échelle d'un bassin versant, les
activités utilisatrices de cette ressource (les usages, générateurs de besoins) en tenant compte des
besoins des milieux aquatiques. Elle implique ainsi de rechercher auprés des acteurs d’un territoire les
voies et moyens d’évaluation puis de partage de la ressource disponible pour satisfaire au mieux les
besoins liés aux différents usages, tout en assurant le bon fonctionnement des milieux aquatiques. A
I’échelle locale, cette approche croisée de la ressource et des usages conduit a devoir articuler logique
hydrographique et « bassin de vie », en tant qu’espace territorial susceptible de porter une démarche
de projet.

1.1.3 Agir pour corriger et prévenir les déséquilibres entre ressource en
eau et besoins écologiques et anthropiques

L’évolution des conditions climatiques, des besoins liés aux usages et a la préservation des milieux
aquatiques, des sensibilités sociétales, modifient contintiment les conditions d’acces a 'eau et les
relations entre usagers. Les modes de gestion de 'eau doivent impérativement évoluer et les acteurs
de la gestion a I'échelle des territoires doivent étre porteurs de ces changements.

Ces constats et prévisions imposent aux territoires d’agir sur les usages de I'eau et sur les ressources
dans une double préoccupation : (1) corrective lorsqu’une situation de déséquilibre récurrent entre
ressource disponible et prélevements en eau compromet le bon état de la ressource et des milieux
aquatiques et géneére des conflits d'usages, (2) prospective, pour permettre au territoire de se projeter
dans I'avenir en maitrisant les facteurs de déséquilibre auxquels il sera exposé, et donc en intégrant les
enjeux de I'eau dans ses démarches et projets d’aménagement ainsi que dans les diverses activités
concourant a son développement économique et social.
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Engager une dynamique concertée de changement est difficile. Chaque individu, chaque groupe
d’acteurs d’un territoire, a des finalités, des contraintes, une vision des changements souhaitables qui
lui sont propres. Si la nécessité de la concertation est incomprise, si I’écoute mutuelle et la confiance
entre groupes d’acteurs sont déficientes, les résistances au changement se développent, générant
difficultés et blocages.

Une facon de prévenir cette difficulté est d’inscrire de fagcon résolue la gestion de '’eau dans une
approche territoriale globale, « multi-usages », intégratrice des préoccupations qui sous-tendent les
logiques des différents acteurs locaux. Cette approche cherche a les concilier par la concertation, sur
la base d’une analyse collective des différents enjeux visant a identifier la nature et I'intensité des
réponses souhaitables.

Par exemple, pour l'agriculture, les réponses aux besoins en eau peuvent étre de différentes natures
allant de l'ajustement des pratiques agricoles (adaptation incrémentale) a I'adaptation des systemes
d’exploitation (adaptation systémique) voire a une modification en profondeur de ces systémes
(adaptation transformante) (Bidaud, 2013).

De méme pour les milieux, les réponses aux enjeux de préservation peuvent mobiliser un éventail de
mesures, depuis le respect de seuils de quantité et de qualité jusqu’a la réhabilitation active
d’écosystémes (renaturation du lit mineur des cours d’eau, restauration de zones humides, plantation
de haies...).

1.2 Le développement d’outils de gestion de la ressource en eau

1.2.1 Le PTGE : un outil de concertation pour engager le changement

«Un PTGE est une démarche reposant sur une approche globale et co-construite de la
ressource en eau sur un périmétre cohérent d’'un point de vue hydrologique ou
hydrogéologique. 1l aboutit a un engagement de I'ensemble des usagers d’un territoire (eau
potable, agriculture, industries, navigation, énergie, péche, usages récréatifs, etc.)
permettant d’atteindre, dans la durée, un équilibre entre besoins et ressources disponibles en
respectant la bonne fonctionnalité des milieux aquatiques, en anticipant le changement
climatique et en s’y adaptant. ».

(source : instruction du 7 mai 2019)

Un PTGE porte donc plusieurs objectifs : mobiliser les acteurs dans une dynamique « multi-usages,
multi-acteurs, multi-leviers » ; répondre aux questionnements de ces acteurs sur les attendus
environnementaux et socio-économiques de la gestion territoriale de I'eau ; traiter les préoccupations
quantitatives et qualitatives sur la ressource et les milieux (voir fiche-action n° 1) ; intégrer les efforts
d’adaptation des usages au changement climatique; explorer des scénarios de gestion et les
programmes d’actions associés et décider collectivement du scénario a mettre en ceuvre.

1.2.2 Identifier les difficultés de la démarche territoriale et promouvoir
les voies de résolution

Une centaine de PTGE sont actuellement en cours en France, a des stades d’avancement variés.
L’expérience montre que leur mise en ceuvre se heurte parfois a des difficultés de différentes natures
qui peuvent les freiner, voire les bloquer. Elles portent sur la mise en ceuvre de la démarche, la
gouvernance, la mobilisation des connaissances, le cadre juridique, les réles de I’Etat et des collectivités,
les enjeux économiques et financiers. Ces différents points structurent la partie 2 du rapport.
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1.3 La méthodologie de la mission

Le travail de la mission s’est fondé sur I'analyse de quinze PTGES, illustrant une diversité de contextes
locaux et de stades d’avancement (voir la carte de localisation en annexe 9 et les monographies en
annexe 10).

L’équipe constituée de sept membres, quatre du CGEDD et trois du CGAAER, a procédé par entretiens
et par exploitation d’'une importante base documentaire (planification — SDAGE et SAGE - bases de
données sur les arrétés sécheresse, les volumes prélevés...). La focale des entretiens, d’abord large
(administrations centrales, représentations nationales des collectivités, des organisations
professionnelles agricoles et des associations), a été resserrée (préfets coordonnateurs de bassin,
DREAL de bassin et DRAAF, agences de I'eau) avant d’aborder les quinze territoires.

Pour cette phase, la mission a organisé son travail en bindmes, en veillant au « mixage des bindmes »
pour brasser les retours d’expérience et optimiser les complémentarités (deux personnes par
territoire, un membre du CGEDD et un membre du CGAAER).

Des déplacements sur chacun des territoires ont permis de rencontrer les acteurs locaux de la gestion
de l'eau (préfet référent du PTGE et DDT(M), collectivités départementales et intercommunales,
profession agricole et représentation du monde irrigant, associations de protection de la nature et de
I'environnement (APNE), établissements publics territoriaux de bassin (EPTB) et syndicats de rivieres,
etc). Environ 150 entretiens ont été réalisés, représentant des échanges avec prés de
350 interlocuteurs nationaux et locaux. Selon les calendriers des territoires, la mission a pu participer
a certains «temps forts » (comités techniques, comités de pilotage, réunions de concertation
programmeées par les préfets). Les contacts avec les DDT(M) ont pu étre d’autant plus étroits et
nombreux que les phases de la démarche présentaient un caractére sensible, le dialogue aidant a la
maturation des sujets et a la prise de décision.

Les apports de la mission ont été de trois natures :

e Pour chaque PTGE suivi, la mission a accompagné les acteurs en apportant un regard extérieur,
en partageant quand c’était pertinent I'expérience d’autres PTGE, suggérant des voies de
résolution de certaines difficultés. Elle a pu, pour certains PTGE, apporter des compléments
d’analyse technique a la demande des porteurs de projets. En décembre 2021, la mission a
exposé a chaque préfet référent son analyse de la démarche territoriale en cours et formulé
des recommandations. La portée de cet appui doit étre appréciée a sa juste mesure : la mission
n’avait pas vocation a se substituer aux décideurs locaux ; son intervention, temporaire et en
cours de processus, ne pouvait couvrir I’ensemble de la démarche.

¢ Sur la base de ces expériences, la mission a rédigé des éléments de cadrage a I'attention des
porteurs de projets (voir annexe 8). Elle a par ailleurs formulé des recommandations générales,
organisationnelles, techniques et juridiques, pouvant étre utiles aux porteurs de PTGE comme
aux services de I'Etat. Ces analyses et recommandations portent sur les principales difficultés
identifiées et sont développées dans la partie 2 du rapport.

¢ Enfinles contributions de la mission ont également alimenté les réflexions du groupe de travail
sur les PTGE mis en place dans le cadre du Varenne agricole de I’eau et de I'adaptation au
changement climatique en 2021. La convergence des analyses et propositions de la mission et
du groupe Varenne permet d’apporter des éclairages complémentaires au dispositif des PTGE
dans I'objectif d’en renforcer la portée et d’en améliorer la mise en ceuvre.

Le travail de la mission a été suivi selon un rythme quasi-mensuel par les trois cabinets ministériels,
avec la préoccupation de conforter le PTGE comme outil au service des territoires et d’inscrire des
avancées concretes dans les conclusions du « Varenne ».

6 Adour-Garonne (Adour amont, Boutonne, Charente aval et Bruant, Seudre, Seugne), Loire-Bretagne (Allier aval, Clain,
Curé, Cher-Yevre-Auron), Rhone-Méditerranée (Coulon-Calavon, Drac amont, Lac du Bourget et alluvions de la plaine de
Chambéry, Véore-Barberolle et alluvions de la plaine de Valence) et Seine-Normandie (Puiseaux-Vernisson, Serein-
Armangon)

Appui a I'aboutissement de projets de territoire pour la gestion de I’eau

(PTGE)
PUBLIE

Page 13/121



2 Enseignements de la mission et voies de consolidation
de la démarche de PTGE

2.1 Ladémarche

La démarche de PTGE se déroule en plusieurs phases. Le retour d’expérience des 15 PTGE” montre que le
bon déroulement de chacune d’elles est un élément-clé de I'aboutissement du projet. L’animation y
contribue de fagon décisive.

2.1.1 Animer le PTGE

L’animation du PTGE est le plus souvent assurée par les services techniques de la collectivité porteuse
de la démarche. La mission a généralement rencontré les élus accompagnés de leurs services et noté
la proximité entre portage politique et animation. Elle a pu relever sur certains territoires une
préoccupation de renforcement de I'animation (par exemple sur Puiseaux-Vernisson). L’animation est
parfois répartie entre plusieurs intervenants (établissement public Loire et chambre d’agriculture du
Cher sur le bassin Yévre-Cher-Auron par exemple). Elle peut parfois se confondre avec le réle de
catalyseur ou de médiateur assuré par les services de I’Etat, en phase d’émergence de la démarche
(Allier aval), en cas de contexte sensible (Drac amont) voire de conflit (Clain).

L’animation de la démarche est I'un des facteurs qui conditionne I'implication des acteurs dans le
processus de co-construction. La mission observe que le besoin d’animation se manifeste a tous les
stades pour favoriser 'expression des parties prenantes, faciliter le partage des connaissances et la
compréhension du territoire, mobiliser les ressources méthodologiques nécessaires et assurer le suivi
technique du PTGE.

Les entretiens multiples avec les acteurs locaux n’ont pas dénoté de situation particuliere de carence
en matiere d’animation. La mission reléve toutefois les points d’attention suivants :

¢ Vul'omniprésence du besoin d’animation dans la démarche territoriale, un défaut d’animation
compromettrait immanquablement la bonne fin du PTGE. L’équipe d’animation doit
idéalement associer des compétences techniques et pédagogiques. La question du
financement de I'animation doit étre traitée dés le tout début de la démarche.

e A contrario, un «excés d’animation» pourrait prendre la forme d’'un empiétement de
I'animation sur les prérogatives des décideurs, les services anticipant sur les conclusions du
comité de pilotage ou se substituant a lui, ce qui tendrait a dévoyer la démarche.

¢ La gestion nationale des PTGE pourrait, en s’appuyant sur le centre de ressources proposé en
2.3.3, faire vivre le réseau des animateurs territoriaux dans un double objectif : (i) permettre
des temps d’échanges a l'occasion de rencontres nationales périodiques pour mutualiser les
expériences ; (ii) former les animateurs. L’offre de formation pourrait notamment porter sur
les techniques du travail collaboratif, 'approche socio-économique d’un territoire, 'analyse
colit-bénéfice ou la méthode prospective d’analyse par scénarios.8

2.1.2 Articuler le PTGE avec les dispositifs existants

Dans la plupart des territoires, les préoccupations de gestion quantitative et qualitative de 1'eau
(résorption des déséquilibres chroniques, lutte contre les pollutions diffuses et I'altération des milieux
aquatiques) ont donné lieu a des démarches de planification (SAGE) et a la mise en ceuvre de
programmes d’actions soutenus financiérement par les agences de I'eau (plan de gestion de la
ressource en eau (PGRE), contrat territorial de gestion quantitative et qualitative de I'’eau (CTG2Q),

7 Dans la suite du rapport, sauf indication contraire, les expressions « les 15 territoires » et « les 15 PTGE » désignent
les quinze PTGE accompagnés par la mission.

8 Le centre national de ressources mis en place pour les captages (https://professionnels.ofb.fr/fr/cdr-captages)
propose des outils et des formations pour construire et évaluer des scénarios d’évolution des pratiques agricoles en vue
de restaurer la qualité des eaux. Une démarche similaire serait utile pour les PTGE.
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protocoles, etc.). Comme la mission 1'a constaté, certains acteurs des territoires considérent que la
démarche en cours « vaut PTGE », d’autres qu'’il peut en étre une étape, une composante ou un moyen
de financement. S’il est nécessaire de tenir compte des démarches préexistantes, le lien entre le PTGE
et ces démarches suscite donc localement un besoin de clarification.

Une réponse a ce besoin peut étre apportée :

e d’une part par I'administration centrale, en rappelant et en précisant :

= les finalités respectives et les complémentarités de ces outils et démarches : SAGE et
programmes pluriannuels d’intervention des agences de 1'eau ciblent 'objectif
environnemental de retour au bon état de la ressource en eau ; le PTGE repose sur une
approche globale du territoire dans ses relations a l'eau, intégrant des dimensions
environnementale liée a la préservation des milieux, socio-économique liée aux usages et
prospective liée au contexte du changement climatique,

= les possibilités d’adaptation de la démarche aux territoires,

= la nécessité de préserver la cohérence d’ensemble, notamment en mobilisant tous les
acquis des démarches en place (connaissance du territoire, implication des acteurs) pour
construire le PTGE ;

e d’autre part, par un travail de réflexion locale visant a identifier pour les démarches engagées
préalablement a la publication de I'instruction du 7 mai 2019, les étapes nécessaires a leur
évolution vers le PTGE.

2.1.3 Phase d’émergence du PTGE?

Un PTGE a vocation a réunir les différentes parties prenantes du territoire autour de la gestion de la
ressource en eau. La premiére action est donc la définition d’une gouvernance claire et adaptée. Elle fait
l'objet d’un développement spécifique au chapitre 2.2. Les autres points de la phase d’émergence sont
abordés ci-apres.

¢ Définir le périmetre géographique

La définition du périmetre du PTGE est I'une des étapes initiales d'un PTGE. En premiére approche, la
logique hydrologique conduit a retenir les limites d’'un sous-bassin versant (ex. Puiseaux-Vernisson,
Seugne...). Néanmoins, I'examen des 15 PTGE montre que dans certains cas le périmétre pertinent pour
conduire des études puis pour agir peut étre plus restreint (ex. Charente aval et Bruant) ou plus large
(ex. Drac amont) que le périmeétre hydrologique, ces ajustements étant liés au fonctionnement du
territoire en tant que bassin de vie (voir annexe 2).

¢ Un préalable : le recueil des préoccupations et des attentes

Pour ne pas engager la démarche sur des non-dits ou des ambiguités, il est important de permette trés
tot a toutes les parties d’exprimer leurs préoccupations et ce qu’elles attendent d’'une démarche
territoriale de gestion de I’eau (voir fiche-action n° 2). Cette étape doit permettre, d'identifier les points
d’accord et éventuellement de désaccord dans des termes ot les parties prenantes se reconnaissent, et
ainsi de fixer un cadre de travail dénué d’incompréhensions. Ne pas formaliser cette écoute mutuelle
préalable présente un risque d’insatisfaction des parties pouvant conduire au conflit voire au blocage
de la démarche.

¢ Adopter une feuille de route pour élaborer le PTGE

L’élaboration d'un PTGE génére des besoins de fonctionnement (logistique, animation) et d’études. Il
appartient a la gouvernance du PTGE de procéder a 'inventaire des études utiles et d’ores et déja
disponibles (voir chapitre 2.3), notamment en examinant les démarches préexistantes (SDAGE, SAGE,
PGRE, contrats de rivieres, contrats territoriaux financés par les agences de 1'eau, etc.). Les besoins
complémentaires doivent étre identifiés précocement.

9 Pour les premieres étapes de I’élaboration d’'un PTGE, I'instruction du 7 mai 2019 parle « d’amorce de la démarche ».
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Les coflits de fonctionnement et d’étude doivent étre chiffrés par le porteur de projet et discutés avec
les financeurs potentiels pour s’assurer de la faisabilité des plans de financement.

L’'instruction du 7 mai 2019 définit une durée indicative de | Encadré n° 1. La feuille de route
deux a trois ans pour I’élaboration d’'un PTGE. Les 15 PTGE
montrent toutefois des délais souvent plus longs. Fixer des le
lancement du PTGE des délais pour les différentes étapes de
I'élaboration du PTGE est nécessaire au pilotage de la
démarche.

La « feuille de route » est un docu-
ment établi au cours de la phase
d’émergence qui formule explicite-
ment (i) les grands objectifs et les
grands principes du PTGE, (ii) les
L’établissement de la feuille de route 10 constitue donc un | modalités delagouvernance etdela
exercice concerté de planification des actions requises pour | prise de décision, (iii)le contenu
I'élaboration du PTGE. des différentes étapes opération-

nelles et le calendrier.
Pour s’assurer du démarrage de la démarche dans de bonnes

conditions, la mission propose que la feuille de route, une fois | Elle définit comment le public sera
adoptée par la gouvernance du territoire, soit validée par le | associé ala démarche.

préfet référent du PTGE, par délégation du préfet
coordonnateur de bassin.

Recommandation 1. [ministéres] Prescrire, dés I'amorce de la démarche, I'établissement d’une
feuille de route du PTGE qui permet d’expliciter les grands objectifs et les grands principes de la
démarche, de s’assurer de l'expression et du recueil des attentes des acteurs, d’éclairer les
modalités de participation du public, de préciser le contenu et les modalités de validation des
différentes étapes opérationnelles et de fixer le calendrier prévisionnel. Cette feuille de route est
validée par le préfet.

2.1.4 Phase d’état des lieux et de diagnostic : la nécessité d’une
compréhension partagée du territoire

L’état des lieux décrit I'état du territoire et son évolution passée, sous I'angle de la ressource en eau,
des milieux aquatiques, des usages et pratiques associées, des politiques mises en ceuvre. Il inclut
également la description des besoins exprimés par les différentes familles d’acteurs. Il peut utilement
s’appuyer sur des représentations cartographiques. L’origine des données utilisées doit étre indiquée.

Le diagnostic intervient ensuite. Il résulte d’'une analyse critique de I'état des lieux et de sa projection
dans la durée, sur la base des tendances constatées sur le territoire (évolutions démographique,
économique...). Il explique donc I’état du territoire en identifiant les causes et les processus physiques,
écologiques, techniques et socio-économiques qui sous-tendent son évolution. Au regard des
questionnements des acteurs, il analyse les liaisons usages/milieux, la satisfaction des usages et les
comportements des différents acteurs.

Le diagnostic doit s’appuyer sur un travail d’analyse objectif, fondé sur des bases techniques et
scientifiques éprouvées, ce qui plaide en faveur d'un recours a des prestataires pluridisciplinaires
plutdt qu’a un travail totalement réalisé en régie.

La mission a constaté que 'absence de diagnostic et d’études adoptés par le comité de pilotage a mis
en échec plusieurs PTGE, allant jusqu’a des blocages par la voie contentieuse (Charente-Maritime,
Vienne). Sans accord collectif sur 1'état de la ressource et des besoins, sur le diagnostic initial et

10 [’instruction du 7 mai 2019 parle d’un « cahier des charges » de la démarche. Il définit les processus, objective les
grands principes et fixe un calendrier.
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prospectif du territoire, il ne peut y avoir ensuite de démarche consensuelle, les actions ne
parviendront pas a se mettre en place.

La mission confirme l'intérét de faire valider le diagnostic par le préfet coordonnateur de bassin, ou
par le préfet référent par délégation.

2.1.5 Phase d’élaboration des scénarios et de choix du programme
d’actions

Pour permettre I'atteinte de tout ou partie des besoins exprimés dans la phase de diagnostic, dans le
respect des volumes prélevables* définis puis répartis entre usages, les acteurs du PTGE sont appelés
a définir un programme d’actions. La pertinence de ce programme - sa capacité a répondre aux
objectifs fixés- va dépendre d'une part de la trajectoire d’évolution que pourront retenir
collégialement les acteurs du PTGE, et d’autre part de la faisabilité technique, économique et financiére
des actions envisagées. Sur la base du diagnostic posé, le choix d’une trajectoire consensuelle est donc
un enjeu majeur du PTGE.

L’instruction du 7 mai 2019 préconise 1'étude comparée de plusieurs programmes d’actions, puis le
choix de I'un d’eux sur la base d’évaluations proportionnées notamment économiques. Le guide
méthodologique pour les PTGE a composante agricole (Loubier et al, 2019) introduit la notion de
scénario de référence pour l'analyse colit-bénéfice, ou « scénario sans projet », qui prévoit I'atteinte
des volumes prélevables par la seule diminution des prélévements, sans autre action territoriale sur le
volet quantitatif.

Le chapitre 2.6 aborde cette question sous I'angle socio-économique et montre la complexité d’'une
telle approche ainsi que la difficulté pour les territoires a la mettre en ceuvre.

La mission releve que le choix d’'un programme d’actions résulte parfois d’'un « raisonnement a
I'envers » ou une hypothése de départ apparait posée comme conclusion, ce qui crée un risque élevé
de controverse. Tel est par exemple le cas d'un PTGE affichant un objectif de stockage d’eau défini sur
la base d’un raisonnement certes existant mais conduit de fagon sectorielle ou unilatérale par le monde
irrigant et non pas sur une base contradictoire. On retrouve ici I'importance déja soulignée des phases
préalables et le réle-clé de 'animation.

Le lien entre gestion de la ressource en eau et gestion des sols est trés peu pris en compte dans
I'élaboration des programmes d’actions des 15 PTGE!!l. Pourtant, certaines pratiques modifient
favorablement les sols et la circulation de I'eau, permettant de réduire le ruissellement, d’'augmenter
I'infiltration vers les nappes phréatiques et d’améliorer le stockage de I'’eau dans les sols. Pour
améliorer 'alimentation hydrique des plantes, on peut ainsi s’intéresser a I'implantation d’éléments
paysagers ralentissant le ruissellement (bandes enherbées, talus et haies), I'insertion de prairies dans
les successions de cultures, la couverture des sols durant les intercultures, la réduction voire la
suppression du labour, etc. Une vision agronomique étriquée conduit a ignorer ces leviers pour
I'adaptation au changement climatique. Leur absence peut s’analyser comme une carence de
I'approche globale.

Le projet de territoire retenu (trajectoire et programme d’actions) est soumis a l'approbation du préfet
référent, par délégation du préfet coordonnateur de bassin. La décision d’approbation du PTGE
pourrait utilement constater que le mode opératoire prévu par la feuille de route du PTGE a été suivi
et que les obligations générales applicables a la gestion de I'’eau ont été prises en compte. Cette décision
pourrait rappeler qu’elle ne vaut pas pour autant autorisation administrative des actions envisagées,
chacune d’elle restant tributaire d'une instruction administrative compléte dans le cadre du régime qui
lui est applicable. La portée de cette décision est évoquée au chapitre 2.4.

11 Un effort est a noter dans le bassin Adour-Garonne, avec par exemple le projet BAG’AGES (Bassin Adour-Garonne,
quelles performances des pratiques AGroEcologiqueS ; voir Agence de 'eau Adour-Garonne et INRAE, 2021). Mais
I'adhésion sur le terrain reste faible.
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2.1.6 Amorcer le programme d’actions : I'intérét des actions « sans
regret »

Si la phase d’élaboration du PTGE peut nécessiter plusieurs années, cette période ne peut pas pour
autant étre une période « sans action sur la ressource », car tout attentisme en la matiére peut d’'une
part compromettre le retour a 1'équilibre a 'échéance fixée par le SDAGE 2022-2027, et d’autre part
décourager les acteurs locaux impliqués dans la gestion de la ressource en eau voire exacerber les
tensions entre ces acteurs. Or il est possible que des actions bénéfiques, réalisables rapidement voire
urgentes, soient définies avant méme que les études d’état des lieux et de diagnostic soient achevées.

La mission recommande d’identifier, dés le démarrage de la phase d’élaboration du PTGE, des actions
dites « sans regret »*, c’est-a-dire qui auront des effets bénéfiques sur la ressource en eau quelle que
soit I'ampleur du changement climatique (amélioration de la qualité de l'’eau, maitrise des
consommations, économies d’eau, amélioration de I’état humique des sols, « désimperméabilisation »
des surfaces, etc.) et susceptibles d’étre mises en ceuvre rapidement dans le cadre d'un premier volet
opérationnel du PTGE, amorg¢ant ainsi le programme d’actions.

Certaines actions décidées avant I'adoption du PTGE sont analysées par la mission comme des actions
sans regret. A titre d’exemples, une démarche de réduction de 'usage des pesticides est engagée sur le
bassin du Curé dans un partenariat associant I'agglomération de la Rochelle et les agriculteurs locaux ;
sur les territoires Charente aval et Seugne, la suppression de forages agricoles non conformes
contribuera a la sécurisation des nappes souterraines utilisées pour I’alimentation en eau potable du
département de la Charente-Maritime.

Recommandation 2. [ministéres] Renforcer la prise en compte par les acteurs des territoires des
enjeux de I'approche systémique de la gestion locale de I'eau. L’état des lieux, le diagnostic puis le
programme d’actions doivent considérer les différentes ressources naturelles (eau, mais aussi
sols et éléments paysagers) et leurs interrelations, ne pas dissocier leurs dimensions quantitative
et qualitative et prendre en compte les différents usages et leurs déterminants.

2.2 La gouvernance

De fagon trés générale, la gouvernance est une des clés de la réussite des démarches de projet mobilisant
les acteurs d’un territoire. Les projets territoriaux de gestion de I'eau n’y font pas exception comme
lillustrent les 15 PTGE.

Par gouvernance d’un PTGE, la mission entend le schéma d’organisation qui encadre son élaboration et
sa mise en ceuvre. Le schéma d’organisation repose sur le principe d’une participation de tous les acteurs
concernés afin de construire une représentation commune du territoire et bdtir un projet collectif. La
gouvernance recouvre le portage du projet de territoire, son pilotage et les instances de travail qui
constituent la comitologie du PTGE.

La gouvernance doit permettre de formaliser les étapes de I'élaboration puis de la mise en ceuvre du
PTGE : partager l'information, consulter les parties prenantes (recueillir l'expression des préoccupations,
attentes et avis et attentes des acteurs), assurer le dialogue voire la négociation, élaborer les décisions,
adopter la feuille de route*, valider les étapes du projet, adopter le projet global, suivre et piloter sa mise
en ceuvre.
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2.2.1 Le portage du projet de territoire

Le portage politique et le portage opérationnel

L’'importance du portage politique dans la réussite des projets territoriaux, quelle qu’en soit leur
nature, a été largement soulignée par les auteurs dont les travaux de recherche appliquée ont porté sur
la gouvernance territoriale : ce portage garantit la légitimité de la démarche (Martinez, 2013); il
constitue un des grands principes de la gouvernance territoriale (Rey-Valette et al, 2011) ; il conforte
tout programme d’actions, par exemple dans la gestion des aires d’alimentation de captage d’eau
(Brugidou et al, 2020).

Selon les termes de I'instruction du 7 mai 2019, « le porteur de projet est responsable du processus {...).
Il peut s’agir du président de la commission locale de I'eau (CLE), lorsqu’elle existe, ou d’un président d’un
établissement public territorial de bassin (EPTB) ou d’aménagement et de gestion des eaux (EPAGE),
lorsqu’il existe, ou encore d’une personnalité reconnue sur le territoire et dans le domaine de la gestion de
l'eau. ». L'instruction indique également que le préfet référent doit engager « un dialogue ouvert et
constructif avec la structure porteuse du PTGE ». Cette formulation, qui semble logiquement faire le
parallele avec la structure porteuse d’un SAGE, traduit de fait la latitude dont disposent les territoires
pour définir le portage du PTGE.

La mission retient que la notion de « portage de la démarche » recouvre deux composantes distinctes :
son portage politique d'une part, son portage opérationnel d’autre part.

Le portage politigue est assuré par une « structure » (collectivité territoriale, établissement public,
structure porteuse de SAGE, etc.) dont il importe que la 1égitimité soit reconnue par ’ensemble des
parties prenantes. Cette structure mandate I'un de ses membres, en général son président, pour la
représenter en qualité de « porteur de projet », interlocuteur privilégié du préfet référent. Le porteur
de projet assume les composantes du projet de territoire telles qu’étudiées, définies puis adoptées par
le comité de pilotage (voir 2.2.3).

Le portage opérationnel est une fonction-support assurée par la « structure porteuse » (collectivité
territoriale, établissement public, structure porteuse de SAGE, etc.). Cette structure est le maitre
d’ouvrage de I'animation du PTGE et des études qui lui sont liées.

Le porteur politique est en général issu de la structure porteuse qui I’a mandaté pour la représenter en
qualité de « porteur de projet ». Ce n’est pas toujours le cas lorsque le porteur politique est une
« personnalité reconnue » désignée intuitu personee. L’identification de la structure porteuse est alors
moins explicite. La mission recommande que soient formalisées dans un document écrit I’organisation
et les modalités de fonctionnement du portage de la démarche. S’agissant du portage opérationnel, le
document précisera utilement les modalités de financement de l'animation et des études
(autofinancement, aides diverses).

Les 15 PTGE présentent, quel que soit le bassin considéré, une grande diversité de situations quant a
la nature du portage politique et opérationnel (syndicats mixtes, conseils départementaux, EPTB,
EPAGE, chambres d’agriculture, etc.). Les monographies en annexe 10 illustrent cette diversité.
Certains territoires rencontrent des difficultés a dégager un portage politique reconnu légitime par
I'ensemble des parties prenantes.

¢ L’'implication systématique d’une collectivité territoriale

Les collectivités territoriales apparaissent parfois insuffisamment motrices dans le portage des PTGE,
pouvant préférer laisser 'Etat en premiére ligne notamment en phase de démarrage. Pourtant, les
compétences dont elles disposent, notamment la compétence « Gestion des milieux aquatiques et
prévention des inondations » (GEMAPI), et leur capacité a développer une vision territoriale globale
en font des acteurs essentiels de la gouvernance de 'eau.

La mission juge pertinent que le portage politique du PTGE engage systématiquement une collectivité

territoriale ou une structure issue de collectivités territoriales ayant capacité a appréhender
globalement la gestion de 'eau, dans ses diverses dimensions (environnement, économie) et ses
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différents usages. Tel peut étre le cas des EPTB, des EPAGE, des syndicats mixtes dédiés ou des
agglomérations. Lorsque le portage du PTGE s’oriente vers des groupements de communes aux
attributions plus ciblées (syndicat de riviére, syndicat d’eau potable par exemple), la formule d'un
portage politique conjoint, associant plusieurs structures aux compétences complémentaires, peut
étre envisagée. Dans les territoires a fort enjeu agricole peut également étre envisagé un portage
politique conjoint par une collectivité territoriale et une chambre d’agriculture.

2.2.2 La nécessaire mobilisation de I'’ensemble des parties prenantes

Les préoccupations de gestion de I’eau qui s’expriment sur un territoire sont le fait d’acteurs multiples
(collectivités, acteurs économiques, société civile, associations, Etat...) qui agissent a des échelles
géographiques différentes (locale ou «supra-locale »: départementale, bassin hydrographique,
régionale, nationale) et exercent leurs activités respectives sur des domaines de compétence se
chevauchant parfois, selon leurs propres logiques d’intérét, éventuellement divergentes.

L’'implication des différentes parties prenantes est essentielle pour ne pas exposer le PTGE a un risque
de non-aboutissement. La gouvernance du PTGE doit donc étre « multi-acteurs », associer tous les
usages et prendre en compte les relations entre I'amont et ’aval. Si nécessaire, une « discrimination
positive » peut contribuer a I’équilibre des représentations.

Au-dela du cas des collectivités territoriales évoqué ci-avant, la mission a relevé certains facteurs
susceptibles de fragiliser ou de compromettre I’équilibre attendu dans I'exercice de la gouvernance du
PTGE.

¢ L'implication dans les démarches territoriales des filieres agricoles et plus globalement de
I'environnement économique de I'agriculteur (coopération, négoce, assurance, crédit) s’avere
souvent faible ou inexistante. La question de la gestion équilibrée de la ressource en eau,
pourtant essentielle pour la production agricole, apparait éloignée des préoccupations des
filieres. Pour certaines productions, les filieres contractualisent avec des agriculteurs sous
réserve qu’ils soient en mesure d’irriguer, la question de I'accés a la ressource en eau pour
l'irrigation étant du ressort de 'agriculteur!2. Pourtant, les filiéres agricoles sont porteuses de
solutions, notamment par le développement de cultures susceptibles d’étre plus sobres et de
mieux valoriser économiquement I'eau d’irrigation.

e L’implication des associations, en particulier
des APNE, est variable. Souvent peu organisées
et dotées de faibles moyens, elles peinent
parfois a faire entendre leur voix dans les

Encadré n° 2. Le comité de pilotage

Le comité de pilotage est l'organe
décisionnel qui, en recherchant Ile

différentes étapes du processus d’élaboration
du PTGE, si ce n’est le cas échéant en déférant
devant la justice administrative autorisations
uniques de prélevement et autorisations de
création de retenues. Ces contestations
contribuent a enrayer le processus, notamment
lorsque les annulations entrainent un arrét de la
mise en ceuvre du programme d’actions.
Plusieurs bassins de l'ex-région Poitou-
Charentes concentrent de telles difficultés,
révélatrices de  visions  profondément
divergentes du « modéle territorial » de gestion
de I'eau.

consensus, fixe les regles de fonction-
nement, arréte la feuille de route (voir
2.1.3) etadopte le PTGE et ses documents
d’étape (le diagnostic par exemple).

Il importe que ses prérogatives et son
mode de fonctionnement soient claire-
ment établis et formalisés, pour éviter
toute ambiguité dans les relations entre
ce comité et la structure porteuse, qui

s’aveérent solidairement liés a chaque
étape de la démarchels.

12 La mission a rencontré une coopérative agricole qui apporte un appui technique et financier a ses adhérents pour
monter des dossiers pour la création de plans d’eau soumis a déclaration.

13 Un désaccord entre comité de pilotage et structure porteuse compromettrait la capacité de celle-ci a « porter
politiquement » les dispositions non consensuelles. L’objet du différend ne pourrait alors qu’étre « remis sur le métier »
jusqu’a accord des deux parties. Mais un tel cas de figure n’a pas été rencontré par la mission.
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2.2.3 Des instances formalisées d’information, de concertation, de
validation et de décision

Les 15 PTGE montrent que la cartographie des instances mises en place varie d’un territoire a I'autre
tout en présentant une certaine homogénéité.

¢ Un comité de pilotage

L’instruction du 7 mai 2019 fournit un cadre général pour établir la gouvernance, tout en faisant place
a une large subsidiarité : « désigner ou créer le cadre de gouvernance adapté, s’appuyant sur un comité
de pilotage, pour permettre de refléter I'ensemble des usages et d’assurer une représentation équilibrée
(.--) a la co-construction et aux projets d’actions qui en découleront. (...) »

A l'image de la CLE qui dispose de la prérogative décisionnelle d’adopter le SAGE et les documents
préparatoires, le comité de pilotage!4 du PTGE est considéré, dans I'esprit de l'instruction du 7 mai
2019, comme 'organe décisionnel du PTGE.

L'instruction du 7 mai 2019 prévoit que les services de 'Etat (DDT(M), DREAL, DRAAF) participent
aux réunions du comité de pilotage, avec la nécessité pour ces services de conjuguer positionnement
technique, en tant que contributeurs ou facilitateurs de la démarche, et positionnement régalien
puisque le projet territorial sera in fine soumis a approbation préfectorale (voir chapitre 2.5).

¢ Des cercles techniques (groupes de travail, comités techniques)

IIs sont constitués selon les enjeux a traiter ; ils assurent le suivi des études, des évaluations socio-
économiques, etc. et formulent des propositions techniques au comité de pilotage chargé d’arréter les
décisions. Les services de I'Etat ont vocation a participer a ces cercles de travail.

¢ Une gouvernance qui s’appuie le cas échéant sur celle du SAGE

Les PTGE étudiés par la mission concernent presque tous un territoire déja doté d'une CLE, voire d’'un
SAGE approuvé. L'instruction du 7 mai 2019 dispose qu’« en présence d’un SAGE, la commission locale
de l'eau (CLE), étendue aux parties intéressées non membres de la CLE, constitue le cadre du comité de
pilotage du PTGE ». La mise en ceuvre de cette disposition n’a pas appelé d’observation notable de la
mission.

2.3 La mobilisation et le partage des connaissances

Les PTGE tablent sur une compréhension collective des ressources en eau, des milieux aquatiques, des
usages de l'eau, en termes de besoins et de consommation, et de leurs interactions, pour définir une
stratégie de gestion équilibrée et durable. Chaque famille d’acteurs impliquée dans le PTGE est porteuse
de connaissances, de questionnements et de visions - souvent partielles - des trajectoires souhaitables.

La mobilisation et le partage des connaissances, en apportant des éléments objectifs de réponse, si besoin
étayés scientifiquement, a ces questionnements, doivent permettre leur appropriation par les acteurs et
préparer leur capacité a élaborer ensemble des scénarios équilibrés de gestion durable de la ressource
intégrant le changement climatique.

2.3.1 Le PTGE, une démarche qui nécessite la mobilisation de
nombreuses connaissances territoriales
La mobilisation des connaissances couvre le recueil des données et des savoirs, leur mise a la

disposition des instances de travail et leur analyse. Elle constitue la base de la phase d’état des lieux et
de diagnostic du PTGE, avec 'objectif d’éclairer le fonctionnement du territoire et de développer la

14 Parfois dénommeé « comité de territoire »
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compréhension qu’en ont les acteurs. Cette mobilisation intervient également dans la phase suivante
d’élaboration de scénarios pour évaluer I'impact et la faisabilité de différentes stratégies de gestion.

Les connaissances nécessaires dépendent des spécificités des territoires et des questionnements des
acteurs. Elles permettent notamment d’éclairer I'état des ressources en eau et des milieux aquatiques
et les pressions qu'’ils subissent. La liste ci-dessous n’est ni exhaustive, ni systématiquement pertinente
pour tous les PTGE.

L rritoir

sa démographie et son évolution, les dynamiques de développement

économique, I'occupation des sols, I'agriculture (exploitations, population agricole, systemes

de production, pratiques, évolution) ;
Les états :

= Les ressources en eau: la structure du
bassin et du réseau hydrographique ; les
précipitations et leur variabilité
interannuelle ; la dynamique des débits
des cours d'eau et des étiages; la
dynamique des nappes ; les plans d’eau,
leurs volumes et leurs dynamiques ; les
interactions entre précipitations, nappes,
cours d'eau et plans deau; les
dynamiques hivernales et Iimpact
environnemental des prélevements en
hautes eaux; les scénarios de
changement climatique ;

» Les milieux aquatiques du territoire:
I'état des masses d’eau souterraines au
sens de la « directive cadre sur I'eau » du
23 octobre 2000 (DCE) (figure 3); I'état
écologique des masses d'eau super-
ficielles au sens de la DCE, et les objectifs
a atteindre ; les services écosystémiques
rendus par les milieux aquatiques; la

@ son état
. Mauvais état
Inconnu

Figure 3. Etat quantitatif des masses d’eau
souterraine en 2019 (OFB, 2022)

qualité des eaux, notamment les teneurs en nitrates et en pesticides, et les objectifs a
atteindre ; les étiages de cours d’eau (réseau hydrométrique pour les principaux cours
d’eau et réseau de I'observatoire national des étiages (ONDE) pour les secondaires), leur
évolution et leur impact sur la biodiversité aquatique; les zones humides; les
aménagements de bassin contribuant a l'infiltration des eaux, dont les zones d’expansion

de crue;

= [’état des sols et les liens entre sols et ressource en eau : état humique et son évolution,
capacité de rétention en eau des sols, couverture des sols, éléments de maillage paysager
freinant le ruissellement ; surfaces imperméabilisées ;

Les pressions et usages de I'eau : pratiques, besoins actuels, besoins futurs : Une connaissance
fine des volumes prélevés, des ressources mobilisées (forages en eaux souterraines, riviéres,

plans d’eau...) et de la distribution spatiale et temporelle des prélévements est nécessaire.

= Besoins en eau pour la consommation humaine : 1a population, les besoins en eau potable
et leur distribution géographique ; les périmetres d’alimentation de captage, les sources

d’eau brute utilisées pour 'eau destinée a la consommation humaine et leur qualité;
I'analyse historique (10 ans) des prélévements ; la gestion et la valorisation des rejets
d’eaux usées traitées dans les milieux; les besoins actuels et les besoins percus a 10-

20 ans;

» Agriculture irriguée: la part de l'agriculture irriguée: le nombre d’exploitations, les
cultures et superficies irriguées et leur distribution géographique; les pratiques
d’irrigation et les volumes d’eau en fonction des cultures, des précipitations et des sols ; la
sensibilité des rendements au volume d’eau pour l'irrigation ; I'agriculture biologique ; les
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filieres contractualisées avec clause de volume d’eau mobilisable ; la valeur ajoutée de
l'irrigation ; 'analyse historique (10 ans) des prélevements et du lien entre précipitations,
besoins, arrétés sécheresse et prélevements réels ; la répartition des prélévements entre
les agriculteurs irrigants ; les besoins actuels et les besoins pergus a 10-20 ans ;

= Besoins industriels: les secteurs d’activité industrielle, leurs besoins en eau, leur
distribution géographique, la gestion des eaux usées, I'analyse historique (10 ans) des
prélevements ; les besoins actuels et les besoins pergus a 10-20 ans ;

= Autres activités : I'impact du tourisme sur les besoins en eau potable ; les activités de
plaisance, de sport et de péche, 'aquaculture et la conchyliculture ; les systémes de marais ;
I'abreuvement du bétail.

e Lesréponses etles cadres de gestion
= Planification et réglementation: le SDAGE 2022-2027 (objectifs d’état pour 2027 et
réductions des pressions nécessaires a leur atteinte...), le SAGE (répartition du volume
disponible des masses d’eau superficielles ou souterraines entre les différentes catégories
d’utilisateurs...), les programmes d’actions réglementaires et contractuels (nitrates,
pesticides...)

= Dispositifs de soutien d’étiage, de gestion des crues
= Gestion structurelle des prélevements : les études ayant conduit a la définition des volumes

prélevables*, I'historique des autorisations uniques de prélevement (AUP*), la répartition
par domaines d’usages, I’échéance pour le respect du volume prélevable ;

= Gestion conjoncturelle des prélévements : les arrétés sécheresse (mesures temporaires de
limitation des usages de I'eau, regles de déclenchement de mesures), la fréquence de
déclenchement, les impacts sur les prélevements, I'efficacité des mesures conjoncturelles
en termes de respect du débit objectif d’étiage* (DOE).

2.3.2 La mobilisation et I'appropriation des connaissances : difficultés
et points de vigilance

La mobilisation des connaissances dans les PTGE est confrontée a plusieurs difficultés :

¢ L’explicitation des visions, des objectifs et des questionnements des
différentes familles d’acteurs

La connaissance est d’autant mieux mobilisée et appropriée qu’elle apporte des réponses aux
questionnements des acteurs. Elle a également vocation a faire évoluer les visions et objectifs qu'’ils
portent sur leur territoire.

A ce titre, le recueil des préoccupations et attentes des différentes familles d’acteurs évoqué au 2.1.3
s’avere essentiel.

¢ Lerisque d’approches partielles, de sujets importants « mis de c6té »

L’expérience des PTGE montre que certains sujets importants sont peu abordés dans la phase d’état
des lieux et de diagnostic des PTGE. A titre d’exemples :

¢ ]'état écologique des milieux aquatiques au sens de la DCE, ses déterminants (pressions
morphologiques, chimiques, hydrologiques...) les objectifs d’amélioration et les trajectoires
envisageables. Les documents établis dans les bassins hydrographiques pour la mise en ceuvre
de la DCE pourraient apporter beaucoup d’informations et d’analyses (état des lieux, SDAGE,
programme de mesures) ;

e la sévérité des étiages, leur répartition géographique et leurs déterminants (état des nappes,
précipitations, prélevements...), la fréquence et le degré d’efficacité des arrétés sécheresse,
leur impact sur les prélévements ;
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¢ [l’état chimique des eaux (notamment nitrates et autres polluants), ses déterminants, les
objectifs a atteindre et les actions pour y parvenir ;

e l'inventaire et la distribution des forages et des plans d’eau sur le territoire, leurs modes de
gestion et leurs usages, leur impact sur la ressource en eau et la biodiversité... La connaissance
peut étre particulierement lacunaire pour les plans d’eau qui ne sont pas utilisés pour
l'irrigation (voir annexe 7) ;

¢ lesliens entre la ressource en eau et les sols, considérés en tant que milieux vivants et comme
ressource (emprise ou facteur de production) pour les activités du territoire.

La formulation initiale des questionnements, la réflexion collective et 'analyse des expériences
d’autres PTGE peuvent aider a couvrir de facon plus complete les principales questions pertinentes
pour le PTGE.

¢ Les contraintes liées a I'acquisition des données nécessaires et aux délais
d’études

Disposer de connaissances scientifiques sur I'état de la ressource en eau et des milieux aquatiques,
mais aussi de données actualisées et fiables sur les usages, conditionne tout I’exercice de construction
du PTGE, depuis la phase d’état des lieux jusqu’au choix d’'un programme d’actions.

Le recueil des attentes et des besoins des acteurs d’'une part, le recensement des éléments de
connaissance disponibles d’autre part doivent permettre d’identifier les champs de connaissance
nécessitant des investigations complémentaires ou spécifiques.

S’agissant de la connaissance de la ressource, le besoin exprimé porte fréquemment sur I’actualisation
des évaluations de volumes prélevables*, les études initiales ayant été généralement réalisées il y a
plus d’une dizaine d’années en application de la circulaire du 30 juin 2008. Une autre préoccupation
montante est I'évaluation de la capacité des milieux a répondre a un accroissement des prélévements
hors période de basses eaux destinés a alimenter des réserves de substitution® pour un usage en
période de basses eaux. Des besoins d’études socio-économiques sont également identifiés pour la
réalisation du diagnostic territorial initial et I'élaboration de scénarios d’évolution.

Il est donc essentiel, pour mobiliser ces connaissances, de faire appel a des compétences spécifiques,
notamment s’il y a lieu de procéder a de nouvelles études (études HMUC* et assimilées, actualisation
des études de volumes prélevables articulées avec le décret 2021-795 du 23 juin 2021, études sur les
zones humides en lien notamment avec les solutions fondées sur la nature*, etc.). La gouvernance du
PTGE doit mettre en place, pour les études, une démarche de gestion de projet incluant I’arbitrage des
priorités, le portage des études a réaliser, la définition des cahiers des charges et des calendriers, les
plans de financement et le suivi.

¢ Des diagnostics insuffisamment explicatifs

La mission a observé que le diagnostic de certains PTGE est plus descriptif qu’explicatif (voir encadré
n° 3 a titre d’illustration). Dés lors, il ne peut répondre au questionnement des acteurs, ce qui va
handicaper la poursuite des travaux.

Ce constat confirme I'intérét de fonder le diagnostic sur la trame de questionnement des acteurs pour
approfondir I'analyse des données.
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Encadré n° 3. Mieux comprendre la variabilité interannuelle des volumes prélevés pour
l'irrigation

PTGE Seugne : Volume autorisé, volume prélevable, précipitations, besoins, vol prél

4 4 [ : 14 1400
Les volumes prélevés pour lirrigation e Vatorisé S
présentent de fortes variations e Seuil besains Bans /10 ©  Besoins fn précipit
interannuelles. L’analyse de leur historique, = —e=Seuil besoins Sans /10 O Volume prélevé 1200
issu des données des organismes uniques de T seullbescins 2 ans /10, =s=prélevabie
gestion collective des prélevements d’eau 10

pour l'irrigation (OUGC) ou des agences de
I'eau, est souvent faite de fagon sommaire en
comparant la série pluriannuelle du volume
prélevé au «volume prélevable». Une
analyse plus approfondie permet
d’expliquer cette variabilité interannuelle a
par le lien entre les prélévements pour
l'irrigation, les précipitations, les superficies 2
et les besoins des cultures irriguées, les
années avec arrétés sécheresse. Il en découle 0
une deSCI‘lptIOI’l StatISthue des bes()lns et 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

une quantification de l'impact des arrétés Figure 4 Analyse des liens entre volumes

Ry R
sécheresse sur la réduction des volumes annye.lsp.relevespourllrrlgatlon,
prélevés précipitations et arrétés sécheresse

(source : « Diagnostic » du PTGE Seugne)
étoiles rouges : années avec arrétés sécheresse

Volume (Mm3)
Précipitations mai-aoiit (mm)

¢ Un déficit d’appropriation des connaissances

L’élaboration de I’état des lieux et du diagnostic du PTGE est souvent confiée, au moins en partie, a des
prestataires coordonnés par le porteur de projet. Ces travaux sont généralement restitués via un
document écrit, une ou quelques séances de présentation et de discussion en comité technique et une
présentation devant le comité de pilotage. Ce mode de restitution est nécessaire, mais n’est pas
suffisant pour que les acteurs du PTGE s’approprient réellement le diagnostic et la compréhension du
territoire. Des démarches d’animation sont indispensables pour y parvenir : ateliers de travail et de
restitution, analyses croisées entre familles d’acteurs.

¢ La difficulté méthodologique de I'approche prospective pour passer du
diagnostic a I'élaboration de scénarios de gestion

L’élaboration de scénarios de gestion et le choix de I'un d’entre eux nécessitent des analyses et des
simulations hydrologiques, environnementales, socio-économiques et financieres. Celles-ci mobilisent
des outils et des méthodes spécifiques et de nouvelles formes de connaissances. La difficulté de cette
approche globale et prospective est abordée sous I'angle socio-économique au chapitre 2.6.

¢ La mobilisation des connaissances pour le suivi du programme d’actions

Pour cette étape, la mission reléve un double point de vigilance dans la mobilisation des connaissances.
Sila mise en ceuvre du programme d’actions s’avere plus difficile que prévu voire impossible, il importe
de pouvoir en comprendre les causes pour pouvoir réagir et le cas échéant modifier le projet. Si a
I'inverse la réalisation du programme d’actions suit le déroulement escompté, il demeure essentiel de
s’assurer qu’il produit les effets attendus. Dans tous les cas, la mise en ceuvre du programme d’actions
doit faire 'objet d'un pilotage collectif et d'un processus de suivi-évaluation qui requiert des dispositifs
d’observation et des indicateurs adaptés.

¢ La difficulté d’acceés aux données

L’accés libre aux informations environnementales est une obligation réglementaire pour les données
détenues, recues ou produites par I'Etat, les collectivités ou les organismes privés ayant une mission
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de service public liée a l'environnement>. Toutefois I'extréme foisonnement des informations
accessibles notamment par internet ainsi que la méconnaissance des sources de données publiques
peuvent constituer paradoxalement des facteurs limitants.

L’accés aux données a caractére économique est plus difficile. Pour I’agriculture, les recensements
agricoles et toutes les analyses dérivées de ces recensements sont libres et constituent des sources
précieuses de connaissance. En revanche certaines données agricoles issues notamment du traitement
des déclarations annuelles de surface des agriculteurs au titre de la politique agricole commune, qui
permettraient une analyse tres fine des territoires agricoles et de leur évolution, ne sont pas toutes
accessibles et valorisables a cet effet. L’acces aux données non publiques des secteurs d’activité
économique peut étre rendu difficile pour de multiples raisons : les sources ne sont pas connues des
acteurs locaux ; le détenteur de l'information ne produit pas de données ; le détenteur produit des
données mais limite voire refuse leur diffusion; les données sont privées et couvertes par la
confidentialité, donc non diffusables... Un enjeu majeur de connaissance s’attache a I'organisation de la
transparence de l'information dans le respect de la confidentialité.

¢ Divergences sur les méthodes ou sur l'interprétation des résultats

Cette difficulté peut étre notamment sensible sur les territoires confrontés a des divergences de
«modele » de développement territorial. Elle constitue un point de vigilance face au risque de
confusion entre des opinions véhiculées par des « sachants autoproclamés »16 ou par divers groupes
de pression et des expertises scientifiquement établies et opposables. L’animation, le recours a des
sources scientifiques reconnues, l'utilisation de méthodes éprouvées dans d’autres PTGE peuvent
contribuer a gérer de telles situations.

2.3.3 Les voies d’amélioration

¢ Des voies locales d’amélioration de la mobilisation des connaissances

Les difficultés et points de vigilance relevés ci-avant montrent :

¢ lerole déterminant de I'animation dans I'expression des objectifs et des questionnements des
familles d’acteurs. Ces questionnements contribuent a structurer le diagnostic ;

e le besoin d'un « paysage des enjeux des PTGE », permettant aux porteurs de projets d’éviter
que des sujets importants soient laissés de coté ;

¢ le besoin de méthodes pour la réalisation du diagnostic, afin d’éviter qu'il reste descriptif sans
étre explicatif, et pour I'élaboration de scénarios. La capitalisation des expériences de PTGE
contribuera a la diffusion de méthodes appropriées ;

¢ lerole de 'animation également dans I'appropriation des connaissances et du diagnostic par
les acteurs du PTGE.

Il revient aux acteurs locaux de prendre en compte ces points de vigilance pour assurer une
mobilisation satisfaisante des connaissances. La mission identifie aussi d’autres voies d’appui de
caractére plus général :

¢ Renforcer le porter a connaissance par les services de I’Etat

L’Etat peut faciliter 'accés aux données existantes de plusieurs fagons : a 'échelle nationale, au travers
d’'un guide méthodologique expliquant et illustrant l'accés aux principales sources de données
pertinentes pour les PTGE ; a I'échelle du territoire, en contribuant a l'identification des données
existantes mais aussi des données manquantes, facilitant ainsi la définition des éventuels besoins
d’études.

15Convention d’Aarhus, 25 juin 1998
(voir https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=0]:JOL 2005 124 R 0001 01&from=FR)

16 Dérive dénommée « ultracrépidarianisme ».
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Les services de I'Etat doivent également étre en capacité de répondre aux questions des acteurs sur la
réglementation et sa mise en ceuvre (méthodes de détermination des débits objectifs d’étiage* et des
volumes prélevables*, évaluation de I'impact des arrétés sécheresse, etc.).

¢ Stimuler la mise en place d’observatoires territoriaux

Les observatoires sont des outils collaboratifs qui catalysent et structurent la connaissance du
territoire. Ils permettent de construire une compréhension partagée de 1'état du territoire, des
dynamiques en jeu, des évolutions, de I'efficacité des mesures et actions. Un observatoire doit étre
concu dans la durée (~10 ans), ce qui nécessite un engagement collectif, une responsabilisation des
acteurs du territoire et une animation réguliere.

Mis en place en tant qu’outil du PTGE, un tel observatoire permet, en phase de mise en ceuvre du
programme d’actions, d’échanger en toute transparence chaque année sur les usages et la situation de
la ressource!?, les avancées du programme, le niveau d’atteinte des objectifs et les difficultés
rencontrées.

¢ Mettre en place un centre de ressource national

Chaque PTGE est spécifique a son territoire et ne doit pas, au-dela de la démarche commune, « coller »
a un modeéle standard. I1 y a toutefois un grand intérét a capitaliser les approches mises en ceuvre par
les différents PTGE, a diffuser leurs expériences et a proposer des référentiels de méthodes, des
modeles de cahiers des charges pour les études adaptés a différentes problématiques, des retours
d’expérience sur I'animation, sur les programmes d’actions efficaces, mais aussi sur les points de
blocage, les solutions trouvées pour les dépasser. Un centre de ressource national pour les PTGE
pourrait jouer ce réle.

¢ DMettre en place un groupe national d’appui pérenne aux PTGE ?

Cette proposition appelle également un examen de faisabilité. A travers ses contacts dans les territoires,
la mission a percu que I’écoute des acteurs locaux par une tierce expertise et les échanges avec les
représentants locaux de I'Etat sont certainement de nature a décanter certaines préoccupations locales
et certaines voies de réponses. Un tel appui demeure temporaire, il peut aider a franchir une étape mais
ne peut avoir raisonnablement 'ambition de trouver des solutions qui auraient completement échappé
aux acteurs et décideurs locaux. En revanche, il pourrait constituer une ressource d’expertise pointue,
sous la forme d’un vivier national d’experts mobilisables a cet effet et susceptibles de s’appuyer en tant
que de besoin sur le secteur de la recherche et du développement. Le positionnement des conseils
généraux des ministeres chargés de 'environnement et de 'agriculture serait a préciser dans ce
dispositif.

Recommandation 3. [ministéres] Renforcer I'appui national apporté aux acteurs des territoires :
(i) actualiser, développer et diffuser les méthodologies de connaissance de la ressource en eau et
d’évaluation des impacts des prélévements, notamment en période de hautes eaux ; (ii) expertiser
la mise en place d’un centre de ressource national dédié aux PTGE et celle d’'un groupe national
d’appui pérenne mobilisant un vivier d’experts sur un large spectre de compétences.

17 A titre d’exemple, la mission peut citer I'initiative locale qui permet de dresser chaque année un bilan des usages pour
le PTGE Lac du Bourget
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2.4 Les enjeux juridiques

Le projet de territoire a été congu dés 2013 comme un dispositif flexible pour gérer la ressource en eau,
adaptable aux spécificités territoriales et susceptible d’étre rapidement mis en ceuvre a une échelle
locale. Il a été choisi d’en limiter la portée normative et de le maintenir dans « le droit souple », sans
I'intégrer au code de 'environnement, donc sans lui donner d’existence réglementaire (voir annexe 6).
L’instruction du 7 mai 2019 a confirmé ce choix et a introduit la dénomination de « PTGE ». Pour autant,
le droit de I'eau s’applique a toute la mise en ceuvre opérationnelle du PTGE, qu’il s’agisse de la
répartition de la ressource entre les différents usages ou de la réalisation des projets de toute nature
en lien avec la gestion de 'eau et les milieux aquatiques.

La mission a examiné cette caractéristique juridique du PTGE au regard des initiatives en cours sur les
15 territoires et a constaté que certaines difficultés liées tant a 'application du « droit souple » créé
par l'instruction gouvernementale, que du « droit dur » inscrit dans la réglementation, sont de nature
aretarder I'aboutissement des PTGE :

¢ L’absence de cadre méthodologique imposé peut se traduire par une mise en débat insuffisante
de la trajectoire et du programme d’actions retenus par un territoire, ce qui peut précariser la
recherche du consensus entre les acteurs locaux ;

¢ Lafragilité des réponses apportées par certains projets aux attendus de la réglementation dont
ils relevent expose les décisions préfectorales a un risque contentieux ;

e La capacité de certains acteurs a répondre a des exigences juridiques (avoir la compétence
pour mettre en ceuvre la procédure de déclaration d’intérét général - DIG) ou a assurer une
gestion collective dont l'intérét général est reconnu par les parties prenantes (gestion
collective de l'irrigation...).

Pour accélérer I'élaboration et la mise en ceuvre des PTGE, la mission a cherché a identifier les voies et
moyens juridiques de nature a prévenir au mieux les retards et les remises en cause des choix initiaux.

2.4.1 Un cadre juridique cherchant a concilier initiative locale et droit
de l'eau

¢ L’intérét et les limites d’'un outil du « droit souple »...

Du fait de son appartenance au « droit souple » le PTGE n’est pas juridiquement comparable a un
document de planification, comme un SDAGE ou un SAGE par exemple, qui soumet certaines actions a
des obligations de conformité ou de compatibilité. Il ne vaut pas non plus autorisation des actions
programmées, lesquelles demeurent intégralement soumises aux prescriptions réglementaires qui les
régissent. Le programme d’actions, lorsqu’il est approuvé par le préfet, est ainsi dépourvu de force
juridique propre, ce qui conduit certains acteurs a s’interroger sur la portée de « 'approbation » du
PTGE et de son programme d’actions, jalon prévu par I'instruction du 7 mai 2019.

Dans I'esprit de I'instruction gouvernementale, la validation par le représentant de I'Etat du diagnostic
territorial et son approbation du PTGE et de son programme d’actions s’entendent non pas comme des
décisions administratives de portée normative, mais comme la formalisation d’'une reconnaissance par
I'Etat de la qualité du projet issu d’un travail réalisé en co-construction, et par ld-méme de la prise en
compte des attendus de I'instruction.

La mission observe toutefois que cette lecture est a nuancer : I'approbation, a I'issue de la phase de
dialogue territorial, des volumes d’eau associés au programme d’actions!8 est susceptible de faire grief
et revét a ce titre une portée normative. On pourrait considérer qu’il en va de méme de 'approbation
du programme d’actions, puisqu’un refus d’approbation fermerait in fine 'accés des maitres d’ouvrage
aux financements de I'agence de I'eau??.

18 Voir § 2 de l'instruction du 7 mai 2019
19 Voir annexe 2 de l'instruction du 7 mai 2019
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Si la définition du PTGE par une simple instruction permet une souplesse de mise en ceuvre, divers
acteurs rencontrés ont relevé, a I'opposé, les inconvénients d’'une absence de portée normative du
PTGE, notamment sur deux points principaux : (i) I'absence de « cadrage temporel » de la démarche se
traduit par des délais d’élaboration excessivement longs; (ii) 'adoption du PTGE n’apporte pas
vraiment de sécurité juridique aux autorisations accordées ensuite par 'autorité administrative en
phase de mise en ceuvre, comme le confirment certaines procédures contentieuses.

¢ .. quin’exonere pas les acteurs des exigences du « droit dur »

Dans les 15 territoires, les arrétés préfectoraux annulés par la justice administrative concernent tous
l'utilisation de I'eau pour l'irrigation. Il s’agit d’autorisations délivrées pour la réalisation d’ouvrages et
pour des prélevements d’eau, des autorisations délivrées a des organismes uniques de gestion
collective des prélevements d’eau pour l'irrigation (OUGC¥). 1l s’agit également de DIG au titre de
'article L211-7 du code de I'environnement et des articles L151-36 a L151-40 du code rural et de la
péche maritime (DIG pour réaliser puis gérer des réserves de substitution* destinées a I'irrigation
agricole). Les juridictions contestent les volumes figurant dans des autorisations de prélévements
délivrées a des OUGC et relévent une intégration environnementale insuffisante de certains ouvrages
de stockage. Les décisions d’annulation différent la réalisation de certains ouvrages, voire y font
définitivement obstacle, et remettent en cause la trajectoire de retour a I’équilibre retenue par le projet
de territoire.

En contrepoint de ces procédures transparait également, exprimée par certains acteurs de sensibilité
environnementale mais aussi agricole, une critique des insuffisances du droit de 1'eau, auquel il est
reproché de ne pas suffisamment garantir I'équité du partage de la ressource considérée en tant que
patrimoine commun.

La recherche du consensus entre les acteurs d’'un territoire impliqués dans la gestion de 1'eau est le
principe fondateur de la démarche de PTGE. Divers leviers peuvent y contribuer, parmi lesquels des
leviers «a dimension juridique ». Certains sont du ressort de l'initiative locale, d’autres peuvent
nécessiter des interventions de niveau national. Lorsque le consensus s’avere impossible a atteindre
se pose la question de 'arbitrage.

2.4.2 Des mesures de nature a favoriser la confiance entre acteurs

¢ Assurer la transparence des données locales relatives aux usages de I'eau

La mission a constaté qu’assurer la transparence des données locales relatives aux usages de I'eau,
c’est-a-dire l'accés aussi large et complet que possible aux informations utiles, dans le respect des
obligations s’attachant a la confidentialité, est une condition nécessaire essentielle de la confiance
entre acteurs dans la construction d’un projet de territoire garant de I'intérét collectif (voir 2.3.2). La
mission recommande de généraliser la mise en place de remontées d'information sur les usages
mensuels de I'eau. Une évolution réglementaire serait de nature a garantir une telle évolution (voir
fiche-action n° 3).

¢ Fonder le PTGE sur les engagements respectifs des parties prenantes

Afin de conforter le caractére « multi-acteurs » du PTGE, la mission recommande de donner a ce projet
la forme d’'un accord écrit signé par toutes les parties prenantes20 et scellant leur engagement a agir
pour la mise en ceuvre du programme d’actions retenu. Les futurs maitres d’ouvrage s’engagent ainsi
a monter les dossiers techniques et financiers pour réaliser le programme d’actions et les financeurs
pressentis s’engagent a attribuer des aides financiéres dans le respect de leurs modalités
d’intervention et sous réserve des moyens budgétaires disponibles. Une expertise juridique serait utile
pour voir si une telle formalisation confere au programme d’actions la forme juridique d’'un contrat au
sens des articles 1101 et suivants du code civil et en analyser toutes les incidences.

20 J] va de soi qu’'une telle proposition n’est pas transposable aux situations de dissension évoquées au 2.4.4.
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¢ S’appuyer sur des maitrises d’ouvrage pouvant assurer une gestion collective
et pérenne des nouveaux ouvrages de stockage et de transfert

En phase de réalisation du programme d’actions, « I'’engagement a faire » fixe aux maitres d’ouvrage
des obligations de résultat qui elles-mémes dépendent en partie de leur « capacité a faire ». Il importe
donc de s’assurer que les maitres d’ouvrage ont la compétence juridique requise (voir fiche-action n° 4)
et disposent d'une capacité technique et financiere suffisante (voir fiche-action n° 5).

Pour accorder leur aide financiére a la réalisation de certains investissements, de stockage ou de
transfert d’eau notamment, certaines agences de 1'eau exigent que la propriété des ouvrages soit
collective. Cette exigence vise a s’assurer que les réalisations projetées ne sont pas la juxtaposition de
projets congus séparément, a I'échelle d’'une exploitation agricole par exemple, mais qu’elles
s’inscrivent bien dans un cadre garantissant dans la durée une gestion collective de la ressource. Cette
disposition contribue a répondre a une préoccupation d’équité dans le partage de I’eau. Elle implique
que le maitre d’ouvrage de l'investissement aidé ait capacité juridique a devenir propriétaire de
I'ouvrage collectif et a en assurer la gestion.

¢ Etre vigilant sur la qualité des dossiers de demande d’autorisation

Ce point souligne pour mémoire le caractére essentiel de I’évaluation environnementale?! des projets
du programme d’actions, un défaut d’évaluation motivant souvent les annulations prononcées par le
juge administratif. La mission convient que le caractere intégré de 1’évaluation environnementale??
d’un projet puisse constituer une difficulté pour les maitres d’ouvrage. La démarche du PTGE ne peut
en rien soustraire les mafitres d’ouvrage aux obligations du droit européen et du droit national. Elle est
en revanche de nature a faciliter la réalisation des études d’impact, en prenant appui sur les
connaissances et analyses produites pour 1'état des lieux et le diagnostic. Les maitres d’ouvrage
peuvent par ailleurs solliciter de I'administration un cadrage préalable des études d’'impact. Il s’agit
d’un moyen efficace pour aider a identifier les enjeux majeurs et préciser les exigences réglementaires.

2.4.3 Consolider le cadre juridique de I'évaluation de la ressource en
eau disponible et de son utilisation

¢ Faire évoluer les regles de partage entre agriculteurs des volumes d’eau
alloués a I'agriculture

Dans une préoccupation d’équité dans le partage de I'eau, la mission considere que I'application des
regles de gestion collective des prélévements d’eau pour l'irrigation ne doit pas conduire a figer les
situations héritées du passé. Elle doit notamment permettre a de nouveaux irrigants d’accéder a la
ressource. Pour accroitre les marges de manceuvre des OUGC dans leurs prérogatives de répartition
des volumes d’eau entre irrigants, la mission recommande de cadrer dans la réglementation nationale
des principes qui permettraient a 'OUGC de faire évoluer plus rapidement les plans annuels de
répartition, au-dela de la seule redistribution des volumes qui se liberent spontanément aujourd’hui.
Il serait alors opportun de laisser une certaine subsidiarité pour paramétrer localement les criteres de
modification de I'allocation (voir fiche-action n° 6).

¢ Consolider juridiquement la prise en compte des retenues existantes

La connaissance de I'état quantitatif de la ressource conduit, entre autres sujets, a s’intéresser aux
retenues existantes, d'une part pour en dresser 'inventaire (voir annexe 7), d’autre part pour identifier

21 Transposition de la directive 2014/52/UE du Parlement européen et du Conseil du 16 avril 2014 modifiant la
directive 2011/92 /UE concernant I'évaluation des incidences de certains projets publics et privés sur I’environnement

22 Elle doit en effet identifier et analyser les incidences ou impacts du projet non seulement sur la ressource en eau, mais
plus généralement sur toutes les composantes humaines et physiques et du territoire (population et santé humaine,
biodiversité, terres, sol, air et climat, biens matériels, patrimoine, paysage, etc.) ainsi que les interactions entre ces
éléments.

Appui a I'aboutissement de projets de territoire pour la gestion de I’eau
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les plans d’eau qui ne sont pas ou plus utilisés pour I'irrigation et qui pourraient revenir a cet usage.
Utiliser cette ressource dormante permettrait en effet d’accroitre les volumes substituables a des
prélevements existants, de réduire le volume des retenues de substitution®™ a créer, de diminuer
d’autant le colit des ouvrages a créer et de conforter la viabilité et 1'acceptabilité du projet. La
mobilisation pour l'irrigation de plans d’eau inutilisés souleve la problématique des rapports entre
I'eau et le foncier, mais aussi entre 'intérét privé et l'intérét collectif. La mission recommande de mener
une réflexion pour établir un cadre juridique permettant dans la durée la mobilisation et I'utilisation

agricole des retenues concernées (voir fiche-action n° 7).

¢ Préciser les conditions de prélevement hors périodes de basses eaux

L’objectif de retour a I’équilibre dans les bassins en déséquilibre quantitatif conduit les acteurs locaux
et notamment les agriculteurs a envisager, entre autres solutions, celle de la substitution de
prélevements en basses eaux par des prélévements effectués a une autre période de I'année et stockés
en retenues de substitution. Les CLE d’une part, les instances de gouvernance de PTGE d’autre part
portent dés lors une plus grande attention a la capacité des milieux a supporter des prélévements hors
périodes de basses eaux et aux incidences de ces prélevements (risque d’altération de la recharge des
nappes, risques d’accélération et d’amplification des étiages).

Certaines décisions d’annulation d’autorisation de construction et d’exploitation de réserves de
substitution sont motivées par une insuffisance dans I'’étude des impacts environnementaux des
prélevements opérés en période de hautes eaux et destinés au remplissage des réserves. Il revient donc
au maftre d’ouvrage de s’assurer de la qualité de son dossier de demande d’autorisation.

Deux voies peuvent étre envisagées pour sécuriser 'autorisation de prélevements d’eau hors période
de basses eaux :

¢ l'une, a droit constant, viserait a asservir les prélevements de hautes eaux a des conditions de
niveau de 