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RESUME

Le 23 octobre 2000 le Parlement européen a adafdéréctive Cadre européenne sur I'Eau
(2000/60/CE), directive qui réglemente pour I'enbndes Etats membres de ['Union
européenne la protection globale de la ressourceaen La DCE repose sur l'articulation
étroite de trois principes généraux chargés d’dsgana gestion de I'eau des Etats-membres.
Le premier principe est urexigence de résultagsxprimée par I'obligation d’atteindre « le
bon état écologique » des eaux a I'échéance de, ZX et 2027. Le second principe
affiché par la DCE est la prise en compte explidis enjeux économiques par une
internalisation des coltsisant, — selon le principe pollueur-payeur — aefaassumer la
charge financiere des dégradations de I'eau pardagers qui en sont jugés responsables. Le
troisieme principe de la DCE est celui d'une pgrtton des parties prenantes a la définition
des politiques de I'eau, exprimé par I'obligatiacdnsultation du public.

Prévue dans l'article 14 de la DCE, cette condohavise a ce que les Programmes De
Mesures (PDM) de chaque bassin hydrographique ts@gstématiquement soumis aux
observations du public a diverses étapes de I'édion et de I'évaluation des résultats.

La prise a témoin du publidans la politique de I'eau est interprétée a la t@mme réponse
politique a la défiance des citoyens vis-a-vis atés politiques (en particulier européennes)
permettant de renforcer la réactivité des gouvdma également comme une composante de
la nouvelle gestion publiqueisant a substituer a la régulation étatique dpssides regles
gestionnaires d’arbitrage entre les différentetigmprenantes des enjeux environnementaux.
Le dispositif de recherche sociologique s’appuieusieurs niveaux d’analyse : un examen
comparé des déclinaisons nationales de la trarigpodie la DCE en France et aux Pays-Bas,
analysées en termes de configurations institutibes)eet une recherche portant sur la
conception, le déroulement et les effets produatsia consultation — appréhendée comme un

instrument d’action publique — telle qu’elle s’dstroulée, entre 2004 et 2009.

Mots clés : gouvernance de I'eau, directive cadre européenpmcédures
participatives, prise a témoin du public, configiwas, instruments d’action

publigue.
4



ABSTRACT

The European Parliament adopted in 2000 the Europ#ater Framework Directive
(2000/60/WFD), directive which regulates for all iMieer States of the European Union the
overall protection of water resources. The WFDasdd on the close linkage of three general
principles responsible for organizing the water agggment of the Member States. The first
principle is a demand for results expressed byrdlggiirement to achieve "good ecological
status" of waters in the 2015, 2022 and 2027. Boerdd principle displayed by the WFD is
the explicit consideration of economic issues istgoternalization - according to tipelluter
pays principle- to assume the financial burden of degradatiowaier users who are deemed
responsible. The third principle of the WFD refdéos a stakeholder participation in the
definition of water policy, as expressed by theursgment for public consultation.

Provided for in the Article 14 of the WFD, we assupublic consultation is to ensure that the
programs of measures for each watershed are rbughewn to public comment at various
stages of development and evaluation of results.

To witness the taking of public, in water policy,interpreted both as a political response to
the distrust of citizensis-a-visthe political authorities (particularly Europeaa)dnhance the
responsiveness of governments, and also as a camipoh'mind management” to substitute
for state regulation of arbitration rules managéetween different stakeholders on
environmental issues.

The device of sociological research is based oeraglevels of analysis: a comparison of the
national and local concerning the WFD transpositiorirrance and the Netherlands, and a
research on the design, the conduct and the effectkiced by public consultation, seased as
policy tools, between 2004 and 2009.

Keywords: water governance, european water framework diect public

participation, public withess devices, configuraiso policy tools.
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INTRODUCTION

L'objectif de cette thése est de rendre comptestiegégies identifiées, dans la politique de
'eau francaise et néerlandaise, par lesquellesagents publics cherchent a légitimer leurs
actions et leurs compétences a travers la miseugreade procédures destinées a associer les

« citoyens-usagers de la ressource en eau » hdi@lgon de ces politiques publiques.

a- Les défis de la gouvernance de 1’eau

Aujourd’hui, les questions environnementales, dmfle de la préservation de la ressource en
eau, représentent un défi colossal pour I'enserdbke sociétés, un défi que les solutions
politiques et administratives classiques ne seniglers en mesure de relevetes solutions
classiques renvoient a la fois a un mode dorgénisade lintervention de [I'Etat
(hiérarchisée, centralisée, verticale, spécialiséesecteurs cloisonrf§set & une division
sociale théorique entre les acteurs privés (leyeitsayants-droi} et les acteurs publics (les
pouvoirs publics) Dans les démocraties contemporaines, la premgéseurce politique dont
disposent les acteurs privés est celle obtenuéepaote, au titre donc datoyens-électeurs
cette fonction est endossable, sauf cas partisylgar I'ensemble du corps social national.
Cette ressource renvoie a la capacité politiguepdimer une opinion, une préférence en
mandatant des représentants, ou bien a traverprdeédures de référendum par lesquelles
des options politiques sont soumises aux voix. Mais fois que les individus se sont

exprimés par ces biais, la traduction en mesurexretes et opérationnelles de ces

! SALLES D. (2006)Les défis de I'environnement. Démocratie et efftéaParis, Syllepse.

2 DURAN P., THOENIG J. C. (1996), « L’Etat et la gea publique territoriale »Revue Francaise de Science
Politique, vol 46, n°4.

3 VAN TATENHOVE J., ARTS B., LEROY P. (2000), « Piitial modernisation » in VAN TATENHOVE J.,
ARTS B., LEROY P.(dir.),Political modernisation and the environment. Theawal policy arrangements
Dordrecht Kluwer, Academic Publishers.
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préférences ou de ces options politiques releveestient des acteurs publics. Il revient ainsi
auxreprésentants-élud’élaborer les politiques publiques, de conceecayne administration
hiérarchisée et verticale. Cependant, cette dismimahéorique entre ces deux pans de la
société caractérise de moins en moins I'activitétipo-administrativé, et particuliérement

dans le domaine de I'environnement

Les deux siécles qui nous ont précédés, et ercpheti les années qui ont suivi la Seconde
Guerre mondiale, ont été marqués par d’'importatressformations sociales, politiques et
institutionnelles. Les sociétés occidentales oabdid réinventé le pouvoir politique fondé
sur la souveraineté démocratique. Elles sont esjtngarallelement, dans I'ére industrielle
caractérisée par une division croissante de laéghcinterprétée comme un processus
d’individualisation des roles et de singularisatites identités sociales

Les milieux ont en effet été fortement impactésqes phénomenes tels que la concentration
urbaine d’'une majorité de la population, le modevieconsumériste, la modernisation de
'industrie et de l'agriculture (intégration de n@maux procédés mécaniques et chimiques
dans les modes de production), de nombreux amémagendu territoire (déforestation,
modification morphologique des cours d’eau, aiifisation des sols ...). Tout cela se traduit
par d'importantegxternalitésdans les milieux naturels (pollutions, dégradatigpuisement
des ressources, déséquilibres écologiques ...). Dec8t&, I'accroissement de la division
sociale s’est traduit par une multiplication degsedjences d’opinions et d’intéréts, qui se
cristallisent dans les politiques environnementgl@sdes conflits d'usages, ou bien par des
différends relatifs & des conceptions antagoniguesien commuh(la modernité opposée a
l'authentique, I'écologisme opposé au productivisma rationalité instrumentale de
'expertise opposée aux logiques sociales : semsram, valeurs morales, etc.).

C’est I'agrégation de ces phénomenes, avec d’aaetresre, que nous évoquerons dans cette

recherche, qui semble avoir diminué les capacitss rdodes d’intervention classiques de

* DURAN P. (1999)Penser I'action publiqueParis, LGDJ. ; CHEVALLIER J. (2004), Etat post-moderne
Paris, LGDJ.

> THEYS J. (2002), « La gouvernance, entre innovaih impuissance : le cas de I'environnement », in
WACHTER S. (dir.) L’Aménagement durable : défis et politiquBsaris, Ed. de I'Aube.

® MARTUCCELLI D. (2010),La société singularisteParis, Armand Collin.

" LATOUR B. (1999),Politiques de la nature. Comment faire entrer legesces en démocratidaris, La
Découverte.
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I'action publique dans les sociétés modernes. [feadéguel I'action publique est confrontée
est de concilier différents niveaux d’exigence. @&fi se traduit par la recherche de
« solutions composites qui soient a la fois suppdesmbéconomiquement par les agents
economiques ; administrables par une organisatiofiective concertée ; jugées justes et
recevables par les publics-destinataires; légalpsur faire front aux risques de
judiciarisation ; efficaces par rapport au problempesé ; évaluables quant aux résultats et
imputables quant aux responsabiltés L'administration des problématiques
environnementales doit étre en mesure de prodesesdlutions qui soiergcceptablesen
étant a la fois gensibles aux demandes sociales (capacité de viaytiet efficaces dans le
traitement des probléemes qui se posent a la caoliekt (capacité de résolution des
problémes) ».

Pour relever ces défis, les réponses politiquesagkiisent depuis plusieurs décennies par
linstitutionnalisation de I'action collectiV8 visant & élaborer des décisions collectives &
I'intérieur d’'un ordre local négocié. Il s'agit diuélément essentiel du passage théorique
du gouvernement a la gouvernance : I'Etat tend anmsdtre en retrait des processus
décisionnels et organise la concertation commenuoéalité de négociation et d’adaptation
des enjeux politiques & I'échelle locdleLa capacité de définir le bien commun et de
représenter I'intérét général, était autrefois @sitlement réservée aux institutions de I'Etat ;
elle reléve désormais de la négociation entredesqrs publics et les acteurs prités

L’action publique s’organise alors de maniére sétighe et descendarlte Une régle a
portée générale (ex. la non dégradation des mileyxatiques) est prescrite & un niveau
constitutif (Europe, OCDE, Nations Unies ...). Elle est ensaitaptée a l'infrastructure

politique et administrative (nationale ou / et lle¢ades sociétés ou elle s’applique, sous la

8 SALLES D. (2006)0Qp. cit.
° DURAN P. (1999)0Op. cit.

Y DURAN P., THOENIG J.C. (1996), « L’Etat et la gestpublique territoriale »Revue Francaise de Science
Politique, vol 46, n°4.

" DURAN P. (1999)0Op. cit.

12 | ASCOUMES P., LE BOURHIS J.P (1998), «Le bien conm comme construit territorial. Identités
d’actions et procédures Bplitix, n°42, vol 11.

13 OSTROM E. (1992)Crafting institutions for self-governing irrigatiosystemsSan Francisco, Institute for
Contemporary Studies Press.

11



forme de cadres (lois ou mesures de transposiaiionmale, plan d’actions régional ...). C'est
le niveauadaptatif Elle est enfin traduite en mesures et dispogififisla matérialisent, et qui
constituent le contenu des cadres adaptatifs (nidediopérationnalisatior). On parle alors

de gouvernance lorsqu’une négociation s’opere eieurs publics et prives dans au moins
un de ces trois niveaux, et particulierement qusord associés, a des niveaux subsidiaires de
I'Etat, les acteurs ou les organisations ciblésd@mpolitiques’.

Au niveau local, ces négociations se présenters Boforme de partenariats a la fois multi-
acteurs, multi-niveaux et multisectori€lscaractérisés par dgsix de coopérationomplexes

et incontournablé§, & partir de la mobilisation de réseaux locdauklles visent, de maniére
explicite, a co-construire les problemes collecgtdon un principe d’adaptation de régles
générales au contexte lot¥alqualification ou requalification des enjeux, aéfon des modes
d’intervention, des mesures et des instruments pa&tire en ceuvre les décisions politidties
etc. Les procédures participatives, étudiées detts recherche, sont ainsi envisagées comme
I'un des instruments caractéristiques du nivealioggrationnalisation de la gouvernance des

problémes collectifS.

Par ailleurs, les défis de la gouvernance sontddicométhodologique concernant le travail de
recherche a proprement parler. Les jeux d’acteorsptexes, I'élaboration de solutions

politiques composites supposent, pour en rendreptmnune démarche analytigue adaptée.
Décider dans un ordre négocié signifie que I'oaénh des politiques publiques doit étre

envisagée comme le produit complexe d’interactisinatégiques entre les autorités et les
publics-destinataires des politiqdksDe plus, la réalité sociale des problémes cilteco-

construits ne fait pas simplement intervenir déews singuliers dans les processus, mais un

4 DURAN P., THOENIG J.C. (1996[p. cit

15VAN TATENHOVE J., ARTS B., LEROY P. (20009p. cit

1 DURAN P., THOENIG J.C. (1996),

" GAUDIN J.P. (1999)Gouverner par contratParis, Presses de Sciences Po.

18 NEVERS J.Y. (1998), « Politiques publiques locad¢saction organisée », Environnement et socié2) n
Innovations rurales, FUL, Belgique.

¥ LASCOUMES P., LE GALES P. (200430ciologie de I'action publiquéaris, Armand Colin, coll. 128.

' BHERER L. (2011), « Les relations ambigués enamigipation et politiques publiques », Rarticipations
n°1

21 STRAUSS A. (1992), La trame de la négociation. iGogie qualitative et interactionniste, Paris,
L'Harmattan.
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contexte-macro social marqué par I'état des cosaates et des savoir-faire techniques et
organisationnels inscrits dans I'histoire, et pas Icontraintes d’'ordre économiques et
financiéres du présefit Il est ainsi nécessaire d’articuler I'examen jgex de coopératiom

situ, avec celui des éléments de contexte afin derdaigsis rapports réciproques. De plus,
l'institutionnalisation de I'action publique négéei tend a multiplier des liens de dépendance
entre les acteurs impliqués dans les féux

Le concept deonfiguration emprunté & Norbert Eli#s permet de rendre compte de ces
processus d'interactions entre des acteurs placdg#féents niveaux de gouvernement
(européen, national, local), ainsi qu’a l'intériede ces niveaux, et invite a saisir leur
interdépendanég Les configurations expliquent I'exercice du poumvpar I'existence de
liens d’interdépendances, de taille trés variabldre des acteurs et des organisations, des
choix historiques, des calculs stratégiques seloréquilibre de tensions plus ou moins
stabilisé. De la complexité et de la longueur degirees de relations dépend l'intensité du
pouvoir, entendu comme la capacité d’obtenir d’autrui amportement qu’il n’aurait pas eu
spontanémeft Plus la dépendance est grande, plus la relaggodvoir est asymétrique, et
donc importante.

En l'occurrence, un phénomene de dépendance obges/dréquemment dans I'étude des
politiques publiques est celle dedépendance au sentigrath dépendange

La dépendance au sentisouligne le poids des choix politiques effectuaasdle passé et
celui des institutions politiques sur les décisipnésentes. Les processus & l'origine de la
dépendance sont des mécanismes qui rendent untdktoxique de plus en plus contraignant
a mesure qu'il s'inscrit dans la durée, du faitngdécanismes de rendements croissants
(increasing returnj liés au codt d'investissement, aux effets damissage, de coordination

et d'anticipation. Changer signifie perdre l'anssgiment et les rendements croissants des

2 bid.

Z NAY 0. (2002), « La négociation en régime d'initede. Une comparaison des partenariats publidemégx
dans la mise en ceuvre de la politique européenRewvie internationale de politique comparge02/3 Vol. 9.

2 ELIAS N. (1991b)Qu’est-ce que la sociologie Paris, La Tour d’Aigue, Ed. de I'Aube.

% WEISBEIN J. (2008), « L'Europe a contrepoint. Gbjrouveaux et classicisme théorique pour les étude
européennes Politique européenne008/2 n° 25.

% FRIEDBERG E. (1993), Le pouvoir et la régle, Pafd. du Seuil.

27 NORTH D. (1990)Institutions, Institutional Change and Economic f@emance, Cambridge University
Press.

13



investissements de départ, et devoir investir aveaw. Il faudrait aussi reprendre les
processus d'apprentissage, rester coordonné awecauées institutions, et changer
d'anticipation, étre capable de prévoir les nouxeammportements adaptés.

La dépendance au sentier a pu expliquer en patiaices limites dans la mise en ceuvre du
programme de la gouvernance dans les politiquesroemementaled. Les effets de
coordination et d'adaptation nécessitent de faartager des représentations communes avec
les autres acteurs sociduxCes représentations sont liées aux identitésr@soges acteurs
inscrits dans les jeux de coopération. Or une famblies, les conceptions politiques
préexistantes sont généralement tenaces et fambrigecontinuité contre le changement.
C’est ainsi que des réformes n’ont produit, du pdi& vue organisationnel, que des effets
modestes, I'Etat ayant tendance a conserver unee glaééminente dans des processus
décisionnels multi-acteurs, faute pour les autrteuss de disposer de ressources politiques
nécessaires pour favoriser des arrangements ptihtaux. Les travaux de Jean-Pierre Le
Bourhis sur I'évolution de la politique de I'eau Emance dans la période 1964-2003, ont
montré que les réformes prescrites a un niveautitatifs(lois sur I'eau de 1964 et de 1992),
qui affirmaient des principes pour engager desrméds importantes (unicité de I'eau,
rationalisation de la gestion), n’'ont connu qu’application partielle et limitée du fait de la
difficulté rencontrée par les acteurs administsapbur accréditer ks entités nouvelles,
comme les milieux aquatiques ou les rivieres, gigemt une série de modifications dans les
systemes bureaucratiques de visualisation, eux-méétmitement lies a la structure
d'exécution des politiqu&s>. Cette capacité d’accréditation consiste a évala viabilité
administrative et la faisabilité technigue des méfes que les administrations sont chargées de

mettre en ceuvre, @t fing, d’en mesurer 'opportunité

2 LEROY P., ARTS B. (eds.), 200&stitutional dynamics in environmental governanberdrecht. Springer
Verlag Publishers.

2 LASCOUMES P., LE BOURHIS J.P (1998&)p. cit.

%0 LE BOURHIS J.P. (2004).a Publicisation des eaux. Rationalité et politigtiens la gestion de I'eau en
France (1964-2003hése, Université Paris1l Panthéon-Sorbonne.

3L HALL P. (1989),The political power of economic ideas : keynesianiross NationsPrinceton, Princeton
University Press. Référence citée dans: SIMOULIN (2000), La coopération nordique. L'organisation
régionale de I'Europe du Nord depuis la tentativetamome jusqu'a l'adaptation a I'EuropeParis,

L'Harmattan.
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Une explication avancée, autre que les sentiers @pendance, renvoie adynamiques
d’appropriation stratégiquesdes acteurs préexistants dans les jeux de coapérajui
cherchent a renégocier les finalités des politigdénies au niveau constitutif, par la
recherche permanente, d'une part, de compromisititisnnels visant a assurer les
conditions de faisabilité organisationnelle despdisitifs [qui opérationnalisent le niveau
constitutif], et d’autre part, par la capacité desteurs destinataires a s'approprier et a
transformer ces dispositifs dans le sens d’unequuédion de leurs intéréts, par le poids de
impact d’enjeux socio-économiques propres auxittd@res sur lesquels se déploient les
dispositifs§? ».

Dés la fin des années 1950, les pouvoirs publicss@at en effet penchés sur les
problématiques de dégradation des ressources hedureEn France, pour lutter contre la
pollution croissante des cours d’eau, une réflexdonduite par des ingénieurs issus des
Grands Corps d’Etat a proposé de remettre en ¢auganisation centralisée et cloisonnée de
I'intervention politique dans ce domaifeDes établissements publics décentralisés et
autonomes, les Agences de bassin — qui devienghosittard les Agences de I'eau — ont été
créés a la suite de l'adoption d’'une loi sur 'eau1964. Outre le fait que la loi de 1964 a
établi 'échelle décentralisée des bassins versdegsgrands fleuves (Loire, Rhéne, Seine,
Garonne ...), elle a également fait entrer des astassgers de la ressource en eau dans les
arenes d’élaboration de ces politiques décentedigar le biais d’une instance parlementaire
appelée le Comité de bassin, aux c6tés d’élus yoeaule fonctionnaires issus des services
déconcentrés de I'Etat. Ces acteurs-usagers méfaas encore de « simples citoyens », mais
des représentants de secteurs d’activité économideel’agriculture et de [I'industrie
principalement. On trouve d’ailleurs une évolutmmparable dans d’autres pays européens,
dont les Pays-Bas qui ont réanimé et modernisétifution ancestrale et tres locale des

wateringues.

32 BUSCA D. (2011), Agriculture et environnement. La mise en ceuvre ciégodes dispositifs agri-
environnementayParis, L'Harmattan.

% BARRAQUE B. (1997), « Subsidiarité et politique tleau », in FAURE, A.,Territoires et subsidiarité.
L'action publique locale a la lumiere d’'un princigentroverséParis, L'Harmattan.

3 BARRAQUE B. (1995)Les politiques de I'eau en EurapRaris, La Découverte ; KUKS S. (200%ater
governance and institutional chandéniversiteit Twente. ; BUSCA D. (2011)griculture et environnement. La
mise en ceuvre négociée des dispositifs agri-emementauxParis, L'Harmattan.
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De facon générale, on avait estimé que l'intégradies acteurs-usagers de la ressource en eau
dans l'espace public permettrait de renforcer kgsacités d’actions des politiques, de les
rendre plus efficaces. Or au tournant des anné@8, 28s avancées ont été réelles mais de
nombreux problemes persistent, et ce malgré I'adogntre temps de nouvelles |égislations,
qui ont doté les bassins de nouveaux moyens : dguas d’appropriation stratégique et
dépendance au sentrerCette gestion intégrant des acteurs-usagersum@ioi qualifiés

« d'acteurs de I'eau », est également régulierementtrée du doigt en France par la Cour
des Comptes a propos de questions financiéresaditydier le fait que certains usagers
payent pour les pollutions des autteOn a pu parler a ce propos de configuration
corporatisteou néo-corporatistepour qualifier cette collusion entre les pouvqisblics et

ces groupes d'intéréts intégrés dans les instatedmssifi. Or ces partenaires des pouvoirs
publics sont devenus incontournables, du fait decfage sur plusieurs décennies de ce mode
de gestion, et on imagine mal un retour en arriere.

Qu'elle soit le fait desentiers de la dépendanceu de dynamiques d’appropriation
stratégique la mise en ceuvre de regles constitutives supgiagerroger leurs conditions de
réception par les institutions et les organisatiolestinataires. Aujourd’hui, les normes
environnementales des pays européens sont, pougrande partie d’entre elles, prescrites
par des réegles communautaires. Quel recours y agedson pour pallier ce déficit de
capacité ?

b- La constitution d’un espace public européen et la question de réception locale

des réglementations

Au méme moment que fut décentralisée la politiqu@rservation de la ressource en eau, un
espace public supranational européen se constitla, les premiéres mesures
environnementales européennes apparurent des lg déb années 1970. Progressivement,

'Europe devint le principal, sinon l'unique prefpteur de normes environnementales, sur

3 WEALE A. (2003),Environmental governance in Eurgpé¢ew York, Oxford University Press.
% http://www.ccomptes. fr/fr/ICC/documents/RPA/24_instents-gestion-durable-eau.pdf
37 SZARKA J. (2000), « Environmental policy and nesrgoratism in France £nvironmental Politicsn°9 (3).
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lesquelles les Iégislations nationales des Etatalimes sont tenues de se foritlek partir des
années 2000, c’est donc de I'Europe que vont émergegrande partie des solutions, a partir
de réformes transposées au niveau national, destinéenforcer les capacités de la politique
de l'eau des Etats membres.

En effet, I'investissement de I'Europe n'a cessestfirmer durant les trois dernieres
décennies. Outre la couverture d’'un ensemble dblérmtiques (eau, air, déchets, bruit,
biodiversité etc.) par diverses directives dura# &nnées 1990, I'environnement apparait
comme un terrain privilégié pour promouvoir des ovations en termes de regles
procédurales et standards des politiques, incldesitmécanismes d’évaluation et de contrdle,
et de participation politique des citoy&h<£eci est di en grande partie au fait que les sceud
corporatistes, ainsi que les routines bureaucragiglocalisés dans les territoires de gestion
comme les bassins versants, aient affecté la nmsesgvre des premieres générations de
directives européennes, a défaut de dispositiopabtes de contréler et de sanctionner les
conditions de transpositions de ces directives. fllesses de transposition des directives, et
davantage encore les processus d’opérationnaliséicale, ont ainsi donné lieu a des
adaptations territoriales des prescriptions eunopée liees aux jeux de coopération et de
négociation propres aux modes de gouvernance muéaux’.

Comme nous l'avons vu, ces adaptations se carseténpar des dynamiques d’accréditation
administrative et de recyclage des regles constsit Ces dynamiques ont été éclairées
depuis les travaux pionniers de Philip Selztijaiui a étudié le modéle de larass-roots»

en interrogeant le fonctionnement del'ennessee Valley Authoritians les années 1940. Il a
pu constater que cette structure administrativié étganisée par un systéme de réseaux

comprenant des commis de I'Etat et des acteursoéaignes locaux, qui ne pouvaient

% BERNY N. (2011), « Intégration européenne et enviement : vers une Union verte ? », in BERNY Nt.)(d
L'Intégration européenne par I'environnement. L& é@ncais RevuePolitique européennen®33.

39 COSTA 0., JAKBO N., LEQUESNE Ch. et MAGNETTE P.O(), « La diffusion des mécanismes de
contréle dans I'Union européenne : vers une noavidtme de démocratie ? Revue francaise de science
politique, vol. 51, n° 6, décembre.

‘O PASQUIER R. et WEISBEIN J. (2004), « L’Europe aicmscope du local : manifeste pour une sociologie
politique de I'intégration communautaise Politique européennea® 12. ; PALIER B., SUREL Yet al (2007),
L’Europe en action. L'européanisation dans une pecdive comparéeParis, I'Harmattan. ; MARCHAND-
TONEL X. et SIMOULIN V. (2004), « Les fonds euromserégionaux en Midi-Pyrénées : gouvernance
polycentrique, locale ou en trompe-I'ceil Pwolitique européennen® 12.

*L SELZNICK P. (1949);TVA and the Grass Roots : A study in the sociolufgiprmal organizationBerkeley,
University of California Press
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fonctionner qu’a condition de trouver un terraiemtente, de faire entendre et faire accepter
leurs conditions, de trouver des compromis, dorargéiniser un jeu de coopération. Par
conséquent, pour qu’'une réforme dépendante dellEbocation d’organisations et d’acteurs
locaux puisse étre mise en ceuvre avec succeslodlétre validée par les acteurs sur lesquels
sa mise en ceuvre repose, ce qui incite a posegled sur les conditions de réception des
réformes par les acteurs qui en sont destinatdiessdynamiques d&ception-traductiordes
réformes au niveau infranational représentent, quaasséquent, une clé de compréhension
fondamentale de la mise en ceuvre de ces légistaonanant du niveau national ou
supranational.

Parce que les territoires infranationaux ont étésici®rés comme le coeur des capacités de
résistance vis-a-vis des normes environnementdesppe est devenue attentive aux jeux de
coopération et aux résultats des négociations decalvec I'adoption des traités de Rome
(1987), de Maastricht (1993) et d’Amsterdam (1993, institutions politiques européennes
(Conseil, Commission et Parlement) représententniweau constitutif de pilotage des
politiques sectorielles communautaires, capabléaie autorité sur les Etats membres, et le
cas échéant, de les sanctionner en cas de norcrelgseregles communautaires. C’est dans
ces conditions qu’elle soumet les Etats membretestterritoires infranationaux a une
exigence d’évaluation et de transparence, en learaddant de rendre régulierement des
comptes aux autorités européennes. L'objectif ioitglide ces dispositions est de limiter au
maximum les capacités de résistance et de recydiegyeegles européennes.

Cet impératif d’évaluation, de transparence et @eevabilité est inclus dans une
reglementation dont la mise en ceuvre est au cceuotle recherchela Directive Cadre

européenne sur I'Eau

c- La Directive Cadre européenne sur 1’Eau et la prise a témoin du public

La Directive Cadre européenne sur I'Pa(DCE), adoptée en 2000 par le Parlement
européen, emblématique de cette évolution des fomeegouvernance dans le champ de

'environnement, repose sur trois principes générchargés d’'organiser la gestion de I'eau

*2 Directive 2000/60/CE du Parlement européen et ains€il du 23 octobre 2000 établissant un cadre poer
politique communautaire dans le domaine de I'eau.
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des Etats membres. Le premier principe est uneeegd de résultats exprimée par
'obligation d’atteindre « le bon état écologiquedes eaux a I'échéance de 2015. La
réglementation européenne soumet ainsi les Etatsbnes au respect de normes de qualité de
l'eau plus strictes et plus variées (indicateursyspjues, chimiques, écologiques,
morphologiques) et prévoit des mécanismes de mesurde controle de l'atteinte des
objectifs, ainsi qu'apres épuisement de plusiearsghtions, un possible recours a un arsenal
de sanctions sous forme notamment de pénalitésdigr@s pour les Etats. Pour atteindre les
objectifs DCE, les Etats membres sont tenus d’éabtes Programmes de mestiré8DM)
explicitant 'ensemble des moyens mis en ceuvre @m de se conformer aux normes
européennes.

Le second principe affiché par la DCE est la prese compte explicite des enjeux
economiques par une internalisation des codts wisaelon le principe pollueur-payeur — a
faire assumer la charge financiere des dégradatiedg®au par les usagers qui en sont juges
responsables. Ce principe doit conduire a une pearsce des colts et a un équilibre
financier de la gestion de I'eau dans les Etats bnesn

Le troisiéme principe de la DCE, exprimé par I'ghlion de « consultation du public », est
celui d’'une participation des parties prenantes @eéffinition des politiques de I'eau.

Prévue dans l'article 14 de la DCE, cette condohlavise a ce que les Programmes de
mesures de chaque bassin hydrographique soienEnstijuement soumis « aux
observations du public » a diverses étapes debbéddion et de I'évaluation. Obligation de
résultats, exigence de récupération des codtsretutation du public constituent donc les
principes structurants de la DCE.

La DCE désigne la Commission européenne pour Léxan de la politique mise en ceuvre
par les Etats membres. Elle peut appliquer dedisasen cas de manquements aux objectifs
a I'horizon 2015, et ultérieurement en 2022 et 2&2i7principe, face aux risques de pénalités,
les gouvernements des Etats membres sont encouragésspecter les objectifs
environnementaux de la DCE. Mais de quelles madgesnanceuvre les Etats membres
disposent-ils pour obtenir des acteurs et des @mg@ons destinataires de ces mesures une

collaboration plus étroite ?

3 On trouve tout au long de ce manuscrit des exipresgquivalentes pour désigner le Programmes denees,
telles que le plan de bassin, le Schéma Directtdsménagement et de Gestion de I'Eau (SDAGE, pour la
France uniguement).
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Nous faisons I'hypothese dans cette recherche’muoeératif de consultation du public de la
DCE, la troisieme obligation que nous avons id@jfpeut viser plusieurs finalités ou effets
simultanément. Si la consultation du public se gmés avant tout comme un dispositif
permettant a 'ensemble des citoyens-usagers diagprun avis sur I'eau, et aux pouvoirs
publics infranationaux de le recueillir en amont deocessus décisionnels qui lui sont
impartis, nous admettons qu’elle comporte, en méeraps, une capacité destinée a
contraindre les jeux de coopérations infranationamxfaisant planer la menace d’une prise a
partie contre les acteurs impligués dans ces cabpas. Nous savons que les élus sont
soucieux de leur image aupres de I'opinion publiquair se maintenir aux responsabilités.
Les administrations redoutent d’étre débordéeslgmmouvements sociaux, et les groupes
d’intéréts de perdre leurs positions avantageuans bbs jeux de coopérations, et de voir les
arrangements qu’ils ont obtenus renégociés. L'éxembe la contrainte, que nous envisageons
ici, serait donc moins le fait de la consultatidie-enéme, que de la crainte qu’elle suscite
auprés des acteurs impliqués dans la déformatisrréfiementations mises en ceuvre. Par
conséguent, nous pouvons représenter cette capacigéprise a témoin du public a susciter
de la crainte comme un « effet d’épouvantail »fidésa rappeler aux acteurs inscrits dans les
jeux de coopération que s’ils se ne conformenigopasréglementations, les choses risquent de
mal se passer pour eux.

Cette hypothese est appuyée par les conclusior®addrine Rui, aprés son analyse de la
consultation nationale de l'eaude 2003, conduite en France par le ministere de
'environnement, qui y a vu kne stratégie de reprise en main, par I'Etat, deergralisation

de la politigue de I'eau, contre une autonomie fimplie et financiére jugée excessive des
Comités de bassin, des Agences de l'eau, et ctnpeids des intéréts organisés, sectoriels
et territoriaux®». Concrétement, a travers cette consultation malép le ministére de
'environnement a cherché a prendre a témoin Idipule 'insuffisance des politiques des
bassins versants pour tenter d’affaiblir politiq@sinces derniers en les discréditant, afin de
revenir en partie sur leur autonomie, et de lespaer aux exigences et au rythme
gu’imposera par la suite la mise en ceuvre de la.DCE

A la suite de cette consultation nationale de 200Bjectif de cette these est d’examiner les

effets de l'institutionnalisation de la consultatidu public spécifiquement organisée dans le

* RUI S. (2006), « Le public fait-il la loi? Le débmational sur I'eau, entre injonction participatiet néo-
corporatisme»Politix, 75 (6).
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cadre de I'application de la DCE, a partir d’'unenparaison entre la France et les Pays-Bas.
Nous aborderons la question du point de vue degtsgeblics chargés de mettre en ceuvre la
consultation du public au moyen de procédures emisn tant gu’instruments d’action
publique. L'idée défendue dans cette these estpguree que les acteurs locaux de la politique
de I'eau redoutent les effets que pourraient emtrala prise a témoin du public a leurs
dépens, ils tendent a rendre opaques les dispogitifils mettent en ceuvre pour la
consultation DCE.

Cette hypothése, qui suppose de considérer I'esimresiémocratique du point de vue de son
« effet d’épouvantail », est encore relativementi ggplorée en sciences sociales, et ce
malgré les travaux socio-historiques démontramtfliience des craintes, suscitées par la
perspective de troubles et de révolutions chezlésses dirigeantes aux XIXe et XXe siécles,
dans la mise en place des régimes constitutiorgtela concession de droits civiques et

d’acquis sociaux aux catégories qui les revendantai

d- La mesure des effets de 1’institutionnalisation de la consultation du public

Cette thése s’inscrit donc parmi les rechercheatgyaur objet la participation politique des
citoyens au fonctionnement des démocraties. Danétt&ature abondante qui lui est
consacree, la participation des citoyens a laigabt désigne un objet qui peut prendre une
guantité importante de visages selon une multitleeritéres le caractériséntl’époque, le
lieu, le contexte de la mise en ceuvre, l'instigates procédures, la place du public dans la
prise de décision, la portée juridique des proagsiur. Nous aurons l'occasion d’évoquer
dans la thése les différentes facettes de la geation politique, et leur évolution. Précisons
cependant ici que le type de participation polgigauquel la consultation DCE se rattache, se

définit comme une participation dite « descendanitec’est-a-dire instituée et pilotée par une

S ROSANVALLON P. (2011)La société des égauRaris, Ed. du Seuil.

“6 BLONDIAUX L., FOURNIAU J.M. (2011), « Un bilan desecherches sur la participation du public en
démocratie : beaucoup de bruit pour rien >Ranticipations n°1.

“” BLONDIAUX L. (2008), Le nouvel esprit de la démocratie. Actualité delémocratie participativeParis,
Ed. du Seuil,
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autorité politique, prenant la forme de procédynles ou moins standardisées, et susceptibles
« d'étendre les facultés de contr6le aux autoritéslapilotent »*.

Pour interpréter I'instrumentalisation des procéduparticipatives, Laurence Bherer met en
avant les théories critiques de I'analyse de I'adstiation et des politiques publiques (APP),
qui se rapproche a la fois des dynamiques de dépemedau sentier et d’appropriation
stratégique. Pour les théories critiques, I'exardes procédures participatives permet de
mettre en exergue la non-neutralité de la ratighalistrumentale des procédures pilotées par
les autorités politiqués Les procédures de participation du public sordrédes par ces
théories critiques d’'un point de vue normatif, pégiant la mesure de I'écart entre les
modalités de participation observées empiriguementes normes délibératives relatives a
une certaine conception de la démocratie difécteormes bien souvent congues par les
chercheurs eux-méntés Selon cette perspective, on considére par exenopie la
participation du public doit permettre de produite consensus entre les participanten
postulant que fes décisions sont meilleures et plus justes |0edigs sont susceptibles de
faire I'objet d’'une approbation unanirfies. On trouve également comme indicateurs
normatifs le principe d’équité de la prise de parstlon le statut des participants ainsi que la
non-discrimination de I'argumentation quelle quéedloit’, la production de savoirs hybrides
obtenus par la rencontre entre des logiques depertts » et celles des « profaties etc.

Aussi ces effets préconcgus par les chercheursroobmun de réintroduire la question de la
démocratie dans les réflexions, et pas seulemel¢ ce [l'efficacité des politiques

publiques®, dans la mesure ol les procédures participaticemeht le droit de cité aux

“8 BLONDIAUX L., FOURNIAU J.M. (2011) Op. cit.

*9 BHERER L. (2011), « Les relations ambigués engmigipation et politiques publiques », Rarticipations
n°1

0 SURAUD M.G. (2009), « Espaces publics intermédiet risques industriels. La concertation aprés la
catastrophe de Toulouse », in MERMET L., BERLAN-D@BE M. (dir.), Environnement : décider autrement.
Nouvelles pratiques et nouveaux enjeux de la ceatben, Paris, L'Harmattan.

*1 BLONDIAUX L., FOURNIAU J.M. (2011)Op. cit.

*2HABERMAS J. (1997)Droit et démocratie. Entre faits et norm&allimard, Paris
>3 |bid.

> BLONDIAUX L. (2008),Op. cit.

5 CALLON M., LASCOUMES P., BARTHE Y. (2001)Agir dans un monde incertain. Essai sur la démaerat
technique Paris, Ed. du Seuil.

* BLONDIAUX L., FOURNIAU J.M. (2011) Op. cit.
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catégories les moins bien représentées habitueilerae ainsi restaurent la confiance entre
gouvernants et gouverriés

Cette posture critique présente toutefois un inéarenta priori: les effets des procédures
participatives, attendus par les chercheurs, nEaduisent que rarement, du fait précisément
de la tendance des autorités a en garder le cent®lusieurs modalités de cette
institutionnalisation contrélée des procéduresigipdtives reviennent régulierement dans les

conclusions des recherches :

* La prise de décision n'appartient en dernier ressgu’aux €lus Les procédures
participatives ont rarement la faculté de se stusstiaux décisions des élites traditionnelles.
Elles n'ont qu'un caractére consultatif, non sewamdu point de vue du droit, mais
également de part les effets diesigndes procéduré&s Ainsi les modalités de prise en compte
de I'expression des citoyens sont obscures, enigéat les opérations de synthése qui
tendent & évacuer la mise en cause des projetssatadlitions qui en sont & I'origitte En
témoigne également I'importance de l'acteur jouanble d’animateur durant les procédures,
qui est en mesure d'influencer et d'orienter leaf€bLes élites politiques restent attachées,
malgré leurs discours, a une pratique exclusivemaprésentative du pouvoir, dans laquelle
la participation ne peut se concevoir que sousfomee extrémement encadrée et comme un
simple adjuvant de la démocratie représenttiv@e faisant, les élites politiques ne font que
chercher a préserver leur marge de discrétion dibdeé de prendre en compte, ou non,

I'expression des citoyeffs

> SUE R. (2003)La société civile face au pouvpPresses de Science Po, Paris.

%8 |’analyse dudesignconcerne I'examen des conditions de conceptiemsémble des options techniques et
méthodologiques qui faconnent les procédures emgtdent d’introduire cette dimension du pouvoir, en
considérant les procédures participatives commadrdaiments de gouvernementalité fondés sur dgsorts

de dépendance.

% BLATRIX C. (2002), « Devoir débattre. Les effets I'institutionnalisation de la participation das formes
de I'action collective »Politix, n°57, vol 15.

% SIMARD L., LEPAGE L., FOURNIAU J.M., GARIEPY MGAUTHIER M. (dir.), 2006 e débat public en
apprentissage. Aménagement et environnement. Regavtsés sur les expériences frangaise et québgcoi
Paris, L'Harmattan.

1 BLONDIAUX L. (2008),Op. cit.
%2 MANIN B. (1995), Principes du gouvernement représenfd®iris, Calmann-Lévy.
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» Les citoyens disqualifi€sUne maniere de discréditer les citoyens partitipas débat
est de les convoquer non pas en tant que citoyertseux capables de défendre lintérét
général, mais en tant que citoyens interpelés pountérét particulier (et donc égoiste) qui
leur tient & coe@? : habitants soucieux de leur cadre de vie, usatfmisant en tant qu’acteurs
rationnels profiter de maniere optimale d'un sesvan d’'une ressource, etc. Les autorités
organisent 'immaturité des citoyens en quelqueesd’'un autre coté, la multiplication des
procédures participatives, ou la participation davila finalité davantage que l'objet des
débats, a tel point que les procédures en sontndeseincontrblables, amene a une
subversion de la participatitn

» La professionnalisation du débat publita procéduralisation de la participation du
public a fait I'objet d’'une standardisation spémife, devenue I'affaire de professionnels et de
spécialiste¥. L'organisation de toute procédure de débat puhligpose une ingénierie de la
participation, qui repose sur des savoir-faireest shvoir-dire, une maitrise du jeu stratégique,
..., qui tend a pénaliser les individus qui n’ont fatl'apprentissage de ces éléments. Cela a
pour effet de discréditer les modalités de paritgns fondées sur lintimidation (ex. les
manifestations), mais également les acteurs fagaénpourvus en capital culturel et
symboligue nécessaire, ce qui a pour autre effegpl@duire les inégalités de départ entre les
individus®. Que I'on soit élus, experts, universitaires oagess, tous les points de vue n'ont
pas le méme poids ni la méme chance de se faieadnet: on ne débat pas a armes éffales
Compte tenu de la probabilité importante que la satiation DCE connaisse une
institutionnalisation similaire, nous admettonsilqy’a finalement peu de chances qu’elle se
traduise par une prise a témoin du public capableahtraindre le jeu de négociation du
bassin. L'objectif de cette thése consiste en revana saisir les stratégies locales par
lesquelles les procédures observées se traduigambropar cette capacité de contraintes, en

interrogeant ce qui se passe avant, pendant et Epcensultation du public.

3 BLONDIAUX L. (2008),Op. cit.

4 BLATRIX C. (2002),0p. cit.

% SIMARD L., LEPAGE L., FOURNIAU J.M., GARIEPY M., GUTHIER M. (dir.), 2006,0p. cit.
® BLONDIAUX L. (2008),Op. cit.

67 BLATRIX C. (2002),0p. cit.
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e- La gouvernementalité et les instruments d’action publique

Pour saisir ces stratégies locales, il est négesdaivoir recours a une approche analytique
capable de saisir les logiques qui animent lesuestdtués autour et a I'intérieur de la mise en
ceuvre des procédures participatives. L'approche Igarinstruments d’action publicgie
permet d’appréhender simultanément la questiorad®hception de la participation et celle
de ses effet§ Les instruments, outre le fait de signaler lespge du « gouvernement » a la
« gouvernance », renvoient a des mesures, desdu@se des institutions, des régles, ...,
porteurs de logiques sous-jacentes, et capablespdder ces logiques sous-jacentes aux
contextes dans lesquels ces instruments se mettewuvre, quelles que soient les contraintes
susceptibles d'étre rencontr@e€n d’autres termes, concernant la consultatiore Déla
revient a poser la question de l'impact de cetfenction européenne sur les jeux de
coopération infranationaux.

Constatant que la plupart des cas de procédurésipatives étudiés ont peu affecté la prise
de décision, certains auteurs proposent de dédlcegard, ou plus exactement de I'étendre
a d'autres aspects de la participatioaurence Bherer propose notamment d’interroger
l'apprentissage réalisé du cdté des acteurs qu¢oteent et organisent les procédures
participative&. L'apprentissage se définit ici d’abord commEintériorisation de nouveaux
savoirs par les acteurs lors d’'un processus evdlwaant a insérer les lecons du passé dans
un nouveau cadre interprétdti>. Ce premier point souligne I'importance de I'éxpnce
passée de ces acteurs, leur origine disciplinairigyrelle, etc. A cette dimension cognitive,
doit étre ajoutée une dimension stratégique quiicexg la tendance lourde a instrumentaliser
les procédures participatives, mais qui néces&idagterl’art de gouverneraux contraintes

techniques, procédurales, voire morales, propresignamiques participativés

% _LASCOUMES P., LE GALES P. (2004%ouverner par les instrumentgaris, Presses de Sciences Po.
% BHERER L. (2011)0Op. cit.

YLASCOUMES P., LE GALES P. (2004))p. cit

"L BLONDIAUX L., FOURNIAU J.M. (2011) Op. cit.

"2 BHERER L. (2011)Qp. cit.

S HALL P.A. (1993), « Policy paradigms, Social leiand the State : the case of economic policyntaki
Britain », Comparative Politics, 25(3). ; cite BHERER L. (2011)0Op. cit.

" BHERER L. (2011)Qp. cit.
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C’est a ce titre que nous concevons la prise a iterdo public comme une forme de
gouvernementalité Michel Foucault a défini la gouvernementalité pdfensemble des
institutions, des procédures, des analyses et éfisxions, des calculs et des tactiques qui
permettent d’exercer un pouvoir ayant pour ciblenpipale la population, pour forme
majeure de savoir I'économie politique (le merchstiie), et pour instrument technique
essentiel, les dispositifs de sécurité (la polfce) Cette définition correspond pour Foucault a
art de gouverner caractéristique de I'Etat adstimatif en Europe (entre 1500 et 1800
environ). Ce que nous retenons dans cette définit@st d'une part I'articulation entre les
différents éléments énumeérés. C’est le fait, dapturt, de considérer les forces de I'ordre, la
police, comme un instrument essentiel de I'art ol@vgrner.

Que la prise a témoin du public soit envisagée lparautorités comme un dispositif de
contrble sur les jeux de coopération ou quellevser étendre la faculté de contrdle de ces
autorités, elle vise dans les deux cas a prodwréoddre social, y compris I'ordre négocié
par les jeux de coopération que nous avons évagéegdemment. Dans ce cas de figure,
linstitutionnalisation du public-témoin, comme foe de gouvernementalité, serait un
instrument de légitimation au service du pouvoilitgpe, destiné a maintenir I'ordre social
préexistant contre les effets redoutés de I'évalnate la transparence et de la consultation
demandées par la DCE, contre toute forme de débemteet de bouleversements qu’elles

pourraient entrainer.

f- Méthodologie et organisation de la theése

Dans quel sens la consultation du public deman@éelgp DCE s'institutionnalise-t-elle ?
L’injonction européenne parvient-elle a trouver sldes territoires de mise en ceuvre une
traduction politique fidéle aux impératifs de trpasence et de restitution des comptes ? Ou
fait-elle I'objet d’'une instrumentalisation ? Et sui, par qui ? Selon quelles logiques et
guelles stratégies politiques sous-jacentes ?

Le schéma ci-dessous (figure n°l) articule lesédiffites séquences de la dynamique du

systeme d'interdépendances suscitée par une présean du public selon un strict impératif

S FOUCAULT M. (2004),Sécurité, territoire, population. Cours au Colléde France (1977-1978paris, Ed.
du Seuil.
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de transparence idéal-typique. Le schéma reprédantea face, le public pris a témoin tout a
gauche, et tout a droite, les acteurs inscrits danfeu de coopération des territoires
infranationaux, les autorités du bassin, les astalg I'eau, ainsi que les compromis
(arrangements) qu’ils ont produits, et la visiBildes résultats des politiques précédentes.
Entre les deux se situent les dispositifs de ceoasoih DCE, que nous désignons a travers
limage de 1écran. Dans l'idéal, cet écran est totalement transpgaegndoit rendre visibles
tous ces éléments qui constituent la politique aksin.

Figure n°1 La prise a témoin du public selon ladtgpe d’'un contréle de I'opinion

Dispositifs de consultation DCE

Publics pris a témoin Politique de I'eau du bassin

Un écran qui rend compte de: _
@ Acteurs de |'sau
@ Qui est responsable des divulguent .
dégradations? Instapces politiques de
Citoyens-usagers s prononcent >» hassin
Qui est responsable du choix des Arrangements corporatistes
orientations politiques passées, avisent
actuelles et futures? Résultats évaluables des
@ politiques précédentes

®

Institutionnalisation d'un canal qui permet aux publics pris a témoin
d'exercer un certain contrdle sur la politique de 'eau des bassins

La premiere étape consiste donc pour les autadiéggésbassins a divulguer les informations
utiles qui vont dans ce sehset de maniere suffisamment accessible pour ggealed public
puisse se saisir de ces formations et se prono@cern connaissance des causes des
problématiques environnementales et du fonctionnénmestitutionnel du bassin. Puis les
autorités des bassins prennent connaissance dard&sion des publics pris a témoin, et
avisent® quant aux suites a donner a cette expressiom awamntuelle prise en compte dans
les Programmes de Mesures. Dans la DCE, rien gelditenir compte de I'avis du public.
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Ce n'est donc pas la mesure entre I'expression ubliqet la prise de décision qui nous
intéresse, mais la propension des autorités aeeridible ce qui est problématique dans le
bassin, de fagcon a permettre au public témoin deaadre, jusqu’a un certain point, les jeux
de coopération locaux. Dans I'hypothese ou lesqmtoes se déroulent comme indiqué dans
le schéma, nous pourrons conclure alors a linstinalisation d’un canal permettant au

public pris a témoin d’exercer un certain contle le jeu des coopérations territorialis®es

La thése est organisée en six chapitres répartis daux parties destinées a déconstruire
respectivement, I'objet interrogée et les procesgus nous avons examinés. La premiere
partie, constituée des trois premiers chapitresnpcend des éléments de contexte en
saisissant séparément les enjeux de la gestioreae (chapitre 1), ceux de la participation

politique (chapitre 2), et enfin les déclinaisorationales de transposition de la DCE en
termes de configurations institutionnelles et lescpdures participatives de la DCE en France
et aux Pays-Bas (chapitre 3). La seconde partite tees trois séguences que nous avons
identifiées pour la mise en ceuvre de la consuttatiu grand public: une phase

d’interprétation des régles communautaires, quealdsurs saisissent en fonction de la
configuration locale de la politique de I'eau et dmjeux locaux (chapitre 4), une phase de
cadrage des enjeux, et donc de formulation de®nsspilités, a présenter au public, a travers
une dynamique de négociation (chapitre 5), et defuhéroulement de la consultation a partir
de I'examen dulesignfinal des dispositifs, la place du public, sonreggion, et sa prise en

compte dans les Programmes de mesures (chapildai$.la deuxieme partie de la these, la
comparaison France / Pays-Bas ne concerne uniqadeneimapitre 4. Les chapitres 4 et 5 ne
sont consacrés qu’au bassin Adour-Garonne dangllewsest de la France, faute de disposer

du matériau correspondant a ces chapitres aux Bas/s-

Premiére partie : La reconfiguration de la polieiagie I'eau au prisme des interdépendances

= Dans le premier chapitre, on cherche a expliquei etterpréter l'introduction, au

tournant des années 2000, d'une exigence de catisoltdu public dans une directive

% Les Néerlandais ont mis en ceuvre des procéduremmiltation DCE du grand public bien aprés celles
observées en France. Au moment ou nous réalisioine anquéte aux Pays-Bas, la participation neeroad
que les groupes organisés, et dans des espagemisst
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européenne. Pour cela on rend compte des trangfonsaa I'époque contemporaine, de la
gestion de I'eau en France et aux Pays-Bas, et p@itique européenne de I'environnement.
Depuis la fin des années 1960, la France et les-Bay ont fait émerger des modeéles de
gestion intégrée de I'eau, par lesquels, progressdnt et selon des modalités singuliéres, une
place a été faite aux usagers de l'eau partiesaptes dans les processus de décision,
incarnés par des groupes d'intéréts organisés.

= Le second chapitre fournit des arguments pour kdsqla démocratie doit étre
envisagée ici, moins comme une finalit¢ normative gomme un moyen d’exercer une
pression en vue d'obtenir du pouvoir. Cette arguaten s’appuie sur un examen de
I'évolution de la participation politique, dans iBtoire de nos sociétés, et sur une série
d’exemples d’'instrumentalisation de la démocratie.

= Le troisieme chapitre représente la maniere doRtdace et les Pays-Bas ont décliné
la DCE dans leurs configurations institutionneldeurs juridictions nationales. Ce chapitre
a un statut un peu a part. Il sert principalemeimddx pour exposer les traductions
institutionnelles de la France et des Pays-Bass & interpréter, afin de réserver cette
interprétation au chapitre suivant, a partir desfgode vue des acteurs interrogés. Sans étre
tres dense, il n’est pour autant pas suffisammenhstique pour apparaitre en annexe. Il doit
permettre au lecteur de ne pas s'égarer face alliitude de procédures et d’institutions que
compte la politigue de I'eau a I'issue de I'applioa de la DCE, et dont la compréhension est

fondamentale pour saisir les stratégies d’adaptates autorités aux normes communautaires.

Deuxiéme partie : Les stratégies de mise en cewvil® cbnsultation du public

= Le quatrieme chapitre porte sur une premiere pbask conception des procédures
participatives. Notamment la maniére dont ontsétiectionnés les dispositifs utilisés pour
consulter le public dans les bassins versants. [Bawdes de cas sont présentées ici. D’abord
le cas du bassin Adour-Garonne a partir d'un corplugne trentaine d’entretiens
(responsables Agence de l'eau, associations deegbiart de la nature, syndicats
professionnels), et d’observations participantesddeions de travail a I’Agence de I'eau, que
nous avons réalisées a I'occasion d’'un stage demsis (avril-septembre 2004). Ce stage

visait précisément a aider a la conception de tsuatation du public. Pour les Pays-Bas,

29



'examen est réalisé a partir de vingt-et-un ergnst aupres d’acteurs de I'eau et d'ingénieurs
situés a différentes échelles administratives.

= Le cinquieme chapitre rend compte de la secondsepidentifi€e pour le design de la
consultation : les négociations multi-acteurs autel la formulation des problématiques a
rendre visibles pour le grand public. A partir Gdbservation d’une série de réunions dans le
bassin Adour-Garonne, ce chapitre montre l'intéé@e représente I'étude in situ de cette
négociation. Il s’agit non seulement d'une opératiestinée a co-construire le niveau
langage grand public, mais aussi une négociatiparentiere ou I'ensemble des acteurs de
'eau parties-prenantes sont attentifs a la marmdére ils seront représentés aupres du public-
témoin, ainsi qu’a leurs responsabilités dans taatation des milieux.

= Le sixiéme chapitre articule, pour le bassin AdGaronne, un examen de la phase
finale dudesigndes procédures participatives (questionnairesleguile discussion des tables
rondes), que I'on déconstruit pour en saisir ldstefrecherchés, avec la maniere dont le
public s’est exprimé, et enfin, avec I'éventuelterespondance de la parole du grand public
avec les orientations du SDAGE. Ce chapitre compranla fois une analyse des
guestionnaires, leur dépouillement, ainsi qu'un ptamrendu de l'observation de tables

rondes délibératives (cercles d’échanges).
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PREMIERE PARTIE

LA RECONFIGURATION DE LA POLITIQUE DE L’EAU

Une approche socio-historique du renforcement des interdépendances

entre I’Union européenne, la gestion publique de I’eau et les citoyens
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Chapitre 1

De la gestion intégrée a la Directive Cadre sur I’Eau

Ce premier chapitre examine la participation desdmiété dans la politique de l'eau
contemporaine en France et aux Pays-Bas. Depuianieées 1960, une réflexion et des
réformes ont été conduites pour promouvoir unei@esitégrée de I'eau selon des modalités
et des paradigmes de gestion qui rompent avec taeles classiques et centralisés qui
avaient prévalu précédemméntLa politique de I'eau étatisée, centralisée etsille, a
progressivement fait I'objet d’'un décloisonnememstitutionnel en ouvrant les processus
décisionnels aux acteurs de la sociéte, face adaatification des problématiques de I'eau
désormais pensées en termes d’espaces et d’ensinemts & protéger

Toutefois ces derniéres décennies ont été paraztorat marquées par un renforcement du
cloisonnement et de l'opacité des circuits de lepour les utilisateurs de I'eau potable
notamment, et pour les citoyens-contribuables phéméralemedl. Dans I'ensemble
'ouverture de la gestion de I'eau a la sociétdéuddp profité a un cercle relativement étroit et
fermé d’acteurs (notables locaux, parties prenagtesipes d’intéréts, ...), donnant lieu une
gestion de I'eau de typeéo-corporatist®. La Directive Cadre européenne sur 'Eau (DCE)
propose de pallier ce déficit au moyen de disfegike transparence ouverts au grand public,

et permettant I'évaluation de la politique de I'gmar les autorités européennes.

TKUKS, S. (2004)Water governance and institutional changiiversiteit Twente

8 NARCY J.B. (2004)Pour une gestion spatiale de I'eau. Comment sattirtuyau ? Bruxelles, PIE-Peter
Lang ; GHIOTTY S. (2007)Les territoires de I'eau. Gestion et développemamtFrance CNRS Editions,
Paris.

"9 LAIME M. (2003), Le dossier de I'eau. Pénurie, pollution, corruptidre Seuil, Paris.

80 SZARKA J. (2000), « Environmental policy and nemraoratism in France » , Environmental Politics.
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Adoptée en 2000, la DCE demande non seulement tats Européens de poursuivre des
objectifs environnementaux ambitieux — selon ume sk paramétres de qualité de I'eau plus
stricts que précédemment —, mais elle impose égaletobligation de consultation du public
au cceur de la gestion de I'eau. En quoi cette atidig de consultation du public demandée
par la DCE consiste-t-elle et de quelle maniérerahelle intégrer le « grand public » a la
gestion de I'eau ?

La premiere partie de ce chapitre examine les ¢tiongi d'incorporation de certains acteurs
de la société dans la gestion de I'eau dans lage£1960-2000, acteurs que nous qualifierons
tout au long de la théseles acteurs du premier cercle de I'eauNous montrerons dans
guelle mesure I'opacité et le déficit d’efficacdé la politique de I'eau peuvent étre imputés
aux configurations multi-acteurs qui se sont maxeglace durant cette période. La deuxieme
partie du chapitre présente I'évolution de la jplie européenne de I'environnement, afin de
vérifier si son intention est bien de contournes leuds corporatistes et les routines
bureaucratiques de la gestion de I'eau. La soluigrsemble apparaitre a cette fin consiste a
opposer l'opinion dugrand public aux arguments d’autorité des pouvoirs publics ef d
groupes d’intéréts, en rendant les mécanismes dstraction des normes collectives plus
transparents, plus réactifs et plus redevableggatd des préférences exprimées par le grand

public censé mieux garantir l'intérét génétal

8L GERSTLE J. (2003), « La réactivité aux préférermskectives et imputabilité de I'action publique Revue
francaise de science politigueol 53, n°6
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Section 1. La gestion intégrée en France et aux Pays-Bas

Au cours de la période 1960-2000, I'organisationla@olitique de I'eau a évolué vers des
modalités de gestion intégrées. gastion intégréeest une notion qui comprend différentes
dimensions et diverses acceptions, qui convergerg un principe commun, a savoir la
construction d’'interdépendances entre différen&égories d’acteurs, en faisant émerger une
aréne de co-construction des décisions colleffivées éléments suivants illustrent cette
diversité sémantique de la gestion intégrée: mmseompte de lI'ensemble des fonctions de la
ressource et de I'ensemble des usages qui la cemfdr combinaison optimale des deux
éléments du régime institutionnel de ressourcestéeye de droits de propriété/usage et
politiques publiques de protection et d’exploitatide la ressourc¥) recherche de solutions
aux conflits d'usage dans le domaine de I'eau ees&ité d’'une transversalité des politiques
publique&®, intégration des politiques nationales et degipaks locale®.

En appliquant ces éléments a la gestion de I'eawpracessus complexe fait référence aux
transformations des modes d’administration de $aaerce en eau a partir des années 1960,
en Europe occidentale et en Amérique du Nord. Latige sectorielle, centralisée et
concentrée entre les ministéres de I'Etat, a pssgrement laissé place a des formes inédites
de coopérations et d’interdépendances entre l&salits segments des autorités publiques, et
des usagers de 'eau, afin de rendre les mesusssmius efficaces et plus acceptables, et de
facon a trouver les moyens nécessaires pour fiEgeeaux risques de dégradation croissante
de la ressource en dauLe contexte économique et social de I'aprés guest celui d'une

forte croissance économique, caractérisee par laspibe de lindustrialisation et de

82 ROUSSARY A. (2010)Vers la recomposition de la gouvernance de la ¢q@ale 'eau potable en France. De
la conformité sanitaire a I'exigence de qualité eonnementaleThése de sociologie, UTM

8 REY-VALETTE H., ROUSSEL S. (20086), « L'évaluatiates dimensions territoriale et institutionnelle du
développement durable : le cas des politiques dei@elntégrée des Zones CotierePéveloppement durable
et territoires [En ligne], Dossier 8 : Méthodologies et pratiquesitoriales de I'évaluation en matiere de
développement durable

84 KUKS s. (2004)0p. cit.

8 CALVO-MENDIETA I. (2005), L'économie des ressources en eau : de l'interntisades externalités a la
gestion intégrée. L'exemple du bassin versant @eidomarois Université de Lille, These de sciences
économiques.

8 HARDY L. (2006), « Articulation et harmonisatioresl outils de gestion du littoral : la valeur ajeutBune
démarche de GIZC £ommunication a la 1ére journée GIZBIACT Paris, 22 Mars 2006.

8" BARRAQUE B. (1995)Les politiques de I'eau en Euradea Découverte, Paris.
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'urbanisation, par la modernisation de lI'agricudiet des territoires, par les grands projets
d’aménagement, entrainant un accroissement desnbeso eau et impactant la ressource
elle-mémé®,

Durant cette période, I'Etat est particulieremeterdif & tout ce qui touche de prés ou de loin
au développement économique et social. Pour cklariente et soutient la croissance

économique. Cette intervention étatique reposailasprééminence d’une ingénierie publique

incarnée par les experts des Grands Corps d’EtatHdute Administration. Or dés la fin des

années 1950, ces mémes experts prirent conscientz mecessité de réformer ce régime
centralisé au profit d’'une gestion plus territagéé. C’est ainsi que les gestionnaires publics
de plusieurs de ces pays — la France, le Royaumelel Pays-Bas notamment — ont

préconisé la mise en place de la gesiivégréeetsubsidiairede I'eal®.

1.1 Gestion intégrée de 1’eau et subsidiarité en France

Cette modernisation de la gestion de I'eau, amodegeiis les années 1960, est marquée par
la volonté de construire un régime debsidiarité qui consiste a la fois en un principe
d’organisation, un principe d'efficacité et un mipe politiqué’. En tant que principe
d’organisation, la subsidiarité définit une répeoti des réles entre les pouvoirs publics et les
usagers de l'eau (activités économiques, collg¢ésviterritoriales, usagers domestiques).
Selon une double dynamique d’intégration et de mkéaksation, 'ensemble de ces acteurs
est incité & manifester davantage de coopératiaroifgmencer par les ministéres de I'Etat
entre eux), a négocier des compromis entre lesgisupublics et les usagers de la ressource
(quitte a assouplir les regles administratives,rpowju’une dynamique se mette en marche
dans la bonne direction), a faire endosser a desuracextrapolitiques des responsabilités
d’intérét général (notamment & des acteurs situéesaéchelons inférieurs revendiquant

'autonomie de gestion de I'eau).

8 BARRAQUE B. (2007), « Les Agences de I'eau etdatexte de la régionalisation », Responsabilité et e
Environnementn°46, avril, pp. 73-80.

8 BARRAQUE B. (1997), « Subsidiarité et politique tieau », in FAURE, A.,Territoires et subsidiarité.
L'action publique locale a la lumiere d’un princigentroverséParis, L'Harmattan.

% FAURE A. (dir.), (1997),Territoires et subsidiarité. L'action publique Ideaa la lumiére d’'un principe
controversg¢Paris, L'Harmattan.
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En dautres termes, l'organisation de la subsitiagsuppose un déplacement vers les
territoires du centre de gravité des processussidéciels et opérationnels. De ce principe
d’organisation découle un principe d’efficacité gepose suune conception pragmatiqui
'action publique d’inspiration anglo-saxonne, attee aux conséquences concretes des
mesures prises en vue d’atteindre un objectifétiodile également un principe politique selon
lequel la participation des acteurs-usagers deil{ea acteurs de I'eau) issus des territoires
facilite leur adhésion et donc la mise en ceuvrepoéiques™.

Dans cette perspective, la participation de la &écia la gestion représente un gage
d’efficacité, une solution envisagée pour résoudseproblématiques de dégradation de la
ressource en eau. Cependant la mise en ceuvre e nee d’action publigue a di
composer, dans chaque pays ou elle a eu lieu, legetraditions administratives et les

configurations institutionnelles préexistantes.

1.1.1 L'enrélement des parties prenantes dans les bassins versants

En France, la gestion intégrée de I'eau a prisiaqpue territoire du bassin versant, via une
gestion coordonnée de la ressource en eau entreeteices de I'Etat, les collectivités
territoriales, les usagers et les ONGE (OrganisatioNon Gouvernementales
Environnementales). Si des éléments de la soci¢ié participent a cette gouvernance, le
grand publicciblé aujourd’hui par la DCE, ne fait pas encoagtip de la configuration. Il y
figure de maniére indirecte, représenté par les, &g syndicats professionnels, les chambres
consulaires, les associations. La question de tacypation explicite du grand public a la
construction de cette gouvernance locale de |'égainpas posée au début de ce processus.
Au commencement, I'enjeu fondamental de la misgl&ce de la gestion intégrée de I'eau en
France fut de faire émerger une « gestion patrialende l'eau », une ressource a faire
partager entre les usagers, mais pas encore @er@eur elle-ménté

En 1959, le Commissariat Général au Plan créa amenission de I'eau chargée de préparer
une réforme et un code de I'eau, dont I'aboutisserhé la loi du 16 décembre 1964 (n°64-

1245), intitulée «loi sur la répartition des eaetxla lutte contre les pollutions ». Cette

1 |bid.

92 BARRAQUE B. (1998), « Les services publics d'eaul'assainissement face au développement durable ».
Annales des Ponts et Chaussg¥g), 24-32.
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commission était composée d'un college d'ingéniedes Grands Corps de I'Etat, des
fonctionnaires des Mines, des Ponts et Chaussées &@énie rurdf. La préoccupation
principale qui émergea alors concernait le risque kgs dégradations de la ressource eau
freinent la croissance économique et le développemées enjeux proprement
environnementalistes apparurent plus tard, au aessnnées 1980 et 1890

Il fut ainsi convenu deerritorialiser la gestion de I'eau en établissant des coopémation
institutionnelles et des interdépendances locaes des territoires de gestion inédits. La loi
sur 'eau de 1964 institua le territoire administrades « bassins versants » dans un
mouvement original de décentralisation. Six grabdssins versants divisent le territoire
francais, chacun étant administré par un Comit®aesin et une Agence de I'Eau (cf. ci-
dessous figure 2).

Le Comité de bassin est une instance décisionneligposée d’'un college de représentants
des services centralisés de I'Etat, de représentdes collectivités territoriales et de
représentants des usagers de I'eau (une centaimeedsbres au total). Les membres du
Comité de bassin ne sont pas élus, mais désigmdssparganisations ou les opinions qu'ils
représentent, de méme que leur composition estegopar la loi.

L’Agence financiere de Bassin (devenue Agence Bau’ depuis 1992) est une instance
exécutive, un établissement public & caractere radiratif doté de la personnalité et de
'autonomie financiére, placée sous la tutelle desisteres de I'Environnement et des
Finances.

L’Agence de I'eau est chargée de fournir un appahmique et financier, en instaurant un
systeme de redevances proportionnel a l'usageed& kt aux rejets polluants. Elle dispose
d'un personnel qualifié qui fournit des conseilsies expertises aux collectivités territoriales
et aux usagers. L'idée initiale fut de créer demmunautés d’'usagers, dans un champ limité
aux collectivités locales et aux industriels, psatidariser les usagers et mutualiser les
investissements de mobilisation de la ressourde éitte contre la pollution. Les Agences de
'eau ne disposent cependant pas du pouvoir degatoncernant le contréle et la sanction

des usagers. Ce pouvoir est réservé aux Préfesgneexécution repose sur les services

9 CHEVALLIER H. (2007),L’eau, un enjeu pour demaiRaris, Editions Elebore.
% NARCY J.B. (2004)0Op. cit.
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déconcentrés de I'Etat au sein de missions intéstéitelles (MISE), organismes aux

capacités de contrdle cependant limitées

Figure n°2 Les sept bassins versants de la Frangteapolitaine

AGENCE -ﬁ_u'EAu
ARTOIS-PICARDIE

AGENCE DE LEAU %
SEINE-NORMAMNME e

AGENCE DE L'EAU
AGENCE DE L'EAU
ADDUR-GARONNE
AGENCE DE L'EAU |
RHONE-MEDITERRANE
CORSE

La redevance percue par I'’Agence de I'eau portetcaus les usages de I'eau (individuels et
collectifs, économiques et domestiques) et estirdesta financer la politique du bassin

(définie dans les programmes pluriannuels), ain& goutenir des projets et des opérations
ponctuelles correspondant aux orientations prioega: assainissement, économies d'eau,
protection contre les inondations et aujourd'hui rdstauration des milieux aquatiques.

L'Agence de l'eau fonctionne comme une mutuelles tecettes de la redevance sont
redistribuées sous forme de subventions ou de poétsfinancer les mesures programmees.

Dés la loi de 1964 les redevances sont en prirétigigies selon le principe « usager de I'eau-

% CHEVALLIER H. (2007),0p. cit.
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payeur », déclinaison du principe « pollueur-payeunais c'est en réalitéy fine le Comité

de Bassin qui applique ce principe en fixant locedet I'assiette de la redevance.

Le Comité de Bassin décide des grandes orientatiera politique du bassin et contrdle le
produit de la redevance. Considéré comme un «rmparie de I'eau », étant donné sa
composition collégiale, il a autorité dans le bagsdur fixer non seulement l'assiette fiscale
des redevances (le montant de la contribution pbaqgue type d'usager), mais également
pour définir l'utilisation de ces ressources finares. En principe, les intéréts sectoriels
doivent étre dépassés au nom de lintérét géniérslgit de faire endosser a ces acteurs
locaux une responsabilité d'intérét général qubsepsur une vision partagée des erjeak
soit conforme aux objectifs généraux de présematie la ressource en eau et plus

récemment de préservation des milieux aquatiques.

1.1.2 Des régles adaptées par les jeux de coopération des bassins

Dans la réalité, lI'expérience de cette forme devgmement local de I'eau a révélé une
certaine difficulté de dépasser les intéréts smttole systeme des redevances a été jugé trop
favorable aux usages les plus polluants si bienl'quea parlé pour le qualifier de principe

« pollueur-payé » et « pollué-payedf.» En premiére ligne, les activités agricoles et
industrielles représentent les acteurs supposésiség par le systéme des redevafices

Cette entorse au principe pollueur-payeur estbatte a la capacité de pression des secteurs
économiques au sein du Comité de bassin qui sdribdme a leurs arguments et permet, par
la voie dulobbying, d'aménager a leur avantage les normes réglemeniansqu’elles leur
paraissent porter atteinte a leur activité. Aveacdroissement et la concentration des
pressions sur I'eau, la compétition entre les usade I'eau a exacerbé les tensions entre les
groupes d'acteurs de méme que s’est aggravée ladaéign des milieux naturels. Une telle
configuration territoriale corporatiste a été di f@u favorable a la réalisation de compromis

conformes a des objectifs « d'intérét général ».défaut, les acteurs ont élaboré des

% RANGEON F. (1986)l"idéologie de I'intérét généraParis, Economica.

9" CHEVALLIER H. (2007),0p. cit.

% A titre d'illustration, un rapport de la Cour d€smptes en 2003 a relevé que plusieurs Agencegravai
largement soutenu des travaux de modernisationeocodstruction d'ouvrages d'irrigation moins poiser a
économiser la ressource que pour étendre les ssrfadguées. Autre exemple en 2007, les usagets on
contribué a hauteur de 80% de la redevance paillutquand bien méme ils n'étaient pas directement
responsables des pollutions par phytosanitairgsoles nitrates.
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compromis aux objectifs environnementaux modestas nam de ['‘économiquement
acceptablé®.

Avec la décentralisation engagée en France a pdesr années 1980, ont émergé la
préoccupation de sortir des jeux implicites de &gutation croisée et du pouvoir
périphériqué® au profit d’'une plus grande transparence desigodis publiques. La création
et l'évolution des Agences de I'Eau, considérées départ comme des instruments
technocratiques par les élus locaux, sont donc dmdiiques du processus

d'institutionnalisation de I'action collective dales années 1944.

1.1.3 Des acteurs territoriaux appelés en renfort dans les bassins versants

Prenant en compte les évolutions politiques etatéentes gestionnaires, la loi sur I'eau de
1992 est venue modifier I'édifice de la loi de 19®&s lors chaque Comité de bassin fut
chargé de concevoir un Schéma Directeur dAménagieetele Gestion des Eaux (SDAGE)
pour orienter la gestion de l'eau dans chaque gbasdin hydrographique. Le SDAGE est
congu comme un guide programmatique dans lequéldgdimis les mesures, les stratégies, et
les outils financiers relatifs a la politique dedu du bassin. Il matérialise et rend visibles les
compromis collectifs établis par le Comité de bassi

La réalisation du SDAGE a nécessité d'enrbler dagend'acteurs locaux, autrement dit de
mobiliser des acteurs au-dela des membres du Camit&ssin. Ainsi dans le bassin Adour
Garonné®® la mise en ceuvre du premier SDAGE, adopté en 189&lemeuré valide
jusqu’en 2009), s’est appuyée sur aesnmissions géographiguédevenuessommissions
territoriales en 2008), établies en tant qu’instances de caiguit a I'échelle des sous-
bassins. Ces commissions sont composées, a l'icthagéomité de Bassin, d'un tiers des
représentants de I'Etat, d'un tiers des représsnti@s collectivités locales et d'un tiers des

% SALLES D. (2009), « Environnement: la gouvernapae la responsabilité sRevue Vertigohors série n°6 ;
BARRAQUE B., THEYS J. (1998)Vingt ans de politique frangaise de I'environnemeles années 1970-90,
un essai d’évaluatian

10 GREMION P. (1976)Le pouvoir périphériquesd. du SEUIL, Paris.

1DURAN P., THOENIG J. C. (1996), « L’Etat et la tjea publique territoriale »Revue Francaise de Science
Politique, vol 46, n°4.

192 | ¢ bassin Adour Garonne est I'un des six bassyasdgraphiques frangais. Il comprend trois prinapa
bassins versants que sont les bassins « Garorn&dgur » et « Charente ». Il comprend les régidgaitaine
et Midi Pyrénées dans leur intégralité, et desrmanes des régions limitrophes (Poitou Charente olsim,
Auvergne et Languedoc Roussillon).
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représentants des usagers. En Adour Garonne,selteésau nombre de huit, correspondant a
huit subdivisions territoriales que sont les soassims Adour, Charente, Garonne, Tarn-
Aveyron, Lot et Dordogne, auxquelles s'ajoutentxdeemmissions thématiques, eaux
littorales et nappes profondes.

Les huit commissions territorialesdu bassin Adour Garonne regroupent environ 2000
personnes au total, élargissant ainsi le cerclepdeses prenantes dans la gouvernance de
'eau par bassins versants. Leur statut juridiggme&lire purement consultatif, elles émettent
un avis sur les propositions du Comité de bassirdemneurdan fine l'instance décisionnelle.
Néanmoins les commissions territoriales ont pragvesnent acquis le statut de commissions
techniques, reconnues parce qu'elles représentensatteurs ou des domaines visés par la
politique du bassin (collectivités, collectifs digers), ou étant donné leurs capacités de
comprendre les enjeux complexes liés a I'eau. EHéesont ainsi imposées comme étant en
mesure d’avoir une certaine influence sur les msge décisionnels.

Cet élargissement de la base des acteurs mohil@a#ésla programmation de la gestion de
I'eau a renforcé les interdépendances dans lembagssants. De plus, la mise a contribution
des commissions territoriales a décloisonné le ecaditial de construction des normes
collectives en appelant I'instance décisionnelle Clomité de bassin, a composer avec les
acteurs locaux périphériques, qui se retrouvemosition de peser dans les débats.
Parallelement au SDAGE, la loi de 1992 a prévudssibilité de mettre en ceuvre, a I'échelle
des sous-bassins (1000 a 10000 km?), des ScheAragmigement et de Gestion des Eaux
(SAGE). La mise en ceuvre de SAGE, permet de réaleseprogrammes d'action volontaires,
opposables aux administrations, considérés comme moches des contextes locaux. Le
pilotage est assuré par des Commissions LocaléBale (CLE), composées de représentants
de I'Etat, des élus locaux, de représentants diusag de défenseurs de la nature. Cette autre
forme d'enrblement de la société, si elle a vonatioesponsabiliser les usagers de I'eau, a les
inciter & surmonter les divergences d'intéréte @galement a renforcer le crédit, I'autorité et

le poids des acteurs périphériques face aux gestis de |'eau et face au Comité de Bassin.
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Associant collectivités territoriales, ministéresubfics, représentants des usagers ou
associations de protection de la nature, la gestithgrée de l'eau a la francaise est une
affaire de groupes organisés qui s'expriment au wWa$ secteurs ou institutions qu'ils
représentent. L'enjeu de ce processus consissgi’'plors a intégrer dans un méme processus
décisionnel des secteurs et des acteurs peu co@sl@anparavant. Avec la décentralisation de
la gestion de I'eau et la mobilisation des acténrgtoriaux et infra-territoriaux, la puissance
publiqgue (dont les Grands Corps de I'Etat) a couge plateforme d'expression et de
négociation des normes collectives, dont elle dd#rdes acteurs investis dans le pilotage des
plans d'action qu'ils troquent leur tenue de psrpesnantes contre celle dardiens de
I'intérét général

En dautres termes, I'élargissement de la gestmb@griée de l'eau a ces commissions
territoriales, périphériques dans le bassin, aigyét d'une diffusion horizontale du débat
politique, ce qui avait pour effet théoriquemenit sle soutenir ou au contraire de contester
l'autorité du Comité de Bassin. Ces interdépendaterétoriales entre le Comité de bassin et
les commissions territoriales ont en somme tisséolee de la gouvernance de l'eau.
Cependant, le grand public demeure encore a I'écart

Les comportements stratégiqgues manifestés, notatrolaes la mise en place des dispositifs
agri-environnementad’ par les acteurs parties prenantes, ont montrdapuquestions de
démocratie, d'equité, d’efficacité sont longtempstées en suspens dans les politiques de
I'eau.

Il faudra analyser quels ont été les principesoaiiprésidé aux compromis et arbitrages dans
les politiques de I'eau et a 'émergence de nouxeeteurs (les commissions territoriales et
les CLE depuis la loi de 1992, le grand public depas DCE 2000). Il s’agira également de
voir dans quelle mesure le mouvement récent dijpeléation du grand public participe ou

non d’'une gestion de I'eau plus démocratique, ptustable, ein fine plus efficace.

103 BUSCA D. (2011),Agriculture et environnement. La mise en ceuvre ciégodes dispositifs agri-
environnementayxParis, L'Harmattan.
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1.2 Le modele francais comparé aux Pays-Bas

Une autre maniere d’apprécier la gestion intégréd’'eau de « premiere génération » et
d’observer la transition suscitée par la DCE, cstesh prendre comme contrepoint d'étude un
autre pays européen, comme les Pays-Bas, égalesnentis & la mise en ceuvre de la
réglementation européenne.

Caractérisé par une tradition jacobine, I'Etat moelest républicain francais était défini a
I'origine comme le seul garant de l'intérét généaal nom du principe indivisible éjalité

Les acteurs privés de la société, soupconnés diefeadre que leurs seuls intéréts, ont été
écartés du jeu politiqgue ce qui s’est traduit pamffaiblissement des corps intermédiaires et
des tentatives de détachement des liens commuresuteaditionnef€*. De ce point de vue,

la subsidiarité de l'eau a la francaise a représené rupture, du fait que les membres du
Comité de bassin, des commissions territorialedestCLE ne soient pas élus mais désignés

en fonction des intéréts particuliers ou des iastins qu'ils représentent.

1.2.1 Une tension historique entre gouvernement central et pouvoirs locaux

Pour les Pays-Bas en revanche, la représentatioligpe des intéréts ne pose pas probleme
du point de vue de la déontologie ou de la Corigiitu Un modéle de gestion ouvert a la
société constitue au contraire une continuité de tridition néerlandaise. En tant
gu’institutions emblématiques de cette traditioes Wwateringues sont des organismes de
gestion locale de I'eau trés anciens et qui redaaaries principes deommunauté d”intéréts

et derecherche de consensastre les usagers de 'édu Les wateringues sont apparues au
Xllle siecle pour mener a bien des travaux d'amémamt du territoire visant essentiellement
la conquéte de nouvelles terrgslflery, 'aménagement des digues, de canaux, et deuxava
d’irrigations. Aujourd’hui elles existent toujoursn tant que collectivités territoriales
fonctionnelles®®. Elles sont reconnues pour leur savoir-faire tepim et leur maitrise

d’ouvrage.

104 ROSANVALLON P. (1990)L’Etat de la France de 1789 a nos jouRaris, Le Seuil.
15 KUKS S (2004)Op.cit.
1% BARRAQUE B. (2007)Op. cit.
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Ces deux derniers siécles, la gestion de I'eadam@imise a synthétisé gacobinismea la
francaise et un héritage de cettemmunauté d'intérét¥. Au début du XIX siécle, la
politique de I'eau a fait I'objet d’'un rapide moument de centralisation avec la création du
Rijkswaterstaa{RWS). Ce dernier avait pour compétence la gestesrivieres navigables et
des canaux, des eaux cotiéres et des estuairesfietde la mer intérieure ljsselmeer. Les
villes, les wateringues et les Provinces (les mégioéerlandaises) furent compétentes pour les
autres types de masse d'eau a caractere plus ldggurd’hui le RWS est associé au
Ministere néerlandais des travaux publics et gmldique de I'eauVerkeer& Waterstaaj.
Inspirée du fonctionnement du modéle francais des\@ Corps de I'Etat, éminent bastion
d’'ingénieurs polytechniciens, la création du RW@&itavant tout pour vocation d’organiser
la gestion de I'eau a une échelle nationale, pooimpuvoir unevision d’ensemble@ui faisait
défaut jusqu'alor€®. Cette prérogative s'imposa pour faire face a tdisité des
transformations économiques et sociales au XlXelesi€Ces transformations ont alors été
encadrées par l'intervention de I'Etat, a traverRWS.

De leur c6té, les wateringues ont été maintenuesiti@u de leur savoir-faire et de leur
expérience de la maitrise d'ouvrage des digues, img@iouvoir de police fut désormais confié
au RWS. Or cette coexistence fit apparaitre unsiderentre le RWS et les wateringues.
Autrefois autonomes, on reprocha a ce moment pégicaux wateringues une vision trop
locale des problémes, et trop proche des inténétsles représentetff. En 1891, une loi
coordonna l'action territoriale en mettant les wiaigues sous la tutelle du RWS. Les
wateringues furent alors placées sous le contrél¢EKtat, mises en réseau entre elles, et

tenues d'exécuter les orientations nationales.

1.2.2 Une Iégislation en faveur des usagers de la ressource

Parallélement durant les XfXet XX® siécles, on assista a un renforcement continuade |

législation en faveur des usagers, au moyen dhfioneement de la reglementation publique,

197 | es Pays-Bas forment un Etat souverain a la fid@isiécle, et le pouvoir centralisé en matiére détigak
de I'eau ne s’affirme qu’au cours du®l€lécle. La création du Rijswaterstaat (RWS) &lies de I'occupation
napoléonienne marque le passage vers la centiafisi la politique de I'eau.

198 KUKS S. (2004)Op. cit.
199 pid.
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qui prévoyait des conditions d'indemnisation avgatses en cas d'expropriation. En 1950 fut
votée une loi sur les nuisances qui — couplée @ode du voisinage — permit a des individus
de saisir les tribunaux en cas de dommage enviren&l subi. Plus tard cette Iégislation fut
étendue aux eaux souterraines, posant les bases di'stribution publique de I'eau, incitant
I'exploitation des nappes phréatiques sous lesrgtgs privées afin de répondre a la hausse
de la demande globale en eau, et proposant desndéaipements financiers en cas d'impacts
négatifs sur les usages privés. Au fil de cetteslatjon, les usagers privés se virent reconnus
un statut d'ayants droit de la ressource en ,ebaur permettant peu a peu d’exister

politiquement.

1.2.3 Le retour au local et le passage a la subsidiarité

A partir des années 1960, ce systeme des compamséinancieres fut renforcé pour faciliter
I'acquisition par les pouvoirs publics de surfaéegrotéger ou a poldériser. L'aménagement
du territoire a conduit & un remaniement agricalées wateringues ont joué un role essentiel.
En 1983 est adopté un amendement de la Constitn&erlandaise. Un article de loi établit
une nouvelle répartition des attributions des dififés niveaux administratifs concernant la
protection de I'environnement et les milieux agya#is. Les wateringues furent dotées de
nouvelles compétences par lesquelles elles devimeministrativement égales aux autres
pouvoirs publics (Etat, Provinces et villes), maigquement pour la politique de I'eau.
Aujourd'hui la composition politique du bureau extifcdes wateringues est définie par un
college de représentants d'usagers et d’habithrgsg suffrage universel direct. Les colleges
de représentants de chaque wateringue comptentvimggaine d'élus deésignés par les
différents corps de la société dont ils sont oages. lls sont les descendants des
communautés d'usagers de l'eau des wateringuanetieg. Cette particularité qui associe
étroitement démocratie locale et gestion de I'eaundra pour la mise en ceuvre de la DCE,
une traduction originale de l'article 14 qui fixes Iconditions de participation du public.

Plus tard la loi de 1989 sur la gestion de I'eaégm les problématiques de la qualité des
eaux de surface et des eaux souterraines, intattuges mesures écologiques parmi les
prérogatives des wateringues. L'année 1992 fut ugargar la révision du Code civil. L’'eau
passe du statut de bien privé a celui de bien pulgersonne ne peut prétendre en étre le

propriétaire, méme pas I'Etat. On a assisté pregresient au cours du XXe siécle au
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développement de la nationalisation de I'eau (éehmmmunale) et en méme temps a de
I'appropriation privée.

Aujourd'hui, la subsidiarité néerlandaise a ajauté échelle intermédiaire entre I'Etat (RWS)
et les wateringues / communes, il s’agit des pr®8n qui ont une existence ancienne, mais
qui n'étaient pas compétentes pour la gestion el Entre les XIXe et XXe siecles, le
développement de [I'Etat interventionniste s'estiséaau détriment des provinces et
particulierement dans la politique de l'eau depaiscréation du RWS. Aujourd’hui les
provinces trouvent un réle politigue majeur dansddre de la décentralisation, et elles sont
précisément responsables de la coordination desregemises en ceuvre pour répondre a la
DCE. Les gouvernements provinciaux qui les pilotsomt responsables de la régie et de
I'exécution de divers domaines politiques qui dépasla portée des communes. |l s’agit, par
exemple, de la protection de I'environnement, |stige des eaux, 'aménagement du
territoire, les transports publics, la politiqueBomique et sociale, la politique rurale, le bien
public, I'aide sociale a la jeunesse et la culture.

Au final, les Pays-Bas ont réparti les compétertmséa politique de I'eau a quatre échelles
administratives : I'Etat via le RWS, les Provindes, wateringues et enfin les municipalités,
ces derniéres étant chargées de la distributiofiede potable et de l'assainissement. Le
succes de la politique repose ainsi sur un effertabrdination entre ces quatre niveaux, dont
la mise en cohérence suppose de pouvoir dépasseliMages catégoriels et une capacité a
produire du consensus social. Un enjeu particutierg sensible explique cette politique

affichée « d'union nationale » aux Pays-Bas, gistie I'enjetinondation

1.2.4 La tradition d'une gouvernance fondée sur le consensus social

Aujourd’hui I'enjeu inondation est de premier ordue Pays-Bas, du fait de la topographie du
pays, particulierement plate et basse, et du tatltangement climatique annoncé qui expose
une proportion importante de la population auxuesjdes crues.

Les Pays-Bas sont un « pays d’eau ». Dans la ngitiédu territoire des Pays-Bas se trouve
un grand delta ou se jettent d’importants fleuvestdes plus importants sont le Rhin, la
Meuse et 'Escaut. Une mer intérieure, le lac d8js couvre une partie du nord du pays. La
surface totale des Pays-Bas actuels est de 41B26dont 7 643 km?2 sont couverts par les

eaux (lacs et cours deau): pres de 20 % du aewitnéerlandais est aquatique.
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Deuxiemement, les Pays-Bas présentent une topagraghs relief voire dépressionnaire
puisque 30 % du territoire est situé en dessousivkau de la mer, ainsi que 60% en zones
inondables. Cette variable topographique est icisiée pour saisir toute l'importance de
I'enjeuinondationaux Pays-Bas.

Depuis le Moyen Age, les Néerlandais ont asséchébais et gagné des nouvelles terres sur
la mer et sur les lacs appelés polders. Pour ppamoénager des polders, les Néerlandais ont
développé au fil du temps non seulement une ingéntigdraulique (construction de digues,
tracé de canaux et évacuation de I'eau par degg@éscde pompage comme les moulins a
vent), mais également une organisation socialeifgquée pour la gestion de la ressource et
I'entretien des infrastructures, qui a terme a lpri®mrme des wateringues. Cette organisation
est née d'une conscience collective dans laquedleatteurs partagent des objectifs et des
intéréts commurts’

On a pu parler ainsi du phénomeéne piédérisationpour désigner le role central de cette
conscience collective qui s’est développée, pdeatient a la morale protestante, autour de la
nécessité de'imposer face & la natut€'. Il s’agit d'un univers de significations rapgog
I'organisation corporatiste néerlandaise : l'inté&@néral ne se définit pas par opposition aux
intéréts particuliers, mais avec eux. |l s'agitmpidttat de rechercher un consensus au sein de
la société et avec la société, ce qui engage dewefode dialogue entre acteurs publics et
acteurs privés.

La recherche de consensus social est généralemésanpee comme une « tradition politique
nationale » qui remonte au début du %s{écle au moment ol les Pays-Bas renforcent les
fondements de leur démocraife C'est I'ére dite de lacification entre les « trois grands
piliers de la société » (protestant, catholique,«dtumaniste » subdivisé en libéraux et
socialistes), ou chacun des groupes conscientidaritage de la cohésion nationale, consent a
prendre part aux questions collectives au cét@adess groupes.

A la différence de la France ou la loi de 1901 tarle phénoméne associatif aux domaines
privés, I'Etat néerlandais institutionnalise et \gefitionne des organisations associatives

largement impliquées dans le domaine public (engeignt, syndicalisme, partis politiques,

119 1bid.
M DE VOOGD C. (2003)Histoire des Pays-Ba®aris, Fayard.
2 |bid.
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hopitaux, médias ...). Rappelons qu’en ce début de XiEcle, la politique de I'eau n’était
pas un domaine accessible aux corporations. |l deaiteune prérogative exclusive de I'Etat
et du RWS.

Cette forme de corporatisme, ou les trois tendasoesmles prennent publiquement part au
fonctionnement de l'action collective publique egipeléeverzuiling (de zuilenqui signifie
piliers en néerlandais). Ce modéle d’organisatiociate dominera la société néerlandaise
entre la fin de la premiére guerre mondiale etlestes 1960.

Ainsi les Pays-Bas trouvent a l'origine de leur dénatie unecompartimentalisatiorde la
société mise en place par I'Etat dans le but awdeiénaintenir la cohésion nationale en
favorisant les liens entre le pouvoir politiquelatsociété via ces corps intermédiaires. En
revanche cette organisation sociale corporatisteareenait pas en réalité aux libéraux,
favorables a I'émancipation des individus, encorming aux socialistes désireux de voir
disparaitre le clergé et la bourgeoisie. En etetmise en place duerzuiling permit aux
tendances confessionnelles de se maintenir danselgsurs clefs de la société et de la
politique, alors que leur représentativité dimimuai

Cependant, les Pays-Bas ont pu organiser de la lgont action collective jusqu’au troisieme
quart du XX siécle, grace a ces corporations dont les legoeussuivaient des objectifs
communs malgré leurs idéologies divergentes.

Or leverzuilings’épuise a la fin des années 1960. Les Pays-Basffectés, comme ailleurs
en Occident, par la remise en cause profonde dgalisation sociale. A sa place, I'Etat
néerlandais dans les années 1980 instaure unemaamiére de réaliser du consensus social :
le Polder Modet'®. Dans le domaine de la protection de la natukgat'inaugure en 1985 les
premiers « comités directeurs par consensus »0grteipes-cibles, les acteurs économiques
principalement, sont convoqués par les pouvoirdigaipour négocier avec eux les objectifs
des politiques publiques et les conditions de leuse en ceuvre. Suivront bientot les

domaines du développement local, de I'agricultdida eolitique de I'eau.

3 HENDRIKS F., TOONNEN Th.A.J., (2001Rolder politics. The Re-Invention of Consensus Deauy in
the NetherlandsAshgate Publishing, Hampshire.
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La France et les Pays-Bas convergent aujourd’huieequi concerne la gouvernance de la
ressource en eau. La subsidiarité est devenuearngerd'action publique incontournable. Le
local et lesusagers de l'eawconstituent des éléments essentiels pour fairergandes
problemes collectifs et pour contribuer a leur hdéson. Cependant la France et les Pays-Bas
ont un héritage différent en termes d’organisatieria gestion de I'eau. La France, marquée
par une tradition plus centralisée avait de longiae travaillé a éliminer les forces
centrifuges de la nation. Aux Pays-Bas, la gestmmmunautaire et locale de la ressource en
eau a survécu aux transformations économiquescile® du pays, la création du RWS
n‘ayant pas entrainé la disparition des wateringpgsainsi ont pu se réaffirmer fortes de leur
expeérience. On constate par ailleurs la persistdecdivergences décisives au sein de cette
renaissance convergente des territoires de geskpuis les années 1960, précisément
concernant le role du public dans la gouvernancéede. Si aux Pays-Bas, la plupart des
représentants des usagers de I'eau au sein demgaés sont élus par les habitants, ce n’est
pas le cas des Comités de bassin en France, dootlaosition est fixée par la loi. Et le fait
gu'une instance publique non-élue puisse perceuwrtaxe expose la gestion intégrée de
I'eau francaise a un certain nombre de critiquepriacipalement celle de favoriser certains
usagers de l'eau au détriment de I'ensemble demananauté d'usagéts Depuis les années
2000, les Etat européens organisent la gestiogriéeéde la ressource en eau en fonction de la
DCE. Etant données ces spécificités nationalesaiera de participation du public, on peut
se demander si ces spécificités pesent lors Ilspomition de la DCE, et notamment de
l'article 14. La consultation prend-elle forme édifmment dans chacun des cas? Nous
observerons en effet des différences de transposifins le troisieme chapitre.

A présent nous proposons d'examiner la DCE en mangu'elle est elle-méme le résultat des
lecons tirées de I'échec relatif des reglementateamopéennes, ce qui donne a penser que le
«recours au public » constitue une des solutiomgsagées pour remédier au déficit

d'implémentation des regles communautaires.

14 hitp://www.ccomptes. fr/fr/CC/documents/RPA/24_instents-gestion-durable-eau.pdf
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Section 2. L’Europe et la Directive Cadre européenne sur 1'Eau

La DCE représente aujourd’hui pour les Etats mesnbes I'Union, la réglementation de
référence pour la gestion de la ressource en diupfevoit une harmonisation des objectifs
en termes de préservation de la ressource enieauga'une harmonisation des méthodes en
vue d'y parvenir. Elle comporte trois grands pgesi fondamentaux’obligation de bon état
écologique(article premier))'obligation de récupération des codlfarticle 9) et’obligation
d’'information et de consultation du publi@rticle 14). Nous postulons que ce sont
précisément ces trois obligations et leur articoitaiqui doivent normer la réforme de la
gestion intégrée de l'eau des Etats membres, paenercement de laedevabilité des
pouvoirs publics et des usagers de l'eau. En affas faisons I'hypothése que l'obligation
d’'information et de consultation du public appeales mécanismes, qui sans étre nouveaux,
conduisent de maniére inédite les acteurs de keawne plus grande responsabilité, en
demandant que les enjeux et les compromis coleckf la gestion de I'eau soient plus
explicites, plus transparents, et plus access#alegrand public. Ein fine le mécanisme de

« prise a témoin du public » incarné par l'artithe DCE est censé aboutir & une plus grande
efficacité de la politique de I'eau en termes de @&t écologique de la ressource.

L'objectif de cette seconde section est de morgter I'Union européenne a opté pour
I'obligation d’information et de consultation du Iplic en tirant les conséquences de I'échec
relatif des réglementations européennes précédeguieavaient rencontré des obstacles au
moment de leur transposition par les Etats membless verrons que les obstacles envisagés
ici, par I'Europe et par certains auteurs, songsitdans les configurations corporatives de la
gouvernance de l'eau, suspectées de dévier lestifibjenvironnementaux des directives

européennes.

2.1 En quéte du bon niveau d'intervention européen

A l'origine de I'Union européenne, le traité de Rode 1957 ne comportait pas de politique
commune dans le domaine de I'environnement. C'patta de 1972 que les gouvernements
des Etats membres s'entendent pour définir ungégieacommunautaire de I'environnement.

Trois grandes phases marquent I'évolution de laigoé européenne de I'eau (1973-1992,
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1993-1999, et depuis 2000), comprenant au total Bmogrammes d’Action pour
I'Environnement successifs (PAE) Sur ces PAE sont inscrits les objectifs que lestsE
membres se sont engagés a tenir dans le domaitiendeéonnement. lls définissent des
cadres d’action destinés a résoudre les problemgasoanementaux tels qu'ils ont émergé en
Europe. Un retour sur les PAE montre dans quelleunee dans la période précédant la DCE,
I'absence de la prise a témoin du public — et dondéficit de redevabilité — a pu étre percue
comme un maillon faible de la gouvernance europ&eien'eau.

2.1.1 Les premiers pas de la politique européenne de ['eau (1973-1992)

Cette premiére période précéde I'entrée en vigdeufraité de Maastricht en 1993, et les
engagements internationaux pris en matiére de odgweiment durable, notamment la
Conférence des Nations Unies sur I'Environnemenie eébDéveloppement (Sommet de la
Terre) qui s'est tenue a Rio en 1992. Dans le durde I'environnement, I'Union européenne
introduisit de premiéres normes environnementafesis elle était faiblement dotée en
moyens nécessaires pour que les Etats membrepdbguent scrupuleusement. Pour autant
les quatre PAE compris durant cette premiére périatht pris progressivement de
l'importance.

Les deux premiers PAE (1973-1976 et 1977-1981)esnéntiellement cherché a normaliser
la conduite des politiques nationales de l'eau @&inidsant des objectifs de qualit&/dter
Quality Objectives WQOSs), pour des types d'eau particuliers faidatjet de directives
séparées: « eaux de baignade » (1976), « eauxglexi» (1978), « eaux conchylicoles »
(1979), « eaux souterraines » (1980). Méme si anncence a pointer du doigt les activités
polluantes, l'essentiel des mesures a prendrestersstraiter la pollution de maniére curative.
Le premier PAE (JO C112, 20/12/73 ; 1973-1976) ipeécue les Etats membres doivent
poursuivre « I'amélioration de la qualité et du cadre de viesdhabitants, [...] et la
conciliation de la croissance avec et au servicdadeécessité de plus en plus impérieuse de
préserver le milieu naturel [...] ; en prévenant, véghnt et, autant que possible, éliminant la
pollution et les nuisances [...] ; en guidant le déppement en accord avec les exigences de

gualité, notamment en améliorant les conditionstideail et de vie » Pour cela trois

15 ALCOLEA I., BOUSQUET M. (2001)l"eau et I'Union européennéaris, IFREMER.
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domaines d'action ont été définis afin d'étre titadpar les Etats membres par des mesures
concrétes« des actions pour réduire et prévenir la pollutienles nuisances ; des actions
pour améliorer I'environnement et les conditiondalgie ; des actions communautaires, et le
cas échéant, des Etats membres au sein d'orgamisatinternationales dédiées a
I'environnement ».

Les directives de ce premier programme sont toistedées sur le concept « d'objectifs de
qualité ». Un exemple est la directive « concernangestion de la qualité des eaux de
baignade » (ou directive baignade», 76/160/CE). La directive baignade imposaibedine
aux FEtats membres de surveiller dix-neuf paramétrggysiques, chimiques,
microbiologiques). Cependant les valeurs guidesréigt dans la directive baignade de 1976
n'étaient pas véritablement fondées sur des aitgpalémiologiques, mais davantage sur des
objectifs de gestion plus arbitrait&s

En France la « directive baignade » a été trangppagéle décret n°81-324 du 17 avril 1981
(modifié par le décret n°91-980 du 20 septembrell @i limite I'application de la régle
européenne au seul domaine sanitaire, alors qpeelnier PAE avait aussi une ambition
environnementale«(la préservation du milieu nature).»De plus cette transposition de la
« directive baignade » en droit national a soufftunh faible niveau d'ambition, en l'absence
d'une véritable capacité de contrdle et de sancdanniveau européen et du faible
investissement consenti par les Etats menbrdse second PAE (JO C139, 13/6/77 ; 1977-
1981) n'a pas apporté de modification majeure e i€té pour l'essentiel une simple
reconduction du premier PAE.

Pour sa part, le troisieme PAE (JO C46, 17/2/838211986), s'il a lui aussi consisté en une
reconduction des deux premiers PAE, y ajouta l@agper préventive devenue essentiélle
Cette prévention devait étre intégrée en amontngesures de la planification (urbanisme,
ameénagement du territoire), également dans lediqa@s publiques sectorielles socio-
économiques. Pour cela les politiques publiguesidet étre accompagnées de la réalisation
d'études d'impact sur I'environnement. Par ailldlersroisieme PAE a inauguré les premiers

programmes de financement de projets dédiés airbemement : développement de

116 RAMBAUD L. (2004), Lutte contre la pollution des sites de baignadeeanx douces sur le bassin Loire
Bretagne Mémoire de I'Ecole Nationale de la Santé Publique

UTWEALE A. (2003),Environmental governance in Eurgg@xford University Press, New York.
U8 ALCOLEA I., BOUSQUET M. (2001)Qp. cit.
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technologies propres, de nouvelles techniques pwsurer |'état de la ressource en eau,
maintien ou réhabilitation des biotopes menacés.

A partir du quatrieme PAE (JO C328, 7/12/87 ; 19882), les directives européennes ont
essentiellement visé a fixer des valeurs limitesndssion de produits polluants (Emission
Limit Values, ELVSs), bien que ce type de réglemtataait été adopté auparavant (directive
« substances dangereuses » (76/464/CEE). Cettaivkre recodifiée en 2006 en conformité
avec la future DCE - visait préventivement a limitire a supprimer, les pollutions causées
en amont par des substances dites toxiques, petgistet bioaccumulables. Dans le méme
registre on trouve durant cette période la directiveaux résiduaires urbaines » (1991) et la
directive « nitrates » (1991).

Par ailleurs, le lancement du quatrieme PAE a éadénavec le renforcement des institutions
politiques européennes, en particulier I'intégnatde la politique environnementale dans le
traité de I'Acte unique (ou Traité de Rome modifieh 1987. Il y est inscrit que
'environnement doit désormais se situer au ccesradgres politiques communautaires, en
référence principalement a la politique agricoleada politique industrielle de I'Europe, et
gue désormais la Commission européenne doit jauedla central de normalisation en fixant
un plus haut niveau de protection de la ressouraaa.

L'objectif était de hisser la politique de l'eaudst I'environnement au premier plan des
politiques économiques, industrielles, agricolestamonent, mais l'enrblement de la
Commission au cceur du programme a constitué I'élemeédit du quatrieme PAE. Or la
Commission a rapidement pris conscience des comgegequi lui manquaient pour tenir
efficacement ce réle, a savoir une véritable attarapable de contrdler la bonne gestion de

la ressource en eau conformément aux objectifs agramtaires.

2.1.2 A la recherche d'une nouvelle stratégie (1993-2000)

Dans la seconde période, afin que la Commissiosspuinteragir avec les Etats membres et
s'assurer que les réglementations communautaiiest $ven appliquées, I'Union européenne
s’est dotée de nouveaux instruments d'action. Gistasen effet a I'émergence d’une politique
d’'information et de suivi environnementahd@nitoring incarnée par la création de I’Agence
européenne de I'Environnement (AEE) mise en plac&393, apres le Traité de Maastricht.

L’AEE a eu pour mission la collecte, le traitemeet I'analyse des données
56



environnementales au niveau européen, visant anifodes informations exploitables et
comparables permettant a 'Europe de prendre desin@® en « connaissance de causes »
pour la protection de I'environnement.

Parallélement le cinquieme PAE (JO C138, 17/5/¥8312000) a marqué le début d’'une
action communautaire présentée sous un jour nou\Ebrepose sur plusieurs principes,
notamment « l'adoption d'une approche globale et volontarigté s'adresse aux différents
acteurs et activites qui affectent les ressourcesturelles ou portent atteinte a
I'environnement [...] ; la recherche du changementdemportements dans la société par un
engagement de tous les acteurs concernés (poupoibiics, citoyens, consommateurs,
entreprises ...) ; I'établissement d'un partage depoasabilités ; l'utilisation de nouveaux
instruments environnementaux ».

On assiste ainsi avec le quatrieme et le cinqui®AE a la normalisation d'une gestion
intégrée de I'eau communautaire. Cette intégratbonporte non seulement la coopération des
différents secteurs d'intervention de I'Etat affscpar la gestion de I'eau, mais également
I'implication et la responsabilisation des usagler$eau au niveau local.

A ce titre, cette seconde génération de PAE anndlures et déja les grandes lignes de la
future Directive Cadre européenne sur I'Eau : ugstign de la ressource en eau globale et
intégrée, le partage des responsabilités et I'cafdin de tous les acteurs. La DCE a été elle-
méme élaborée durant la seconde moitié des an88€s @n peut considérer de ce point de
vue que la période 1993-2000 est en quelque sorephase transitoire d'élaboration de
normes d'action, entre la période passée ou I'Usimopéenne n'arrivait pas a faire appliquer
les regles communautaires faute de moyens, etiedeéa venir ou elle compte imposer son
autorité en s'appuyant sur de nouveaux ressorts.

A cette époque, I'heure était a la constructioralptde de l'autorité au niveau européen
amenée a constituer le centre de pilotage desqumi des Etats membres en leur soumettant
des dispositions |égislatives et des programmexdiales a mettre en ceuvre, en coordonnant
les différents niveaux politiques (européen, natiprégional, local), voire en étant en mesure
de proposer ou d'imposer ses propres disposititsioh publiqué™,

La formation de cette échelle européenne de peotdgs politiques nationalesufopean-

level governancea été pensée de facon a diminuer les effetsloeges entre pays et entre

H9WEALE A. (2003),0p. cit.
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institutions européennes et institutions nationatgs pouvaient peser sur I'application du
droit européen. Ce modeéle de gouvernement euragpésinappuyé d’'une part sur des accords
internationaux concernant une normalisation des tiques, d'autre part sur
l'institutionnalisation d’arrangements visant larfalation, la conception et la mise en ceuvre
des politiques, de fagon a produire une complémighiantre les autorités européennes et les
autorités nationales. L'opérationnalisation en sendiane gouvernance « multi-niveaux ».

Le succeés de cette configuration multi-niveaux sepsur la résolution des mémes problemes
qui avaient été identifies depuis les premiers PA&tamment I'absence de transposition
nationale ou la conformité partielle des textesiomaiux d’application aux dispositions
communautaires existantés (absence d'élaboration et de mise en ceuvre degmmges
d’assainissement, absence de mesures individwellgsitives a I'encontre des exploitants en
infraction, absence de rapport sur la mise en cdtamemis a la Commission européenne).

Si l'application des directives européennes étmifj'a présent modeste, les Etats membres
s’étaient justifiés en invoquant un accroissemeaggjexcessif des colts financiers de ces
mesures, et en constatant une résistance a laphuwaltion de procédures toujours plus
complexes, qui contribuaient & freiner selon ewpplication du droit communautaifé
D'autre part, I'hétérogénéité des territoires e@ems, la diversification des activités, des
intéréts et des enjeux, que traduit l'influenceldbbies sur les gouvernements nationaux, ont
accentué la difficulté de I'Union européenne adappliquer le droit communautaire. Enfin,
'engagement ambitieux pris par I'Europe, qui éhadé contréler le pilotage de la politique
environnementale, présentait le risque d'alourdiirs@érablement le travail d'élaboration des
normes et des textes européens, comme cela aguoliervé lors de la mise au point des
directives « eaux résiduaires urbaines » et «tagra.

Pour tenter de régler ces problemes multiples ola@ission européenne travailla des 1995 a
la production d’'un cadre réglementaire plus adapeémettant de garantir I'application du
droit en essayant de faire reposer le succés gelitique environnementale européenne sur
d’autres acteurs que les seuls gouvernants nators@lon un renforcement du principe de

subsidiarité. Ce cadre s’affirmera a I'orée dué&ix¢ PAE avec I'adoption de la directive

120 CHARBONNEAU S. (2002)Droit communautaire de I'environnemeiaris, L'Harmattan.
121 tA;
Ibid
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cadre sur I'eau (2000/60/CE), qui cherche a faitervenir des acteurs au sein des bassins

hydrographiques.

2.1.3 L’implication des parties prenantes et du grand public (d partir de 2000)

Le sixieme PAE (COM (2001)31, 24/1/01 ; 2001-204)scrit dans une démarche inspirée
des préconisations du Sommet de la Terre, en raali@rdéveloppement durabife: « [La
nouvelle] approche doit utiliser différents instrems et mesures pour influencer la prise de
décisions dans les milieux des affaires, des comsmdgurs, de la politique et des citoyens
[...] et collaborer avec le marché, impliquer et nfeeti les comportements des citoyEfis.
Afin de rompre avec les conditions de mise en ceula® PAE précédents, on cherche
désormais a impliquer le plus largement possildealeteurs destinataires de ces politiques.
Cette approche traduit le pari de I'Europe selguéél'implication des acteurs destinataires
des directives européennes favoriserait I'apprtipria I'acceptabilité sociale et par la
assurerait leur efficacite.

De leur coté les objectifs environnementaux duésid PAE sont de méme nature que ceux
des PAE précédents (objectifs de qualiteé), a cexs gu'ils reposent sur des parametres plus
ambitieux. En fait, le véritable changement provielavantage de la méthode et des
instruments que les Etats membres doivent emplayatue de tenir ces objectifs. En plus de
I'implication des publics destinataires, l'accesit mis sur I'établissemertd'un régime de
responsabilité pour les dommages causés a l'emvanoent au moyen de mesures fiscales
conséguentes, »ainsi que« la création ou l'amélioration du systeme d'infatron des
citoyens pour développer leur implication »

L’'Europe considére que ce sont les pouvoirs publa$onaux et les lobbies qui sont pour
I'essentiel responsables du déficit chroniqgue diegiion des regles européennes sur
I'environnement. Pour remédier a ces obstaclesixieme PAE cherche a associer et a

prendre a témoin les acteurs destinataires comna@tgade la bonne gouvernance de I'eau.

122 communication de la Commission au Conseil, aueRaht européen, au Comité économique et social et a
Comité des régions, du 24 janvier 2001, sur lead programme communautaire d'action pour I'enmgorent
"Environnement 2010: notre avenir, notre choix" fNaublié au Journal officiel].

123 hitp:/leuropa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/12802ihht
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Ce pari d'une action environnementale européenxée aur les territoires infranationaux,

avait déja été observé lors de la mise en ceuviMatlga 2000 — transposition francaise de la
directive européenne « habitat » — qui s’étaiteltisllement construite sur des systémes de
gestion locaux susceptibles d’arbitrer entre lefewas publics et privés, entre les usages
socio-eéconomiques et les fonctionnalités naturefles milieux. Au-dela des controverses
suscitées, Natura 2000 donnait & voir ggmes territorialisés d’actioi*, autrement dit des

espaces de construction des normes collectives-detdise contextualisés, contingents et
variables selon les enjeux et le portage politigiee ces enjeux spécifigues a chaque

territoire?>

En conclusion, on constate que finalement les tifjeeuropéens varient peu d'un PAE a
l'autre. Les Etats membres doivent protéger leotess en eau d'une maniére ou d'une autre.
Ce qui change en revanche, c'est la méthode ais®hyilour parvenir a cette fin. La ou les
premiéres générations de mesures reposaient suramfiguration traditionnelle de I'action
publique (verticale, technocratique et sectorieli@)nouvelle stratégie consiste dorénavant a
s'appuyer davantage sur les leviers maintenansigless de la gouvernance (horizontale,
multi-acteurs, globale). Cette démarche est a omh@r des dynamiques globales du
décloisonnemente [I'Etat?® (mobilisation des services autour de projets devices,
décentralisation des compétences et foisonnemerd gelitiques contractuelles,

assouplissement et coordination entre acteursqaubliacteurs prives).

124 BECERRA S. (2003)Protéger la nature. Politiques publiques et régidas locales en Espagne et en
France these de sociologie, UTM, Toulouse.

15 SALLES D. (2006)0p. cit.
126 GAUDIN, JP. (1999)Gouverner par contratParis, Presses de Sciences Po.
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2.2 La Directive Cadre européenne sur I'Eau

Au tournant des années 2000, plusieurs textes éengpont introduit le principe et des
modalités de participation du public. La ConventiAarhus?’, en 1998, engage les Etats
membres a faciliter I'acces des citoyens aux infiifoms en matiére d’environnement. Cette
obligation d’acces a l'information a été traduite2003 dans la directive « concernant I'acces
du public & lnformation en matiére d'environnemer{2003/4/CEY®. En réponse a cette
obligation, en France, la charte de I'environnenmeimtroduit dans la constitution un droit
d’acces « aux informations relatives a I'environeatndétenues par les autorités publiques et
de participer a [I'élaboration des décisions puldgjuayant une incidence sur
I'environnement®® ».

La DCE qui s’inscrit dans ce mouvement, a étédaltét durant la seconde moitié des années
1990, d’'un processus de co-construction entre ris8tutions de I'Union européenne, des
représentants de secteurs économiques et des amfarits d'organisations non
gouvernementales de protection de I'environnemgné commission parlementaiael hoca
piloté I'élaboration d’'une directive sur I'eau, chée de remédier au déficit des bons résultats
des directives précédentes. L'accent a été mislssiinstruments de régulation capables de
susciter une adhésion des act&lirs

Un élément central des discussions entre la Cononisset les parties-prenantes fut
lintroduction dans la DCE d’instruments économigjuestinés a internaliser les codts des
pollutions de I'eal’. La Commission préconisait un régime de recouvrgrdes co(ts de

dépollution selon le principe pollueur-payeur. leesironnementalistes revendiquaient que la

127 |a convention part de l'idée qu'une plus grandelication et sensibilisation des citoyens par rappoix
problémes environnementaux conduit & une meill@uotection de I'environnement. Elle a pour objedsf
contribuer a la protection du droit de chaque pmrep des générations présentes et futures, de dams un
environnement convenant a sa santé et a son binE&finitions de la commission nationale de taotogie et
de néologie, vocabulaire de I'environnement, JORI&7 du 12 avril 2009

http://www.toutsurlenvironnement.fr/aarhus/la-comtien-daarhus-pilier-de-la-democratie-environneratnt

128 E|le stipule que tout citoyen est en droit d'olitete I'Etat ou d’une collectivité locale qui la tint, toute
information sur son environnement, sans devoir sggieement en motiver les raisons.

129 Charte de I'environnement. Loi constitutionaeeiP2005-205 (article 7)

130 KAIKA M., PAGE B. (2003), « The Water Framewddhrective: a new directive for a changing social,
political and economic european framework », Euaoplanning Studies, vol. 11.

'3 DESTANDEAU F. et ROZAN A. (2008). « Evaluation éwonique de la directive-cadre sur 'eau. Le role
central de la “dérogation” dans le succes futuladeolitique »,L'Evaluation des politiques publiques en Europe
: cultures et futursStrasbourg, 2-4 juillet, 16 p.
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récupération des codts soit établie individuellemauantrement dit que chaque usager de I'eau
s’acquitte d'une taxe proportionnelle a 'impacbyoqué par son activité sur la ressource en
eau (pollution, consommation, prélévement).

De leur coté, les représentants des acteurs écquesjiopposes a des mesures de taxation,
ont poussé pour obtenir l'adoption d'un principe decouvrement des codts
environnementaux attribué collectivement a plusialgagers ou groupes d’usagers. Une des
contreparties de cette concession accordée augtmt&conomiques a été I'obtention, par les
environnementalistes, d’'une plus grande particymatie la société civile a la politique de
préservation de la ressource en eau.

Le relatif consensus sur l'introduction, dans I@de 14, de la consultation du public, visant a
rendre plus transparente aux citoyens la politiqed’eau adoptée sur leur territoire, peut
s’expliquer, pour les environnementalistes, par nviction de la confiance accordée par
les citoyens aux messages des associations d’eneineent’’ et, pour les acteurs
économiques, par les capacités de communicationlapreassure leur forte implantation
locale via les organismes de représentation priofasslle (chambres consulaires et
syndicats).

Ces élements indiquent que I'Europe, dans une glié@te meilleure efficacité des politiques
environnementales, a privilégié la voie de la négamn entre les parties prenantes des
territoires, afin de court-circuiter les compronaistre groupes d’intéréts organisés, niveaux
ministériels et services administratifs centrauansidérés comme le nceud des blocages
corporatistes et comme le lieu d’'un recyclage pEgiques environnementales. La prise a
témoin du public par l'article 14 DCE vient doncngoléter I'édifice normatif fondé sur
I'exigence de résultats et I'internalisation deétso

Par ailleurs, lorsque I'on met ces dispositionperspective avec I'évolution de la politique
européenne de l'eau, la DCE est congue comme giséatéon originale a travers Il'affirmation
de ses principes d’actions structurants. Elle catepen premier lieu des normes de « bonne
qualité de I'eau » congues selon des parametrbistpar les sciences de la nature (biologie,
physique et chimie, sciences de I'écologie, ...).

Puis elle comporte deuxiemement des normes de rebgouvernance » renvoyant au travail

d’organisation de la politique de I'eau elle mérha.thése s’intéresse particulierement a la

132 BOYER M., HERZLICH G., MARESCA B. (dir.), 2001, environnement, question sociale. Dix ans de
recherche pour le ministére de I'environnemétdris, Odile Jacob.

62



mise en forme de cette deuxieme catégorie de [pésas, a savoir la maniere dont les
normes de « bonne gouvernance » sont mobiliséasfaganner la politique de I'eau et plus
particulierement le travail d'organisation de lasoltation du public.

Cependant la consultation du public n’est pas ld aspect normatif prescrit par la DCE.
D'autres éléments doivent étre intégrés dans laegnance de I'eau. La DCE prescrit en effet
un certain nombre de régles qui, tenues ensendaas supposées produire une configuration
inédite ou modifiée de la gestion intégrée de I'das Etats membres. Nous proposons a
présent d'examiner les trois grands principes d®CE susceptibles de structurer une

nouvelle politique de I'eau.

2.2.1 L obligation d’atteindre le bon état écologique

Le premier principe affiché par la DCE est une erie de résultats exprimée par I'obligation
d’'atteindre «le bon état écologique » des eaux'éahéance de 2015. La nouvelle
réglementation européenne soumet ainsi les Etatsbnes au respect de normes de qualités
de l'eau plus strictes et plus variées (indicatepls/siques, chimiques, écologiques,
morphologiques) et prévoit des mécanismes de mesurde controle de l'atteinte des
objectifs ainsi qu’un arsenal de sanctions souséonotamment de pénalités financieres pour
les Etats®

Pour atteindre les objectifs DCE, les Etats-membogs tenus d’élaborer des Programmes de
mesures (PDM) explicitant I'ensemble des moyenseaniseuvre en vue de se conformer aux
normes européennes. Le PDM est directement insipir€DAGE que la France a mis en
ceuvre dans les bassins versants depuis la loieswr de 1992. Si I'élaboration d'un PDM est
dans la DCE une obligation pour tous les bassimsdayaphiques des Etats membres, la
création d'une administration de bassins versaittimage des Agences de l'eau francaises

n'est pas obligatoire.

133 En 2009 la France est passible d'une amende eurnpége 150 millions d’euros pour non respect de la
directive Eaux Résiduaires Urbaines (ERU; 91/2EHL Cette derniere fixe des obligations pour
l'assainissement collectif des agglomérations.eE2007 et 2011, ce sont prés de 4 milliards d’eqrosioivent
étre investis en France pour mettre aux normes stdBions d’épuration identifieées par la Commission
européenne comme non-conformes et se soustrairsaattion.

http://www.localtis.info/cs/ContentServer?pagenahwsaltis/artJour/artJour&c=artJour&cid=125025890341
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Pour mener a bien les PDM, les Etats membres domerliorer la qualité de tous les
milieux aquatiques — cours d'eau, lacs, eaux &#jeraux souterraines — d'ici 2015. Il s'agit
non seulement d'améliorer substantiellement leotgss en eau mais aussi de prévenir toute
dégradation a venir des écosystemes aquatiquesudé un approvisionnement suffisant en
eau potable de bonne qualité, de réduire la potiuties eaux souterraines, de réduire ou de
supprimer les rejets de substances dangereusesligtmale trente-trois substances a été
définie a l'origine, soixante en 2007) et d’'intégeces exigences a toutes les politiques qui ont
des effets sur I'environnement.

La DCE demande également de contribuer a l'attéonuates effets des sécheresses et des
inondations. Par ailleurs, elle demande de respdete objectifs fixés par les directives
précédentes, concernant notamment les zones pestégjéelle cherche enfin a harmoniser la
politique de I'eau communautaire développée dep@ird, ce qui représente l'incorporation
de plus de trente directives ou décisions.

La DCE demande en outre de développer une politdpudeau qui tienne compte de la
vulnérabilité des écosystémes aquatidife&lle vise & protéger a long terme les ressources
en eau disponibles en établissant une gestion des par bassin hydrographique, une
évaluation des caracteéristiques de chaque bassante une surveillance de I'état chimique,
écologique et quantitatif des eaux de surface stedeix souterraines, ainsi que des zones
protégées dans chaque bassin. Aussi les PDM peétrentomplétés par des plans d’action
plus détaillés et concerner des aspects spécifipebassins.

Enfin la DCE prévoit des mesures dérogatoires, $odisrme de mesures moins drastiques,
que les Etats membres peuvent adopter s'ils pamigra en motiver la raison auprés de la
Commission (irréversibilité de la transformationsdmilieux, impossibilité technique ou
financiére d’assurer des aménagements, effetsrcenstances imprévues ou exceptionnelles
telles que les inondations ou la sécheresse,...).eSi objectifs de «bon état
environnemental » ne peuvent pas étre atteintsuéetvades exigences de la directive, les
Etats membres ont la possibilité de fixer des difgeenvironnementaux moins stricts.

La possibilité de déroger aux obijectifs initiaux ldeDCE et de produire des plans d'action
complémentaires crée une marge de manceuvre paéglaciation territoriale des normes

collectives en vue de l'adoption des PDM, et dodgeement du sens a la participation des

134 ALCOLEA I., BOUSQUET M. (2001)Qp. cit.
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usagers de l'eau et du public au cours de cettecigdgpn. Néanmoins la DCE a prévu un
protocole précis structurant la négociation teridle (comme indiqué sur la figure 3 ci-
dessus) par lequel les Etats membres doivent recoimepte explicitement des facteurs
responsables d'un éventuel mauvais état de lauregsen eau. Avant méme d'envisager des
dérogations a la régle européenne, les Etats merdoieent commencer par réaliser état
des lieuxdes bassins (effectué en 2004), en représentanmn#sses d'eau en bon ou en

mauvais état.

Figure n°3 Protocole de mise en ceuvre de la DCEw®aux Etats membres

2003 - Identification des bassins versants et désignates autorités compétentes

2004 - Etat des lieux des bassins versants etsmétyonomique.

- Registre des zones protégées

2005 - Premiére consultation du public sur le calendrier @s questions importantes émanant de

I’état des lieux

2006 - Programme de surveillance de I'état diemil

2008 - Deuxiéme consultation du public sur les PDM

2009 - Etablissement du PDM

- Publication du PDM pour chaque bassin versantéaembre)
2012 - Tous les PDM sont opérationnels
2013 - Révision de I'état des lieux de chaqueihasssant

2015 - Réalisation des objectifs de bon état (datdgation)
- Révision des PDM tous les 6 ans (mémes procé@d@R-2015)

2015 - Troisieme consultation du public sur I'évaluation ds résultats du PDM

Cet état des lieux présente la situation de rééérele I'état de 'ensemble des ressources en
eau de surface (cours d’eau, riviéres, eaux c@tieteeaux des estuaires) et souterraines. Il
doit évaluer quelle sera la situation de ces reseslen eau a I'horizon 2015, sur la base d’'un
scénario d’évolution (projection des tendancesedletsi d’évolution des activités industrielles,

agricoles et domestiques). Il doit faire apparagéxelicitement les facteurs ou les activités
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responsables d'une ressource en eau jugée en matabicf. figures 4t 5 pour le bassin
Adour Garonne et pour les Pays-Bas).

Une fois réalisé, I'état des lieux des bassinsargssdoit étre porté a la connaissance, non
seulement des autorités européennes, mais aus$a g®pulation. Dans un souci de
transparence, il doit obligatoirement attirer ation du « grand public » sur les grandes
lignes directrices de la directive européenne,lawprésentation générale du bassin versant,
mais surtout sur I'état écologique de I'ensemble mdieux aquatiques du bassin selon un
découpage de ces milieux en «masses d'eau » - atanp une évaluation des colts,
dommages et avantages supportés par le milieueh&iude I'impact des trois grands groupes
d’usagers - afin de connaitre les contributionpeetves des différentes catégories d’usagers.
L’ensemble de ces informations doit suggérersaé@nario tendanciel pour 2015 ainsi que
I'évaluation d'unrisque de non atteinte du bon éti# I'eau(RNABE) pour I'ensemble des
masses d’eau (sur les cartes en rouge). Le risgqueod atteinte du bon état écologique
consiste en une estimation de la qualité de laotges en eau en 2015, estimation établie
selon I'hypothése qu’aucune mesure supplémentakergesures actuelles ne soit envisagée.
Cette évaluation permet d’'indiquer les milieux péagquels il est nécessaire de renforcer la
surveillance et toute action visant leur non-dégtiad. Dans les faits cela demande la mise a
niveau des connaissances sur les milieux. L'étatlidex doit enfin établir un registre des
zones protégées au titre des directives en comrse$zsensibles a I'eutrophisation, zones
vulnérables aux nitrates, baignade, AEP, Natur®R00

C’est ensuite sur la base de cet état des lieuwdajtiidonner a voir les points sensibles du
bassin que doit se mettre en place toute la prageation des PDM sur la période 2004-2010.
Au terme de ces programmes d’action, la DCE exige Btats membres de parvenir a la
réalisation de ces objectifs pour lesquels lessEtaembres sont tenus de rendre compte a
'Europe et face au public, a échéances fixées adancement et des effets des mesures
gu'’ils mettent en ceuvre. De ce fait, nous examimee quelle maniere les programmes de
mesures et d’actions demandés par la DCE permetterdutorités européennes de contrbler

les politiques menées pour améliorer la qualitéede.
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Figure n°4 L’état des lieux des masses d’eau eruAGaronne

Evaluation du risque de non atteinte
du bon état en 2015 pour les eaux superficielles

~+ Masse d'Ean Antificiclle
{ Reférence potentiel écologique a définir )

<" Masse d'Ean Fortement Modifiée
( Référence potentiel écologique a défimir )

=~ Bon ém probable
Inconni

7~ Risque de Non Atteinte du Bon Etat en 2015
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Figure n°5L’état des lieux des masses d’eau auwsBas (azote)

Evalutation de la concentration en azote, Directive Cadre sur I'eau, 2009

B Mauwvais état
- Etat insuffisant
. FEtatmodéré

B Bonétat

B Tres bon état
| Pasde données

PBLfjam o252

Bron: VenW (2009). www.compendiumyoordeloeforngeving.nl
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2.2.2 L'obligation d'internaliser les dommages environnementaux

Le second principe formulé par la DCE est le ppadile récupération ou d’internalisation des
codts. Ce principe établit une régle particuliémengatiere de financement de la politique de
'eau. Dans I'absolu, le principe d’internalisatidas codts consiste a imputer aux usagers de
'eau une taxe consécutive a leurs usages considEnéme sources de dommages de la
ressource (externalités). Il s’apparente au prangpllueur payeur qui vise a responsabiliser
les usagers de I'eau, destiné en théorie a leseinai modérer leur comportement en tant
gu’acteurs rationnels (faire des économies d’ezduire les rejets polluants, investir dans des
équipements d’épuration, ...).

A l'origine, le principe d’internalisation des cglést né d’'une modélisation arithmétique de
I’économie fondée sur la prééminence d'un équildpeaéral parétien comme régulateur des
transactions économiqués L'intégration de I'environnement dans le modéléadilibre
général s’appuie sur la définition d’'une méthodendlyse des ressources naturelles et d’'une
méthode de gestion destinée a optimiser l'utilisatides ressources (cf. la méthode
Hotteling®® présentée en 1931 et ses approfondissements).ofmes cette régle de
financement de la politique de I'eau est appareatéeourant économique, qui en plus de
postuler I'existence de comportements rationnelscemant les choix des acteurs, pose le
principe d’une concurrence « loyale » entre lessEtaembre’”. Cela signifie qu’en théorie,
les finances publiques ne doivent pas fausser mapétition entre les Etats membres que
I'Union européenne a mise en place dans le cadidatahé Commun. En d’autres termes si
I'Etat assiste les producteurs et les territoiredimancant a leur place les réparations des
dommages qu'ils ont causés, cela constitue unawntiotable au principe de libre échange
en faussant les prix et la fiscalité générale ssnjliels les taxes de I'eau sont répercutées.

Or la DCE n’exige pas une application aussi ortixedde I'internalisation des codts. Comme
nous l'avons deéja évoqueé, des pressions corp@stisies acteurs économiques sont
intervenues au cours de I'élaboration de la DCEr paltenir I'adoption d’'un principe

d’internalisation des codlts attribué collectivemeat plusieurs usagers, et non pas

135 HARRIBEY J. M. (1998)Le développement soutenatfizonomica, Paris.

136 HOTTELING H. (1931), « The economics of exhaustitéssources dournal of PoliticalEconomyol.39,
n°2, pp. 137-175, cité par HARRIBEY J. MDp. Cit, p.32.

B7HIX S. (2005) [29 ed], The political system of the European Uni®algrave, Londres.
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individuellement. D’apregarticle 9, la DCE autorise des mesures compensatoires daas |

ou une catégorie d’'usagers démontre qu’elle n'astgn mesure de s’acquitter d’'une taxe
proportionnelle aux dommages qu’elle a provoquéslauessource en eau, auquel cas la
partie de la taxe qu’elle ne peut pas payer peetréportée sur les autres usabérs

En d’autres termes, il est juridiguement autoria@sdla DCE que des usagers payent pour
réparer des dommages auxquels ils sont étrangerstitr@ d’une solidarité que la
communauté des usagers est appelée a manifestercklague territoire : entre les usagers,
entre les services de 'eau, entre les bassinslmtéxieur d’un seul bassin dans une optique
amont-aval (les usagers urbains en aval aidargdiassement en amont et la protection des
ressources et, en contrepartie, bénéficient da baptée en amont).

Si la DCE ménage ainsi les activités économiquesuppose que c’est surtout pour anticiper
les résistances corporatistes comme cela a éeslors de la mise en ceuvre des PAE et des
directives européennes précédentes. Il n'est pasnm@ns acté que les activités économiques
soient nécessairement ainsi ménagées au momentldeoration des PDM dans les
territoires. C’est en quelque sorte aux territodesdécider quels usages doivent étre mis a
contribution, et dans quelles proportions, et gaeatses peuvent étre aidés financierement par
la communauté d’'usagers du bassin versant, pounin €ine, les mesures mises en place
atteignent les objectifs environnementaux de la DCE

C’est ici, selon notre hypothése, I'un des poirgseatiels attendus de la participation du
public dans I'élaboration des PDM. Pour faire face arguments corporatistes susceptibles
de peser contre les objectifs environnementaua dJE, la prise a témoin d'un grand public
-a priori non-affilié a ces groupes de pressionst @gir comme urontrepoids en se faisant

le relais au niveau local des arguments environnéatistes, ou bien en tant gubitre
devant trancher entre les arguments économiquesadté, et de I'autre coté les arguments
environnementalistes portés par les ONGE. Un gsoutie public aupres des arguments
environnementalistes supposerait une taxation plette des activités a l'origine de la

dégradation de la ressource en eau.

138 « Les Etats membres tiennent compte du principeédepération des codts des services liés a £atibn de
'eau, y compris les colts pour I'environnementest ressources, eu égard a I'analyse économiqeetede
conformément au principe pollueur-payeur. [...] Cisdat les Etats membres peuvent tenir compte dets ef
sociaux, environnementaux et économiques, ainsidggeconditions géographiques et climatiques déden
ou des régions concernées. » article 9 (DCE/2000E0
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Examinons a présent quelles conditions sont prépaeda DCE pour la consultation du
public, et dans quelle mesure celles-ci peuverdgrjen faveur d’une institutionnalisation d'un

contrepoids ou d'un arbitrage citoyen.

2.2.3 L article 14 et I'obligation de consultation du public

Concernant enfin, troisieme principe, la consuwtatiles usagers de I'eau pour I'élaboration
des PDM, larticle 14 de la DCE définit deux gramdeatégories d’'usagers appelées a
participer de deux maniéres distinctes. La premaaggorie d’'usagers identifiée est les

parties concernées

« Les Etats-membres encouragent la participationivactde toutes les parties
concernées a la mise en ceuvre de la présenteideenbtamment a la production, a la

révision et a la mise a jour des PDM

La seconde catégorie estdeblic, appelé égalemepublic au sens largeugrand public

« Les Etats membres veillent & ce que, pour chdmpssin hydrographique, [les
programmes de mesures] soient publiés et soumislagprvations du public, y compris

des utilisateurs. »

Si la participation active des parties concernéeégcouragée sur toute la période de mise en
ceuvre de la DCE (2004 a 2010 pour I'élaboratioiP®M), la consultation du grand public
en revanche doit étre organisée a deux étapesdénéss comme essentielles. Une premiére
consultation a été prévue une fois I'état des lidag bassins versants réalisé (2005), sur la
base degjuestions importantegui émergent essentiellement autour des massas dassées

en risque de non atteinte du bon état. Une secoomiaultation (2008) a été fixée une fois que
le projet de PDM a été réalisé sur la base théerdps compromis collectifs consécutifs des
premieres étapes de la mise en ceuvre de la DCHn Hné troisieme consultation est
programmée au moment de I'évaluation des résulegPDM apres 2015.

Bien gu’elle fixe des périodes de consultation dblig, la DCE ne prescrit pas de méthode

pour organiser ces consultations, comme c’est $epoair « I'état des lieux » et « I'analyse
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économique ». En fait les Etats membres disposemedmportante marge de manceuvre

pour organiser la participation des usagers.

2.2.4 Les procédures indiquées par I'Europe pour la participation des usagers

Pour organiser la consultation du public pour étation des PDM, des guides et des
circulaires ont été régulierement édités au niveawropéen afin dindiquer des

recommandations et des retours d'expérience deéguoes aux autorités chargées
d’organiser la consultation. Un guide européen @ miblié en décembre 2002 par les
Directeurs de l'eau européens afin de proposerbdeses pratiques de consultation du
public™®. Ce guide traduit les exigences de la DCE en i&fimt quelques notions clés :
'engagement actjfla consultationetl’acces a I'information de basé&e sont les trois degrés

de participation prévus par la DCE. Voici les digoms communiquées par ces guides.

* L’engagement actifegroupe les situations ou les « parties intéesssé la politique
de l'eau participent activement au processus dokktipn des programmes de
mesures en discutant les problemes et en conttitudes résoudre. La possibilité
pour les participants d’influencer le processus\est comme essentielle pour un
engagement actif, sans pour autant que les pamitspsoient responsables de la

décision concernant la gestion de I'eau.

» Parla consultation le public peut réagir aux plans et aux proposgiprésentées par
les autorités publiques. Celles-ci mettent a disgjoos certains documents aux fins
d’observations écrites, organisent une auditionligué ou sollicitent activement les
commentaires ou les opinions publigues au moyeratalage ou de I'interview par

exemple.

* Enfin, 'acces a l'information de baseonsiste simplement a mettre a disposition du
public de I'information sans que celui-ci soit ajgpa réagir. L'accés a l'information
est concu comme le fondement de toute participatiompublic. Strictement parlant,

seul I'acces aux données de base est rendu olteygiar la directive européenne et

139 Common Implementation Strategy for the Water Fraark Directive (2000/60/EC) : Public Participatiom
relation to the Water Framework Directive, Guidadoeument n.°8, European Commission, 2003
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non pas la diffusion active de l'information ni higagement actif, bien qu’il soit
considéré comme crucial pour le succés des progesntes mesures. Selon le guide
européen, les Etats membres doivent faire un eftairement exprimé pour
promouvoir et faciliter un engagement actif. Sdaleonsultation aux « étapes clés »

par I'acces a I'information nécessaire, est unegabbn qui doit étre respectée.

Ces définitions peuvent étre rapportées aux distime qui sont faites entre les différents
types de participation du public. En suivant ungotggie des procédures réalisée par Jean-
Eudes Beuret, cing niveaux de participation peuv@&n¢ distingués par ordre croissant

d'influence du public sur la décisih:

€ La communication elle fait passer un message afin d’obtenir l&gibn du public
cible a ce gu’affirme, propose ou décide l'auteumagessage ; il s’agit de convaincre
le citoyen que la décision qu'il a prise est lalteare**

€ L'information: elle met un groupe cible au courant des intestiet des décisions
prises par un gestionnaire, mais sans attendréaizions particulieres de la part du
public ; informer c’est déja donner du pouvoir cala renforce la capacité d’agir des
protagonistes en consolidant leur connaissanceijet“3

€ La consultation elle permet au gestionnaire de collecter less alés acteurs
consultés ; il s’agit de créer un débat pour eineretles suggestions, des réactions, des
enseignements mais il n'y a pas de partage de jodeaécisio*®

€ La concertation elle va plus loin qu'une simple consultation egla qu’elle tente
d’adapter les décisions aux besoins des acteutergant d’'ajuster les intéréts de
chacun ; elle est cependant moins avancée qu’'uyeciadion car elle ne cherche pas
forcément une prise de décisions d’un commun ag¢déerdouvoir de décision restant

a l'initiative du maitre d’ouvrage ou de I'admintion**

140 BEURET J.E. (2006).a conduite de la concertation. Pour la gestionl'davironnement et le partage des
ressourcesParis, L'Harmattan.

141 GERSTLE J. (2001),es effets d'information en politiquBaris, L'Harmattan.

142 ALTER C., GALLETY J.C., ROUSSET M. (2000)La concertation en aménagement: éléments
méthodologiquesMinistére de I'Equipement, des Transport et dgdment, coll. Dossiers, ed. Tec et Doc,
Paris.

143 DZIEDZICKI J.M. (2001),Gestion de conflits d’'aménagement de I'espace Heypéace pour les processus
de médiationUniversité de Tours, Thése de doctorat en Aménagede I'espace et urbanisme.

144 MERMET L. (1998), Place et conduite de la négociation dans les pmugsie décision complexes :
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€ La négociation elle est une activité qui met en interactionspurs acteurs qui,
confrontés a la fois a des divergences et desdépendances, choisissent de
rechercher volontairement une solution mutuellemsteptable ; la négociation a
pour objectif 'obtention d’un accord sur une démns ce qui n’est pas toujours le cas
de la concertatidfi”.
A la lumiére de cette typologie, on retrouve lesstniveaux de participation demandés par la
DCE, et on peut d'ores-et-déja suggérer les effetds peuvent produire. Slaccés a
I'information de baseonstitue le niveau minimum de participation, git®urrait cependant
avoir pour effet de renforcer les capacités d'dgs publics destinataires. lcensultation
selon la typologie de Jean-Eudes Beuret est tr@shprde celle définie par la DCE, ou les
participants ont la possibilité d'exprimer un alisant les débats. Enfin I'engagement actif de
la directive européenne se situe ici entre la cdaten et la négociation. Les usagers
participants au titre de I'engagement actif onfpdtesibilité d'influencer les processus de
décision sans toutefois en étre responsables.
Ainsi la DCE soumet des procédures qui ne donnastl® méme poids aux acteurs selon
gu'ils aient un simple acces a l'information deebaglils soient consultés ou qu'ils soient
engages activement. Il reste a présent un derpiat @ éclaircir, a savoir la maniere dont la
DCE définit les types associés a chacun de ces hieeaux de participation. On y retrouve
formellement la distinction entre les usagers-parrenantes et le grand public.

2.2.5 Les parties intéressées et le grand public selon la DCE

Le guide européen précise les types d'usagersaed associer dans chacun des niveaux de

participation,

« L’engagement actif au niveau des bassins dair yaarticulierement ceux qui peuvent
contribuer a donner des solutions » (administrasidacales, services et sociétés des
eaux, ...), «ceux qui ont les compétences technidaas le domaine » (acteurs
institutionnels, ONG, scientifiques, ...), « ceux gayent pour les actions entreprises »

(consommateurs / contribuables).

situations et problématiqueBaris, coll. Connaitre et pratiquer la négocratidathan.
145 DUPONT C. (1994)La négociation : conduite, théorie, applicatioiaris, Dalloz-Sirey.
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» Parparties intéresséese guide européen désigne toute personne, toupgrou toute
organisation ayant un intérét ou un enjeu sur ldiguee de I'eau, soit parce qu'il est

directement touché, soit parce gu’il pourrait awsie influence sur le résultat.

* Le public désigne une ou plusieurs personnes physiques caleaet, conformément
aux législations ou pratiques nationales, leurso@asons, organisations ou

grouped*®

* Enfin, lepublic au sens largeomprend les membres du public ayant un inténétdi
sur le théme concerné, et une influence réduitéestgsultat. Collectivement, c’est-a-

dire organisés, leurs intéréts peuvent étre sigatifs.

En somme le critere essentiel qui distingue leigsmintéressées du public est leur inscription
dans une organisation susceptible d'influencerdegssus de décision. S'ils peuvdatfait
influencer les décisions, parce qu'ils sont orgamislors la DCE formalisde droit cette
capacité. Il revient en d’'autres termes aux usadersiéterminer de quelle maniére ils se
présenteront pour participer aux débats : dansliectif ou seul en tant que simple citoyen.
Les figures 6 et 7 ci-dessous résument le rappoet mpus venons d'établir entre type

d'usagers et degré d'influence sur la décision.

Figure n°6 Les degrés de participation active sudécision selon l'art. 14 de la DCE

L’engagement actif La consultation L'acces a l'infemation de base
Parties Doit étre encourage Obligatoire durant les Obligatoire tout au long de I'élaboration du
. (pas obligatoire) . . programme de mesures
concernées étapes clés

Public au | Pas nécessaire (maibligatoire durant les Obligatoire tout au long de I'élaboration du

sens large pas défendu) étapes clés programme de mesures

Dans la figure6, les variables présentées en colonne représele®mifférents types de
participation, alors qu’en ligne sont représengssdifférents types de public. On observe une
hiérarchisation selon une implication plus ou mamportante du public fengagement actif
étant le degré d’'implication le plus fortletcces a I'information de baske moins important.

Concernant le public, sont opposés les acteursayiliés au PDM par un enjeu (les parties

146 Directive 2001/42/CE, Convention Aarhus, art. 2 (4
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concernées) et ceux qui ne sont pas liés a un €lgquublic au sens large), bien que ces
derniers puissent potentiellement I'étre en s’orgmmt collectivement.

Ces mémes acteurs apparaissent dans la figleenTaniere concentrique. Au centrentgyau
représente les acteurs qui ont la charge de prdadrdécisions. Ce noyau correspond au
moment ou la décision se prend une fois que lefenemces collectives ont été exprimées.
Autour de ce noyau, il y a ysremier cercle de citoyens-usageygi correspond aux acteurs
de I'eau qui, parce gqu’ils sont trés impliqués déngolitique de I'eau, peuvent davantage
influencer les décisions.

Les capacités d'implication et d’influence sur Ecision se mesurent relativementsacond
cercle d’acteurs plus faiblement impliqués et plus faiblement symibles d’influencer
directement les décisions, mais selon I'nypothéase rénforcement de la réactivité politique,
il sont situés en position de témoins — on poua# de «juges de touche » dans l'image
s’un sport collectif- chargés de veiller a ce gee décisions qui s'élaborent entre le noyau et

le premier cercle ne débordent pas de la Iégaliiént bien conformes aux réglementations.

Figure n°7 Le degré d’influence sur la décisioroselart. 14 de la DCE

Faible influence
anir la décigin

Forte influence
sur la décisio

La décisiol

Les acteurs Les acteurs non
organisés organisés
collectivemer collectivement

Les autorités
politiques
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Conclusion du chapitrel

En conclusion, I'examen des prescriptions de la BEEonne pas le sentiment que les Etats
membres doivent revoir en profondeur leur gestit@grée de l'eau. Bien au contraire, un
certain nombre d'éléments préexistants sont coéfirtalles la gestion planifiée inspirée des
plans de bassin francais ainsi que I'échelle dssitmsahydrographiques qui trouvent dans la
DCE une traduction proche. Le principe de gestiomcertée est également confirmé, a ceci
prés que le public doit désormais entrer dansuelgs interdépendances territoriales, quelque
part aux cotés des acteurs déja inscrits dangdesgsus de décision.

C’est cette prise a témoin du public qui mériteosehous une attention particuliére. Si on
n‘attend pas du publigiand publi¢ public au sens largequ'il prenne part aux processus de
décision au méme titre que des acteurs « mieuxsashpgarce qu'organisés, déja implantés
dans le tissu politique local, dotés des savoimdestsavoir-faire qui les autorisent & prendre
une part plus directe a la coproduction des déuisihe réle du public-témoin consulté
suppose toutefois qu'un certain nombre de conditsmient réunies pour exercer une certaine
fonction présumée deontrepoidsou d'arbitres face aux arrangements corporatistes. A ce
titre, nous interrogerons dans le chapitre suivdes conditions nécessaires a
l'institutionnalisation du réle de public-témoinge dnéme que sera exposé le protocole
d'analyse mobilisé pour I'examen de la consultatiopublic DCE.

Une remarque essentielle s'impose toutefois aacke sSi d'une part, au cours des décennies
précédentes les configurations corporatistes oribudé ou limité ['application des
réglementations européennes, et que d'autre parsoce ces mémes configurations
corporatistes qui sont chargées d'organiser lautiation DCE, il est également probable qu'a
nouveau des obstacles se dressent face a unevierdabstitutionnalisation de la prise a
témoin du public. Trois scénarios idéal-typiquestsmvisagés pour l'interprétation nationale

des termes de l'article 14 de la DCE :

* Premier scénario, la distinction enparties intéresséest public est interprétée de
maniére a reproduire katu quo Afin de ménager les intéréts territoriaux et @s p

bousculer les interdépendances préexistantes, bicpest maintenu a I'écart des

77



processus de décision, a une distance suffisante @il ne puisse pas exercer

substantiellement son réle de témoin.

» Deuxiéeme scénario, une distinction est établieegpdrties intéresséest public, ce
qui esta priori favorable aux arrangements corporatistes, maisdeesiers sont
soumis a des mécanismes de contraintes, les négosiadevant étre rendues

explicites.

» Troisieme scénario, il n'y a pas de distinctions parties intéresséest le public

contribuent de la méme maniére aux processus daniis.

La seconde hypothése est celle qui est suivie ldahgse. Compte tenu du long processus qui
a donné forme aux régimes intégrés dont nous afaiinétat, de I'équilibre fragile sur lequel
ils reposent, il semblerait surprenant de devarreamettre en question radicalement, ce qui
invaliderait d'emblée le troisieme scénario. PHeuwis, si I'échec relatif de I'application des
directives européennes est imputable aux configuratcorporatistes propres a ces regimes
intégres, le premier scénario devrait étre égaleénmealidé, lestatu quoaurait pour effet de
produire un nouvel échec. Néanmoins aucune de assiljiités ne sera écartée dans cette
recherche, elles seront caractérisées par desatedis que nous proposons d'exposer, ainsi

gu'un cadre d'analyse général, dans le chapitvarsui
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Chapitre 2

La participation politique face au pouvoir

La consultation du public demandée par la DCE siagye a la nécessité pour les Etats
membres d'intégrer des mécanismes de prise a té@adan gestion intégrée de I'eau mise en
place depuis plusieurs décennies, notamment pdrdace et les Pays-Bas. Selon cette
perspective, le public est appelé a jouer un r@epuablic-témoindans les processus de
décision, de facon a ce que les compromis colteotitenus entre les pouvoirs publics et les
groupes d'intéréts configurations corporatistgs soient conformes aux engagements
communautaires concernant la protection et la présen de la ressource en eau. Le public
percu en tant que tel serait ainsi pressenti pervirsla politique européenne de l'eau, parce
gu’étant lui-méme directement intéresse par legesale I'eau, il serait mieux a méme de
garantir l'intérét général que ne le font les gesud'intéréts qui agissent pour protéger leurs
intéréts en limitant la portée des mesures enveorentales.

Cette reconnaissance d'une telle qualité du pudplicle présente comme capable d'exercer un
arbitrage vertueux,pose cependant question au regard de la placdegpeablic occupe
habituellement dans I'espace politique.

Nous avons montré dans le chapitre précédent queliique de l'eau a fait I'objet d'un
décloisonnement institutionnel, d'une ouverture @escessus de décision a la sociéte,
expliqués par I'entrée en scene de paradigmesgeatres attentifs a la question lespace

et de I'environnemeh. Selon cette interprétation, c'est la nature dgeug & traiter qui
impose non seulement un changement de gouvernaaie £¢galement des modes d'arbitrage

147 NARCY J.B. (2004)Pour une gestion spatiale de I'eau. Comment saftirtuyau ? Bruxelles, PIE-Peter
Lang.
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ou l'opinion publique est appelée a se prononces da plus grande diversité, parce e
politique de la naturen'est pas propre a produire un consensus sociasajait aussitot
incarné par l'administration classique des pouvaiublics*®. Par ailleurs, les enjeux
environnementaux nécessiteraient que le débaiquais'ouvre aux citoyens car ils engagent
des choix de société profonds et conséquents qoeteent étre réservés a la seule discrétion
des experts, de I'Etat et des groupes d'intéréts.

Enfin la complexité des enjeux environnementawan§territoriaux, transectoriels, source
d’incertitudes, produisant des impacts diffus dét&dég imposerait aussi de reconsidérer leurs
modes de gestion, en particulier les frontieresiatnatives classiques, les temporalités des
mesures engageées, les interdépendances entresaaeumposerait enfin la nécessité de
responsabiliser I'ensemble des parties engagées ldashynamique collective, gouvernants
comme gouvernd®. En somme, c'est 'ensemble de ces caractéristigies problémes
d'environnement qui inciterait a « céder a la déwatox » la politique de la nature.

La participation du public est par essence au forese de la démocratie, qui se définit de ce
point de vue par opposition & tous les autres régjipolitique¥®. Toutefois, comme nous
'évoquerons ici, la démocratie s’est construitessgamais parvenir a dissiper la méfiance
réciprogue entre gouvernants et gouvernes, etsgpigudans la mise en ceuvre récente des
procédures dites de « démocratie participativea.oll I'expression de cette défiance est
souvent considérée comme un facteur de crise aupd$se dans la démocratie, nous
considérons au contraire, & l'instar de Pierre Resiion™, qu'elle indique simplement la
persistance d'un clivage trés ancien entre deumdsr de |égitimité politiqgu& : une
[égitimité autoritaire qui traduit la conviction selon laquelle les gimst sensibles ne
peuvent étre arbitrées autrement que par une Busupérieure aux préférences des citoyens,
et une légitimitédémocratiquegui considére que ces arbitrages doivent a I'sveappuyer

sur la participation des citoyens. La question derdsponsabilitéest au cceur de cet

148 | ATOUR B. (1999),Politiques de la nature. Comment faire entrer leeisces en démocrafi®aris, La
Découverte

19 SALLES D. (2006)Les enjeux de I'environnement. Démocratie et affiéaParis, Syllepse.

BOWINOCK M., (2009),Le XXe siécle idéologique et politiquearis, Perrin.

11 ROSANVALLON P. (2006)La contre démocratie. La politique & I'age de Ididéce Paris, Flammarion.
152\WEBER M. 1995 [1971]Economie et sociétéaris, Plon.
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antagonisme idéologique, dans la mesure ou pouireglh défiance, il faut donner des gages,
démontrer une capacité a contribuer positivemextéfaires collectives.

Au sein méme de la démocratie, le clivage entre amsx |égitimités s’incarne dans
'opposition entre les configurations propres adiEmocratie directedans lesquelles les
individus contribuent substantiellement aux progesde décision, et d’autre part dans les
configurations propres a lalémocratie représentativedans lesquelles les processus
décisionnels demeurent partiellement hors de patésecitoyens®. Nous montrerons dans
cette partie que la perspective de [I'établissemdntne démocratie directe non-
institutionnalisée finit généralement par s’effaacts par la crainte qu’elle suscite, ou bien par
manque d’appui.

Dans un premier temps, a l'aide d'un examen higt@ride la construction de la démocratie,
nous verrons comment les processus de démocratisait avancé a chaque fois qu’il a pu
étre démontré que les citoyens étaient capablesdodser des responsabilités face aux
problemes collectifs, a chaque fois que les crairgascitées par une progression de la
démocratie ont pu étre éludées. Cet examen eshél@sappuyer le postulat selon lequel le
réle depublic-témoin prévu selon nous par la DCE, s’inscrit a la sdéece long processus de
démonstration de la responsabilité des citoyenasa deuxieme temps, nous interrogerons
cette notion daesponsabilisatiorau regard des procédures participatives mises wemeoe

dans le cadre de la gouvernance contemporaine.

153 ROSANVALLON P. (2000),La démocratie inachevée. Histoire de la souver#irdu peuple en Frange
Paris, Gallimard.
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Section 1. La participation des citoyens dans la démocratie moderne

En tant que corollaire de I'obligation de bons itésside la DCE, la prise a témoin du public
est pensée comme un €lément de contrdle de laiaégoades normes collectives par lequel
les pouvoirs publics et les intéréts organisésusegers de I'eau co-produisent les décisions
politiques de fagon a respecter les objectifs emviementaux des réglementations.

Dans l'absolu, I'idéal démocratiqgue suppose leeasges principes de la souveraineté des
citoyens, la prise en compte de la diversité desiams, des regles partagées d’arbitrage des
intérétd> Cependant ces mémes sociétés sont confrontées &mjeux susceptibles de
reléguer les citoyens a un réle passif: des déserénvironnementaux (changements
climatiques, raréfaction des ressources naturefieutions), des désordres économiques
(récession structurelle, crises financiéres eabité des marchés, endettement de I'Etat et
des ménages), ainsi que des désordres geopolitiques

Ces défis posés a la démocratie sont sans cessevedds non seulement du fait de ces
désordres et des problemes qu'ils posent (congesgrisques, incertitudes, ...), mais du fait
également que les citoyens sont deveindsvidus a part entierdautonomes, singularisés,
politisés, organisés, stratégiques’>>Ju fait de I'évolution des processus de sociatisaif,
leurs capacités leur permettant d’accéder aux détattiques et d'y jouer un rdle décisif.
Parallélement, un certain discrédit porté a I'eitdites institutions politiques (omniprésentes,
étroites, partiales, ...) pousse a redéfinir l'intégénéral. La légitimité de la démocratie
représentative classique ainsi remise en questginappelée a reposer sur des bases
renouvelées’.

Nous estimons nécessaire d’examiner les circonssagai ont historiquement faconné les
contours de la démocratie moderne, entre un matitecratique représentatif et un modéle

de démocratie plus direct. Cet examen est destiappayer I'hypothése selon laquelle la

154 WINOCK M., (2009)0p. cit
155 MARTUCCELLI D. (2002),Grammaire de I'individuParis, Gallimard.

136 Norbert Elias a expliqué la construction de I'vidualisation comme étant le produit d’'un « procesde
civilisation ». La société est faite des interdéaces entre les individus qui équilibrent les oafgppsociaux.

Le changement social se produit lorsque les infEdéances anciennes s'effacent et au profit
d’interdépendances nouvelles, ce qui génere deetlesvconfigurations sociales. ELIAS N. (1993, société
des individused. Pocket, Paris

15" ROSANVALLON P. (2008)La légitimité démocratique. Impartialité, réflexi;j proximité Paris, SEUIL.
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démocratie de représentation classique est a kemgte d’'un nouveau souffle qui pourrait
prendre la forme d’'un plus grand accés des citogersglébats politiques, nécessitant la mise
en place denécanismes de redevabililés pouvoirs publics envers les citoyens. Il péinae
d’identifier des caractéristiques et des indicaeertinents pour I'analyse de la participation
du public dans la mise en ceuvre de la DCE.

L’'examen & venir des conditions d’émergence det'Bbéral montre que si la démocratie
s’est construite davantage a partir du modéfgésentatifqu’a partir du modeldirect, c’est
essentiellement parce que I'Etat postrévolutiormnaipoursuivi la dynamique qui était celle
de I'Etat d’Ancien Régime. La révolution libéralenais un terme au gouvernement des
dynasties en Occident, mais elle n’a pas permsodstraire les nations de leurs rivalités liées
a de nombreux désordres géopolitiques, économigué&sologiques. Au mieux, les Etats
tentent de mettre en ceuvre des regles internagi®nakant a organiser une compétition
« loyale » et a trouver des réglements diplomatigaex différends, a travers des traités
(Agenda 21, Protocole de Kyoto, ...) et a [lintériediorganisations et d’institutions
supranationales (Union Européenne, OrganisatiorNd¢isns Unies, Organisation Mondiale
du Commerce, .58

Ces contraintes lourdes qui pesent sur les dénmegraiendent a maintenir une
gouvernementalité par certains aspects encoreigt@rigt autoritaire, ne serait-ce que pour
éviter d'amplifier les désordres et pour respeleteiengagements internationaux (par exemple
les mesures d’austérité budgétaire mises en ceuvreom des criteres de convergence
monétaire en Europe). Nous proposons ici de regmita nature de ces contraintes qui ont
longtemps relégué les citoyens a un role plutdsipdans I'Etat libéral.

Au temps de la monarchie européenne, les luttegténhombreuses entre la noblesse et les
classes roturieres, sans pour autant que, jusg(Ndle siecle environ, la monarchie et
l'aristocratie soient véritablement remises en taes On cherchait simplement des
avantages politiqgues ou fiscaux vis-a-vis du pouudAngleterre et les Pays-Bas, acquis aux
idées libérales de leur temps, mirent en placerepeésentation parlementaire dans le cadre

de I'Etat-Nation et de la monarchie, conformémenprincipe deséparation des pouvoirs

138 MOREAU DEFARGES P. (2003),a gouvernanceParis, Que sais-je?, PUF.
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Puis au XVllle siecle, il fut proné une rupture pladicale avec la société traditionnelle, au
nom du principed’égalité des citoyenslevant la loi et au nom de fation souveraine
autrement dit au nom de la liberté (plus exactena@ennom dulibre arbitre). C'est a la
charniére de ces principes que s’est construiéaocratie moderne.

Ce processus debuta lorsque les Treize Coloniesames s’insurgerent face la métropole
britannique et fondérent une république fondéelagéparation des pouvoirs, la liberté et
'égalité des citoyens. LeCongrés Continental de Philadelphig€digea en 1776 une
Déclaration d’'indépendance en vue d’instituer ugenacratie représentative qui servit de
modéle & I'Europe au cours de sa période révolnging™® (1789-1848). C'est & cette
période clé des transformations politigues en Qutidque les theses favorables au
gouvernement du peuple trouvent une premiére ttemtuconcrete. Cette traduction est faite
d’'une tension permanente enttémocratie directeet démocratie représentativgui mérite

d’étre examinée préalablement.

1.1 Démocratie directe ou démocratie de représentation?

Benjamin Constant qui a comparé les démocratiegued et les transformations politiques
auxquelles il assista, jugea tout a fait inadapdégdniser les républiques modernes selon le
principe de la démocratie directe, et ce pour traisons®

Premiérement, I'échelle de I'Etat nation est tragte et les habitants trop nombreux, de ce
fait I'influence de chaque individu ne peut étréunu« élément imperceptible de la volonté
sociale » Deuxiemement si les citoyens libres deplalis grecque avaient du temps a
consacrer pour délibérer, c’est parce que l'aéieitonomique était assurée pendant ce temps
par une population laborieuse, en particulier lsslaves. En abolissant I'esclavage, les
citoyens sont tenus d’étre en méme temps actifs tiezonomie et ne peuvent théoriquement
pas consacrer autant de temps a délibérer, enagdgtope cela représente un investissement
important en temps et en formation. Troisiemem@unstant évoque une incompatibilité

entre une sorte « d’esprit du capitalisme » pr@pifere moderne et une intervention publique

159 COTTRET B. (2004)La révolution américaineParis, Ed. Perrin.

180 « Le systéme représentatif est une procuration é@arun certain nombre d'hommes par la masse gilepeu
qui veut que ses intéréts soient défendus, et@éammoins n'a pas le temps de les défendre toujaumsgme »
(CONSTANT B. (1997)Ecrits politiques Folio essais, Paris).
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incarnant des intéréts contraires, car cette derri@ndrait a« vexer les spéculateurs [qui
pourtant, grace au commerce], subviennent aux besdés hommes, satisfont leurs désjrs »
autrement dit qui participent au bien commun daos acceptation libéral®' 1l rejoint en
cela Adam Smith en étant lui aussi favorable a an&nomisation de la régulation
economique.

En somme, au nom d’un principe de réalité, on sieg@@ que le pouvoir politique soit
délégué a un corps politique qualifié et représenta volonté d’individus qui sont trop
nombreux pour décider, trop accaparés par leuvigcprofessionnelle et qui de surcroit ne
doivent pas étre entravés par un Etat trop int¢imeniste. Dans ce cadre, les révolutions
américaines et francaises ont donné forme a desnedégreprésentatifs. Cependant la
préférence pour la démocratie représentative aunu#it de la démocratie directe, au-dela
des arguments de Benjamin Constant, s'expliquecégait par I'absence de consensus, a
lintérieur des nations et entre les nations, sufdrme a donner aux nouveaux appareils

politiques et sur les objectifs assignés ces dexnie

1.2 L'Etat centralisé au coeur de la modernisation de la société

Au cours de leur révolution respectivedengrés Continentadméricain comméE&Assemblée
Constituanterancaise ont rassemblé des représentants dergdgrmant un corps Iégislatif
qui a été le moteur essentiel de leurs transfoomatpolitiques. Toutefois, aux cotés de ces
assemblées révolutionnaires coexistaient des rédserants que I'on pourrait rapprocher de
formes de démocratie directe. Ces assemblées avyaoem vocation d'alimenter le débat
politique des organes parlementaires.

Si la Révolution francaise a fonctionné sous I'égitline assemblée rassemblant les députés
du Tiers état, desociétés politigueshargées d’animer la révolution « par le bas s®s#
spontanément formées des 1789, a Paris et dangrésles villes, dont les plus
emblématiques sont le Club des Jacobins, reprédeidtite du Tiers état, et le Club des
Cordeliers, plus représentatif des couches popglaiA l'origine, les clubs auxquels
pouvaient participer de simples citoyens, délil@raiet proposaient des lois et mesures a

'Assemblée constituante. Cette dynamique partioipa partait du principe que la

161 CONSTANT B. (1997)|bid.
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Constitution en cours d’écriture devait prendreeempte lavolonté du peuplqui s’exprimait
durant ces rassemblements. Afin d'influer sur levmir 1€gislatif, les clubs disposaient de
milices armées exergant un véritable contréle $Assemblée Constituante en utilisant la
menace de linsurrection. Durant les premieres esinge la décennie 1790, le pouvoir
politique en France était constitué de l'autorieéldssemblée Nationale, représentation de
la multitude dont les membres faisaient remonter les délilmératdes clubs.

Jusqu’a quel point la coexistence de ces pouvatsdit-elle durer ? Dans les faits peu de
temps. L'Assemblée Nationale €lue en octobre 1@pdésentait moins la tendance des clubs
partisans de la révolution, qu'un parti conservatpti souhaitait maintenir la monarchie, et
donc rompre avec ces pratiques de démocratie dirétant élus au suffrage universel, les
députés de cette assemblée estimaient ne plus avoéndre de comptes aux clubs et
souhaitaient les dissoudre pour envisager le re&tdardre, renvoyer le peuple des villes aux
ateliers et laisser le travail politique au corps deprésentants éts Redoutant le retour de
la noblesse au pouvoir, les clubs s’insurgérestiestallerent majoritairement a I’Assemblée
Nationale dans le cadre de la Convention Natiodate1792.

Jusqu’en 1791, le club des Jacobins ne militaitgmas la constitution d’un Etat centralisé et
comptait maintenir les réseaux de clubs dans Ikssvile la jeune République. Il était a
I'origine favorable & une certaine décentralisatidiis il devint favorable a la centralisation
des 1792 pour faire face aux troubles et a la @tsmomique. Pour régler ces désordres, la
Convention pourtant acquise a I'idéologie libéralappuya sur un Etat fort et centralisé, qui
portera pendant les deux siécles suivants la dyquenile modernisation de la société. Les
clubs furent dissouts en 1795, lors du renversemena Convention et la mise en place du
Directoire. Ainsi fut mise en route la républiquEgbine francaise sur le modéle d’'un Etat
centralisé.

Outre Atlantique, la révolution américaine s’estalégent appuyée sur un tissu
« d’association de citoyens ». Le Congrés Contalate Philadelphie créa dés octobre 1774
une ligue,l’Association Continentalequi fédéra dans chacune des colonies insurgées de

comités de surveillance destinés prendre en maédotiomie locale (notamment en boycottant

162BERTAUD JP., 2004 [1989],a révolution francaiseParis, Perrin.
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les produits importés par I'Angleterre) et a disggnla moralité puritaine, de maniéere a
rompre matériellement et spirituellement avec laropble®,

Au cours de linsurrection contre la tutelle britégue, ces comités locaux devinrent
linstrument de la coordination et de la propagan@eolutionnaire. Puis une fois
lindépendance acquise, ces comités révolutionsaiesfurent pas dissouts comme en France,
mais se muérent en un pouvoir local d#fsociationnistequi devint la base du systéme
fédéraliste américain. C’est précisément cette éoda pouvoir local qu’admira Alexis de

Tocqueville, lors de son voyage en Amérique dassimées 1836,

1.3 La participation des citoyens et I'Etat centralisé

Conscient des dérives de la Révolution francaisecqlieville déduit que tout régime
politique, méme avec des bonnes intentions, peatahené a priver les citoyens de leur
souveraineté lorsque le régime combine deux él&nenecis: unecentralisation
gouvernementale et une centralisation administrative L’organisation politique et
administrative américaine qu’a observée Tocquele caractérisée par une centralisation
gouvernementale, qui renvoie a la gestion d@stéréts communs a toutes la natiofen
matiere de défense, de droits civiques), et unerdedisation administrative, destinée a gérer
les questions locales (la vie commundte)

De surcroit, la décentralisation administrativeefin cadre pour éduquer les citoyens a la vie
démocratique en les faisant participer directenaelat vie locale, ce qui réduit le risque que
les individus soient isolés et sans pouvoir faece@ autorité centrale incarnant une opinion
publique dominante, mais étouffant les particufags, & l'instar du jacobinisme fran¢&is

Le risque majeur d’une démocratie dominée par tes/@irs publics est donc la soumission

plus ou moins volontaire de l'individu face a destitutions qui prétendent incarner la volonté

183 COTTRET B. (2004)0p. cit.
184 GUELLEC L. (2005),Tocqueville et I'esprit de la démocrati@aris, Presses Sciences Po.
%5 TOCQUEVILLE A., 2007 [1835]De la démocratie en Amérique. LivreParis, Gallimard.

166 « On comprend que la centralisation gouvernemertafuiert une force immense quand elle se joiat &
centralisation administrative. De cette manieree diabitue les hommes a faire abstraction compléte e
continuelle de leur volonté ; a obéir, non pas foie et sur un point mais en tout point et tousjtess. Non
seulement alors elle les dompte par la force, ma&ore elle les prend par les habitudes ; ellésigs et les
saisit un par un dans la masse » (Tocqueville, 2007e 1)

87



du plus grand nombre. Par conséquent, il estimdeguassociations et les sociétés politiques
locales permettent d’établir un contre-pouvoir fao® risques de captation de la souveraineté
des individus par un Etat centralisé, en offrant mdividus une tribune afin de mettre en
ceuvre concrétement la souveraineté du peuple. érexqce de la démocratie consiste ici en
un engagement régulier des individus dans la gedig affaires collectives locales.
Aujourd’hui, les Etats américains ont conservé caspétences propres, en matiére de droit
pénal notamment, mais également a propos de I'agi@on du pouvoir local, qui comprend
les municipalités, les comtés et daggences unifonctionnellegii mutualisent des moyens et
fournissent des services locaux aux villes. Aies tégles de fonctionnement des services
publics locaux, le partage des responsabilitéssesystémes locaux peuvent varier d’un Etat &
un autré®’,

Ce qui demeure également de I'héritagd’dssociationnismgc’est un systeme de valeurs
partagées que I'on retrouve dans une conceptiagugment américaine du patriotisme. Cela
consiste pour tout un chacun d’étre partie prendetguestions collectives, en empruntant
une figure centrale inspirée du mythe de l'origo la nation américaine, Minuteman
(milicien), qui peut étre sollicité a tout momenbup intervenir lui-méme a propos de
guestions qui concernent la communauté locale r [@ogécurité intérieure (garde nationale,
|égalisation du port d'armes a feu pour l'auto-aéks patrouilles civiles le long du Rio
Grande), pour la scolarité, pour I'environnemewtiples services religieux, etc. Cet héritage
culturel représente une conception singuliere deittyenneté ameéricaine, par rapport a la
citoyenneté francaise. La définition du citoyenrapporte a sa participation a la vie de sa
communauté et ne délegue pas systématiquementcliéa® des services publics a une
autorité mandatée.

Un autre courant américain contemporain issu deéritdge associationnisme, dans le
domaine de I'environnement, estdeivic environmentalist® » qui désigne des expériences
de participation des citoyens a la définition deégles et des normes des politiques
environnementales (eRRolling Rules RegimeCe courant estime plus efficace ce recours a

une définition négociée des normes plutdt que ele ®nir & des prescriptions réglementaires

67 CHAMPAGNE E. (2002), « Le nouveau régionalisme nogolitain aux Etats-Unis »Qrganisations et
territoires, automne, pp 111-118.

188 SABEL C.F., FUNG A., KARKKAINEN B. (2000)Beyong backyard environmentalisBoston, Beacon
Press.
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jugées inopérantes, du fait des réactions de tyfBY *°° susceptibles de faire obstacle aux
mesures environnementales.

Pour sortir de la confrontation entre prescripticgsvironnementales et revendications
citoyennes, ces expériences cherchent & produsendemes intermédiair€d constituées
d’objectifs environnementaux suggérés par les eitey conformément a leurs opinions et
leurs intéréts, et validés par les pouvoirs publgs en mesurent la performance
environnementale tout en étant comptables destaésdles actions mené€s

Ce dernier elément nous semble central dans aatherche, car c'est a ce type de dispositif
participatif que nous voulons comparer ceux quitsmms en ceuvre dans la DCE. lls
s'inscrivent dans le cadre d'une relatorsse des démocratiegour laquelle a la fois les
reglementations étatiques classiques et les méoasisorrectifs du marché sont congus
comme des solutions insuffisantes pour résoudrpriEsémes collectifs?

lls cherchent a concilier I'affirmation de la saéiées individus avec de nouvelles formes de
vie collectives, ou du moins la reconnaissance'd#itt de la société civile aux cbétés des
pouvoirs politiques et des acteurs socio-écononsidueloutefois, nous souhaitons éclaircir
un dernier élément dans cet examen : si la congirude la démocratie a été en quelque sorte
freinée ou retardée du fait des contraintes qus agans citées, dont on pourrait dire qu'elles
relevaient d'une adaptation ou d'une transitioresggire au changement de régime, comment
expliquer que les citoyens aient été maintenus dansle plutét passif longtemps au-dela de

la dite période de transition ?

1.4 La socialisation a la citoyenneté et I'Etat Providence

Nous venons d'examiner les circonstances par ldsgules démocraties représentatives

modernes ont émergé en réduisant ou en évincamorii® de mouvements qui pouvaient

189 "acronyme NYMBY provient de I'anglailot In My Back Yardjui signifie « pas dans mon arriére-cour ». ||

désigne un mouvement de résistance d'individus'anganisations opposés a la mise en place d’équeépesrou
d’infrastructures qu'ils jugent nuisibles a leudoade vie.

170 | ASCOUMES P. (1990), « Normes juridiques et mise euvre des politiques publiqueslannée
sociologique vol40, pp. 43-71.

1 SALLES D. (2006)Qp. cit.
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173 SUE R. (2003)L.a société civile face au pouvpRaris, Presses de Science Po.
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relever de la démocratie directe. Ainsi issues deaflits historiques, les institutions
représentatives se sont renforcées dans le cadligtateau cours des XIXe et XXe siécles.
D'une certaine maniére, les pouvoirs qui ont gau&alurant cette période ont estimé que la
masse des individus qui étaient devenus des cisogan décret n'étaient pas devenus pour
autant des « citoyens responsables » du jour @leheain. Il restait a les instruire dans cette
direction, a leur faire intégrer les régles et ¢esles du civisme afin de les dérouter des
pratiques insurrectionnelles et contre-démocratigeensidérées comme contraires au bien
commurt’. Le projet d'émancipation des individus a ainsieséité un travail de socialisation
a la citoyenneté, dont I'Etat républicain a étgriacipal acteur.

En France, comme dans le reste de I'Europe, la cté@ti® moderne s’est construite au cours
des deux siécles qui ont suivi la Révolution. Dptircipales tendances ont dominé le théatre
politique' ™. Durant tout le XIXe siécle et la premiére moili¢ XXe siécle a demeuré le parti
dit de laréaction partisan d'une société hiérarchisée. Face &lparti de lanodernisation

de la société est porté d'abord par les héritierdadRévolution, issus de la bourgeoisie
nouvellement industrielle. Mais cette bourgeoiggea I'expérience de la Révolution, a appris
a se défier de la masse sociale. Cette derniergugét turbulente et trop facilement
entrainable comme instrument d’agitation politiqiglle est redoutable pour qui veut
déstabiliser le pouvoir en place, et chaque botiiguee disposait de ses sympathisants. Les
révolutionnaires avaient avec eux le petit peups dlles, tandis que les conservateurs se
reposaient sur la paysannerie.

Mais entre les deux, la bourgeoisie s’est posiéenan tant que force politique plus modérée
et a cherché a se soustraire peu a peu de l'icuea la rue. C'est ainsi que dans un premier
temps, une partie de la bourgeoisie rejeta le préndu scrutin électoral au suffrage universel,
car il faisait participer aux élections la paysamn@lutdt susceptible de soutenir le parti
conservateur, et donc de bloquer la modernisagola dociét¥®.

La conséquence de cette méfiance des modernisaégunslicains vis-a-vis de la population
fut d’accroitre la distance entre les instituticluspouvoir et les individus et ainsi de renforcer

la régulation jacobine. Néanmoins a terme, ledavoir maintenu a distance les citoyens du

174 ROSANVALLON P. (2000)0Op. cit.
175 BERSTEIN S., WINOCK M. (2002),'invention de la démocratie. 1789-19Raris, Points.
17 ROSANVALLON P. (2000)0Op. cit
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pouvoir, a limité I'attachement de la populatios-atvis du régime démocratique, comme en
ont témoigné les années 1930 et 1940. Pourtanadngius progressiste dés la naissance de
la 111° République (1875-1940) a entrainé un mouvemempitiisation des masses, a travers
les voies institutionnelles de linstruction pubkg mais aussi en autorisant le droit
d'association et la formation des partis politid(fes

Or, a la méme épogque, le capitalisme évolua veesplmase industrielle intensive, entrainant
une série de bouleversements politiques et sodansidérables. La société paysanne transite
peu a peu vers le monde ouvrier au rythme de Iesipa industrielle. La question sociale
s'immisce dans le débat politique a propos de lggr@sation de cette classe ouvriere et a
propos de la récurrence des crises économigyebquesliées a la difficulté d’'ajuster
durablement l'offre et la demande des marchés.iAirisremise en cause la capacité des
catégories ouvriéres grogresserpar elles-mémes. Peu a peu, une nouvelle lignéque
prona une version plus sociale du libéralisme, redémuelle I'Etat devait veiller a une
redistribution des richesses plus équitables elesecatégories sociales, et a réduire les
incertitudes liés aux dynamiques économiques ntes/&l On entra alors dans I'ére de I'Etat
Providence.

Selon cette conception interventionniste, a la eption du marché autorégulateur, jugé a
I'origine de désordres de nature économiques, &tnit substituée une régulation ol I'Etat est
chargé d’orienter et soutenir la croissance. KathRyi observa cette tendance se mettre en
place durant la premiére moiti€ du XXe siécle, angmt deréencastrementle la sphére
économique dans la sphére de I'EtatLes régles du jeu en économie perdent en aut@omi
en étant désormais formulées par le pouvoir poiiq

Le réencastremerd donné lieu a plusieurs traductions : dans lgisngs démocratiques (sous
la forme du New Dea), dans les régimes autoritaires, dans le fascigmelans le
collectivisme. Il lui est associé un type de ges@aministrative propre, rapportd’@re des
technocrate¥°, consacrant la montée en puissance des ingérdeues haute administration
dans la gestion des affaires collectives et crdusanore un peu plus le fossé entre les

institutions politiques et les citoyens. Dés larg, Etat toujours plus centralisé s'affirma en

Y7BERSTEIN S., WINOCK M. (2002)bid.
18 ROSANVALLON P. (1990)0Op. cit
9POLANYI K., 1983 [1944]0p. cit.
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tant que protecteur de la société, chargé de résdads les problémes publics, au titre de
garant exclusif de l'intérét général. La |égitimité I'action publique revint alors a@xperts
catégorie sociale indiquée pour élaborer des mesungposées techniguement complexes, au

détriment des individus « ordinaires » non quaifié

Au final, la construction de I'Etat libéral de piéne génération a été produite par une
rationalisation croissante de I'action d’'un Etat g@st maintenu au centre de la régulation
des affaires collectives. Cet examen montre quéeddimité autoritairea bien survécu a la
Révolution libérale, au titre que les individus taiént pas jugés suffisamment mars pour
endosser un réle de citoyens participant véritablgraux processus décisionnels.

Toutefois, si les appareils administratifs de tEd#Ancien régime étaient congus par les
penseurs libéraux comme des instruments au sedtcsouverain, I'Etat Providence se
présente comme une incarnation de la souverainegécdoyens. Ici la sphere politico-
administrative maitrise la définition des fins etsdmoyens d’'agir a partir d'une vision
rationnelle instrumentale des problémes a traitell s’agit de mettre au point des méthodes
cohérentes, voire optimales, en vue d’atteindretgsctifs recherché®

Cela s’est traduit notamment par la mise en plageedintervention de I'Etat inspirée de la
division scientifique du travail, par une spéciatiisn en autant de ministeres que de secteurs
socio-économiques nécessitant une prise en chaitgetive'®. En effet la recherche de
cohérence a supposé que chacun de ces sectewss Bypaine ingénierie qui lui soit propre
en fonction des particularités de chacun des dagsaifioutefois, cette gestion étatique a été
mise a mal durant la seconde moitié du XXe si@lgurant un retour des solutions inspirées
de I'idéologie libérale qui mettent en avant I'audmie des individus selon des registres plus

larges que les seules rationalités économiques.

181 GIDDENS A. (1994)es conséquences de la moderrftéris, L'Harmattan.
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SECTION 2. La critique de 1'Etat Providence et le recours au public

En orientant et en soutenant la croissance des atéties libérales, I'Etat Providence a
alimenté une prospérité économique importante dueapériode deJrente Glorieusesen
prenant en charge la reconstruction et la moddrarsde la société. Grace a I'application de
méthodes rationalisées dans les domaines éconanidirevestissements publics,
infrastructures, organisation du travail...) et sogigplanning familial, éducation, santé...),
le niveau de vie moyen s’est considérablement amgelau point d’entrainer les sociétés
occidentales dans I'ere de t@ansommation de mass€ette situation semblait indiquer la
stabilité de I'Etat Providence. Or en peu de tentgsgencastrement du marché et de la
société dans le politique est devenu de moins ensracceptable. Que s’est-il passé, et en
quoi la remise en cause de ce modele a-t-elle icl&ravec la question de la participation

politique des individus ?

2.1 L’essoufflement de 1'Etat Providence et la crise de la modernité

La période contemporaine est marquée par des dtramsfions des manieres de faire de la
politique qui donnent lieu a un renouvellement ¢ diversification des formes et des outils
d’intervention publique. Ces transformations, inggé@ls depuis les années 1980 par le constat
de I'échec relatif des politiques interventionnistie I'Etat Providenc®®, sont alimentées par
une série de référentiels qui dénotent une voldeté&’affranchir de la juridiction jacobine
jugée trop rigide et trop dirigiste. Le local, leagmatisme, la flexibilité, la transparence
redéfinissent la légitimité d’une action publiq@mouvelée, entrainant une évolution vers un
droit subjectifde plus en plus complexe et composite qui visatigfaire simultanément un
certain nombre d’attentes, qui peuvent parfois&’avcontradictoires.

Ces solutions doivent en effet « étre jugées suapl@s par les agents économiques,
administrables par une organisation collective eoie, justes et redevables par les publics-
destinataires, légales pour faire front aux risqiegudiciarisation, efficaces par rapport aux

problémes posés, évaluables quant aux résultatsetables quant aux responsabilité§™»

184 ASCOUMES P., LE GALES P. (200430ciologie de I'action publiquéaris, Armand Colin, coll. 128.
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Cette évolution du droit et de la gouvernance egiutable a une série de facteurs qui

convergent vers une impression de crise de laaégalpropre a I'Etat Providence.

2.1.1 Les trois crises de I'Etat Providence : économique, idéologique et politique

Depuis la fin des années 1960, on considére |Bitavidenceen état de criseCette crise
comporte au moins trois dimensidffs une dimension économique, une dimension soetale
une dimension politique. La dimension économiqueliés a la difficulté de financer I'Etat
Providence en raison du ralentissement de la enocgsvivement ressenti a partir des années
1970%". Les mesures visant & soutenir la croissance étigue via un investissement massif
de I'Etat ne générent plus autant de retours swgsiissement qu'auparavant, comme le
montrent les indicateurs économiques qui depuite ceériode témoignent d'un état de
récession quasiment ininterrompu.

De méme, plus récemment, la pression des pays énisrgratiquant ldumpinggrace a des
prix plus compétitifs, les faibles gains de produt# réalisés dans l'industrie de pointe
domestique, la hausse du colt des matiéres prarimportées ou encore la saturation de
I'offre de travail, semblent avoir eu raison desugons interventionnistes, provoquant le
retour en force du modele du marché autorégulatenformément a I'approche économique
orthodoxe. En conséquence, les acteurs se tropeeatisés par un déséquilibre chronique du
budget de I'Etat limité dans ses dépenses et speiés & compter sur leur propres capacités
pour se réaliséf®.

Deuxiémement, la dimension idéologique de la cuige I'Etat Providence renvoie au
sentiment d’étouffement que les individus ont nestd a I'égard a la fois d’'une tutelle
administrative d’'un pouvoir politique jugée omnipeéte, alliée a uconsumeérismeonsidéré
comme une nouvelle forme d’'aliénation et de dondmatles individus. La critique du

consumérisme considere la consommation de massane€oome maniere de rendre

18 ROSANVALLON P. (1981)La crise de I'Etat Providengéaris, Seuil.
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dépendants les individus de besoins matérielsperciels® et qui limite leur rationalité en
les fagonnant d’aprés l'idéal type dadmo-ceconomicuga contestation des années 1960 a
été l'occasion d’exprimer un désir d’émancipatiogs dndividus vis-a-vis de l'aliénation
étatique et marchande, notamment a travers lesethéde « l'autogestion » et de la
« croissance zéro », afin de trouver une issudta fm@me de régulation. Cette crise sociale a
rapidement embrayé sur une crise politique, remettan cause le fonctionnement des
institutions de I'Etat, exprimant le sentiment daegouvernementalité et les rationalités de
I'Etat Providence n’ont finalement produit qu’'udémocratie inachevé®.

Enfin la crisepolitique de I'Etat Providence tient & deux aspects. Le easpect renvoie a
une séparation estimée trop déséquilibrée entrpdesoirs et jugée a l'origine d’'un certain
déficit démocratique. En France, ce déficit démigque est dénoncé au tournant des années
1960 lorsque se mit en place la Ve République ni&sta renforcer le pouvoir exécutif au
détriment du pouvoir parlementaire. Cqitésidentialisatiordu régime répondait & une crise
politique menacant les institutions et I'ordre sibciLe régime parlementaire de la Ve
République n'ayant pas résisté aux secousses enégsruhar les guerres coloniales des années
1950 l'opinion a ainsi plébiscité, dans l'urgende, retour du Général de Gaulle pour
reprendre en main les responsabilités gouvernetesnta

Si la Ve Républiqgue a renforcé l'autorité du pouvexécutif, c’est donc avant tout pour
rétablir I'ordre a l'intérieur du pays. Aprés leugp de force de mai 1958 a l'origine du
changement de régime et de constitution, le Géméragbaulle fit valider par référendum en
1962 la présidentialisation du régime afin de ceuduiter l'autorité du Parlement. Le fait
d’élire le Président de la République par les @tmyeux-mémes renforca en effet la I'autorité
de ce dernier désormais directement en phase aveopllation dont il prétend incarner la
sensibilité mieux que quiconque.

Or une fois que l'ordre fut retrouvé, la préémireru pouvoir exécutif a été I'objet de
controverses, considérée comme un abus de poustamment a gauche, qui opposa le
principe de lgparticipation en contrepoids de ce renforcement du pouvoir &iétu Cette

B9 IPOVETSKY G., (1983)|'ére du videParis, Folio essais.
19 ROSANVALLON P. (2000)0Op. cit.

191 BLONDIAUX L. (2008), Le nouvel esprit de la démocratie. Actualité delémocratie participativeParis,
Le Seuil.
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critigue de fond remit au jour la question dedimocratie directedésormais formulée en
termes de « participation » ou de « démocratidqigative> ».

Le second aspect de la crise politique de I'EtaviBence est li¢ a un affaiblissement de la
légitimité de l'intervention publique du fait desffitultés croissantes de I'Etat & tenir les
objectifs d’efficacité assignés a son interventian

Ce constat est commun a la plupart des domaineged/ention de I'Etat: relance de
I’économie, politiques de I'emploi, de la santé I'dducation, etc. Ce déficit d’efficacité peut
avoir difféerentes origines. Ou bien les mesuresemien ceuvre sont insuffisantes ou
insuffisamment adaptées pour atteindre les obgeasbignés, ce qui suppose de repenser les
méthodes de gestion. Ou alors ce sont les attelsndividus qui ont chanfé ce qui
suppose non seulement de redéfinir les objectifgiquees, mais aussi la maniére de les

définir, notamment en concertant les acteurs dedateé.

2.1.2 Le recours aux réglementations négociées et le nouveau management

public

Le domaine de I'environnement est particulierenmedfécté par ces critiques de fond. Nous
avons vu dans le premier chapitre les difficultéscontrées depuis les années 1970 pour
mettre en ceuvre les directives européennes isseespreemiers Programmes d’Actions
Environnementales. Les modes d’arbitrage propréacéion publique étatique n'ont pas
permis une substantielle appropriation des obgdifvironnementaux, du fait du colt que
représente la mise en ceuvre de ces mesures maiglausit des groupes d’intéréts qui ont
résisté aux prescriptions européennes.

L’argument régulierement mobilisé pour justifiesa@sistances renvoie au sentiment que les
législateurs européens meéconnaissent « la rea#gpbblemes » et ainsi les textes européens
ne peuvent s’appliquer que dans la limite de I'éoiguement acceptabfé Dans cette

perspective, la participation de la société a talpction des normes collectives constituerait

192 BLATRIX C. (2000),La démocratie participative, de mai 68 aux mobitiisas anti-TGV Thése de science
politique, Paris I.

19 DURAN P. (1999)Penser I'action publiqueParis, LGDJ.
194 DUBET F. (2002)Le déclin de l'institutionParis, SEUIL.
1S WEALE A. (2003),Environmental governance in Eurgpéew York, Oxford University Press.
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une maniére de réduire le fossé présumé entré&dgsidteurs et les groupes cibles, afin que
ces derniers prescrivent eux-mémes les normegqguseémblent acceptabtés

Ces nouvelles orientations de I'action publiquelaégnt inévitablement les réles de chacun
et tendent méme & redéfinir I'Etat lui-mémieDans I'idéal, les législateurs nimposent plus
mais proposent des objectifs aux acteurs qui lEsuteént, de maniere a élaborer leurs propres
propositions (ou contre-propositions) qu'’ils souremiet aux pouvoirs publics chargés a leur
tour de les évaluer et de les valider. L'Etat nps$ qu’un simple régulateur, il est arbitre du
jeu économique et doit composer avec de nouveateurac L'action publique n’est plus
censée agir dans le sens de l'intérét généraldeltedésormais prouver son efficacité et cette
efficacité passe par la construction d’'un manageérmehlic calqué sur celui de I'entreprise
privée (New Public ManagementDésormais, le droit est placé au service d’uegame
efficacité et soumis au jugement critigtfe Cette forme de contréle du politique par la stcié
suppose la consultation des difféerents acteurs, ocuméure de la négociation et la
contractualisation de l'action publique : on cherch privilégier la discussion plutét que la

contrainté®.

Ainsi la participation de la société a la gestias @Gffaires collectives s’inscrit de maniere
générale comme une solution & la crise de I'Em@ti@ence, une crise a la fois matérielle (les
moyens impartis a l'action publique sont de pluspérs limités) et une crise idéologique
(critique dutrop d'Etat discrédit porté a I'endroit des Iégislateurs).rEponse, les solutions
préconisées remettent sur le devant de la scéneéfésentiels dumarché® ou plus
exactement des modalités de gestion inspirées gerlaée libérale destinées a l'origine a
assurer une concurrence loyajaure et parfait¢ entre les opérateurs économiques. Les

19% BUSCA D. (2011),Agriculture et environnement. La mise en ceuvre ciégodes dispositifs agri-
environnementayParis, L'Harmattan.

197 CHEVALLIER J. (2004) L 'Etat post-moderngParis, LGDJ.
% |bid.
199 GAUDIN J.P. (1999)Gouverner par contratParis, Presses de Sciences Po.

?% MULLER P. (2007), « Peut-on (encore) penser lebaloa partir du rural ? Réflexions d’un politiste »
Economie ruralen® 300.

97



politiques publiques s’éloignent des « grands séeitui prédéterminent une conceptmé

en mainde lintérét général et donc des orientationsembiVes a suivre, et a la place,
organisent la confrontation des acteurs afin de #inerger des orientations pragmatiques qui
reflétent les points de vue exprimés et incarnestabmpromis sociadX.

Cependant, ce type de gouvernementalité a été saumpiusieurs risques. Premierement les
compromis sociaux sont susceptibles de dévier gggrart aux finalités des réglementations
(ici, 'amélioration de la qualité de I'eau). Deariement, les acteurs et les points de vue sont
susceptibles de peser inégalement lors de la aéialisdes compromis sociaux, autrement dit,
on risque de voir se reproduire au niveau partigipan des travers majeurs du régime
représentatif.

C’est ainsi que plusieurs principes économiquetadmncurrence pure et parfaite trouvent
leur justification. La transparence des informasi@n la pluralité des acteurs lors des débats
sont censées corriger ou anticiper ce type de rsale maniere a ce que les compromis
sociaux se réalisent loyalement : pour éviter op grand écart entre les réglementations et
leur opérationnalisation d’une part, pour que laipi@ation du public soit réalisée de maniére
équitable d'autre part. Ce sont ici keffets de I'institutionnalisation de la participati du
public®® que nous présumons pour la consultation DCE. Gpennous allons examiner &
présent comment la participation du public qui acégé et pris forme depuis plusieurs
décennies, s’est heurtée aux rationalités et aatégies du pouvoir politique « historique ».

2.2 Vers une standardisation de la participation du public

La citoyenneté moderne, nous l'avons vue, peut étreisagée comme le produit de
I'intervention d’un Etat tout autant libéral — poae qui est de la garantie des libertés
fondamentales, notamment la liberté d’expressida &berté d’élection de ses représentants
— que dirigiste, dans la mesure ou ce sont lesn@mges d'Etat qui déterminent les
orientations des politiques. Néanmoins, si le @towp été la création d’'un tel formatage, les

éléments de crise que nous venons d’évoquer mamfraime fois suffisamment socialisés au

201 CHEVALLIER J. (2004) Op. cit.

202 B ATRIX C. (2002), « Devoir débattre. Les effets kinstitutionnalisation de la participation ses|formes
de 'action collective »Politix, n°57, vol 15.

98



fait politique les citoyens sont en mesure de déborder du cadgirement dit de devenir des
acteurs autonomes en capacité d’interagir plusement que le simple fait de mandater des
représentants via I'électiolf.

La contestation qui se généralisa en Occident dsnannées 1960 prona dans certains cas la
reconnaissance de modalités d’engagement polititprelées sur les themes de la
mobilisation, du local, de l'autogestion, de laitetif notammerif*. Autrement dit les
citoyens ont en quelque sorte affirmé étre préssumer la responsabilité de tout ou partie
des affaires collectives. Face a ces attenteslescikes pouvoirs publics ont élaboré des
espaces pour accueillir la participation, tout erllant toutefois & maintenir leur ascendant

sur cette citoyenneté revendiquée.

2.2.1 La participation spontanée et I'autogestion (années 1960/70)

Aprés mai 68, la crise sociale et la crise poliigie I'Etat Providence convergent autour d’un

phénomeéne participatif dans le cadre du pouvoir icips®®.

Des expériences de
participation du public en milieu urbain prennemtfdorme deconseils de quartie(Grenoble,
Roubaix, ...), concus comme espaces de remise ere ciuse démocratie locale jugée
comme trop paternaligt®. Une caractéristique essentielle de ces conseitpudrtier, qui les
distinguera de la participation du public de la D@Et que cette participation du public dans
le pouvoir municipal s'est construite par la mahilion de maniére ascenddfite

A l'origine, ce sont ainsi des collectifs de citagespontanés qui ont plébiscité ces espaces
participatifs, conformément aux aspirationsniks 68et le retour de I'idéal’autogestionqui
traduisent une volonté de renouvellement des caimip@nts politiques et sociaux (refus du
trop d'Etat et refus des normes productivistesngisent au cadre de vie). lls y opposent une
conception de la démocratie vécue au quotidiene8ont les utilisateurs, les usagers, les

travailleurs qui doivent détenir le pouvoir, premdies décisions qui les concernent et inspirer

233UE R. (2003)0p. cit.
24 NEVEU E. (1996)Sociologie des mouvements sociaRaris, La Découverte.

25 | EFEBVRE R. (2011), « Retour sur les années 19#0Parti socialiste, I'autogestion et la démoerati
locale », in BACQUE M.H., SIMTOMER Y.L.a démocratie participative. Histoire et généalqgiaris, La
Découverte.

2% bid.
207 BLONDIAUX L. (2008),Op. cit.
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les politiques suivie€®. L'autogestion a trouvé également une traductiansda sphére
professionnelle a I'image de I'entreprise LIP, alsur le point de déposer le bilan, qui fut
reprise en main par les employés afin d’éviter lm@nciement.

Dans le cas de la démocratie participative, leseitsr de quartier ont bien eu vocation a
rééquilibrer un pouvoir politique et administratp downjugé trop dirigiste. Néanmoins, ces
expeériences participatives ascendantes dans le dadpouvoir municipal n'ont pas résisté a
terme a I'essoufflement du mouvement social quialest portées. L'effervescence du début
des années 1970 s’est tarie a la fin de la décenmgs espaces participatifs ont été réinvestis
rapidement par les élus locaux, jusque la méfiaigsa-vis de cette dynamique citoyenne
spontanée sur laquelle ils n’avaient que peu de=ti

Parallelement, la gauche institutionnelle qui sépprait a I'alternance politique, chercha a
traduire la revendication participative dans le reades programmes gouvernementaux
classiques. Les themes de l'autogestion et de taodeatie de proximité ont été ainsi
progressivement réduits a de simples arguments lisatburs, annoncgant le caractere
réducteur des mesures de décentralisation a*/riin effet, les lois de décentralisation
depuis 1982 ont essentiellement procédé a un @ifwnt du pouvoir notabiliaire au

détriment d’une plus grande prise des citoyenslaspolitique localé&".

2.2.2 Les lois de décentralisation (années 1980)

Les mesures de décentralisation des années 198fiéoptésentées comme une tentative de
réaliser unelémocratie de proximitgar le transfert de compétences de I'Etat cenéral les
élus locauk*? La notion de démocratie de proximité se référgea espaces de dialogue
purement consultatifs entre les élus et les citeypar opposition aux scénes de la démocratie
participative théoriquement décisionneffdsOr, la plupart du temps, la mise en ceuvre de la

28 BERSTEIN S. (2003), « L'usage politique de I'awtstion », in GEORGI FAutogestion, la derniére utopie
Paris, Publications de la Sorbonne.

29| EFEBVRE R. (2011)Qp.cit.
Z0BERSTEIN S. (2003)Qp.cit.
ZILRONDIN J. (1985)Le sacre des notables. La France de la décentriadisaFayard, Paris.

22 NEVERS J.Y (1992), «La décentralisation contrestmiété bloquée », in HIRSCHORN M. (dir)a
décentralisation : une évaluation sociologiquniversité d’Orléans (article en ligne HALSHS)

23 BACQUE M.H., SINTOMER Y. (2011), «Le temps long da participation », in BACQUE M.H.,
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décentralisation n'a méme pas produit ce niveauimum de consultation, se limitant a
formaliser lesrégulations croiséegjui existaient préalablement entre les représentde
I'Etat et les « grand é1&%' ».

Le projet des lois de décentralisation (loi Dekert982) a consisté a rapprocher la décision
politique des citoyens, en attribuant aux collétds territoriales des compétences dans les
domaines du développement économique territorial tpuchent particulierement les
individus. Cette conception de la décentralisasivait un caractére original dans la modernité
républicaine, et dans I'histoire francaise de tiptas généralemefit.

L'Etat Providence qui se renforca en France ap@5,1développa son administration
centrale dans une perspective similaire avec noenhie Commissariat au Plan, la politique
d’aménagement du territoire, la modernisation dunaeorural, le tout piloté depuis Paris a
partir des Grands Corps administratifs (Ponts eauSkées, Ecole des Mines, ...). En
apparence, I'organisation politique et administeatile |'Etat Providence se présente comme
une structure hiérarchique verticale qui exclupdeivoir local de la définition des objectifs
des politiques publiques.

Cependant, avant les mesures de décentralisaiofgnktionnement de I'Etat Providence
reposaitde factosur la coopération et sur des arrangements, sountEmmels, entre les
services de I'Etat et les notables locaux afin atglifer la mise en ceuvre des politiques et
d’assouplir la régulation des conflits potentietére centre et périphéfié: les régulations
croisée$"’.

Les notables occupaient ainsi, informellement,dacfion stratégique de meédiateurs entre
I'Etat central et 'environnement local, en positide négocier localement les objectifs et le
contenu des politigues publiques. Forts de cettetsdn favorable, ce sont en réalité les
« grands élus locaux » (députés-maires, sénatqur)nt élaboré au Parlement les lois de
décentralisation, afin de formaliser & leur avaetégurs relations informelles avec I'Etat

central, en établissant un transfert des compésathegouvoir central vers le pouvoir local, et

SIMTOMER Y., La démocratie participative. Histoire et généalqdia Découverte, Paris.
ZYNEVERS J.Y. (1992)0p. cit.
Z5RICHET D. 1999 [1973],.a France moderne : I'esprit des institutior@hamps Flammarion, Paris.

218 GREMION P. (1976)Le pouvoir périphériqueLe Seuil, Paris ; WORMS JP. (1966), « Le préfeses
notables »Sociologie du travajln®3

27 CROZIER M., THOENIG J.C. (1975), « La régulatioesdsystémes organisés complexes. Le cas du systéme
politico-administratif local en France Revue Francaise de Sociologie/1, janvier-mars.
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ce au détriment des citoyens, malgré leurs disgaétendant mettre en ceuvre la démocratie

de proximité.

2.2.3 La participation du public institutionnalisée (1990/2000)

Apres l'essoufflement de la participati@scendantea la fin des années 1970, et le
renforcement du pouvoir des notables dans les anb@80, le theme de la participation
réapparait dans les années 1990 et 2000, cetteifdis maniére descendante par la voie
institutionnelle. Désormais ce sont les gouverndme@tionaux qui prescrivent la norme
participative, en consacrant une série de l|égmsiatiqui renforcent les termes de la
transparence et de la participation.

Plusieurs législations francaises ont progressivenmscrit la participation du public comme
une norme légale dans l'action publique. En Frabegghénomene débute avec la circulaire
Bianco du 15 décembre 1992, relative a la conddiés grands projets nationaux
d’infrastructures. Cette circulaire prévoit une gdure de concertatiodémocratique et
transparentesur I'opportunité des grands projets d'infrastimes des la conception des
projets, en amont de I'enquéte publique, afin diiré 'opacité des processus de décision et
de renforcer I'acceptabilité des projets et latlétjté des décisiorfs®

A l'issue de cette premiére étape est adoptéei IBdmier du 2 février 1995 qui a créé une
instance permanente chargée d’organiser le délwit pda Commission Nationale du Débat
Public (CNDP). En complément de la loi Barnier,ldade 2002 dite de « démocratie de
proximité », promeut la CNDP en autorit¢ administea indépendante et reconnait la
légitimité, lorsqu’elles se présentent, des demsidienplications citoyennes au sein du
processus décisionAél

La concertation est également devenue un volegatolire dans le cadre de I'élaboration des
Plans Locaux d'Urbanisme (loi sur la SolidaritéedRenouvellement urbain, décembre 2000).
Le principe participatif fut finalement inscrit data Constitution francaise en 2004 avec la
Charte de I'environnement qui précise queute personne est en mesure de demander aux

autorités publiques toute information relative @ironnement qu'elle détiemt(art.7).

Z8BLATRIX C. (2002),0p. cit.

219 MONNOYER-SMITH L. (20086), « La pratique délibérsgi comme invention politique >Sciences de la
société n°69
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De plus, au niveau communal, on a assisté depsiigsléetions municipales de 1995, a une
diversification des techniques et des procéduremgttant d'établir le contact et le dialogue
avec les habitants, présentées comme relevant diémacratie participativé’ : conseils de
guartier, référendums, questionnaires postauxesyside questions / réponses dans la presse
locale, pratique des sondages, forums Internet, etc

Ainsi s’est progressivement développée une législajui gratifie d'un caractére obligatoire
la prise a témoin du publidurant la conduite de projets polémiques. Ce pinéne a déja
fait I'objet d’'un nombre important de recherchesnsacrées d'une part a analyser le
déroulement de débats publics et de procéduresrdriitation mis en ceuvre autour d’études
de cas devenus emblématiques (politique de la?%fjlldéfinition de périmétres protégés
projets de barrag&s, de lignes électriques & haute ten&igrde voies ferrées pour le passage
du TGV??* de controverses autour des O8fRd’accidents industrieté’ ...), et consacrées
d’autre part a mesurer la robustesse et les etfetxes procédures dans le processus
décisionnel.

L’analyse du déroulement des procédures interrageipalement les méthodes employées
(modes d’expression et de production des comproatisctifs), le statut des acteurs ainsi que
leurs capacités stratégiques (le role et le compuwnht de chaque catégorie d’acteurs ; en se
focalisant particulierement sur la société civildes habitants / groupes-cibles / usagers ; sur
la formation et la reformation des coalitions ; Bappropriation des enjeux ; et sur les effets

220 | EFEBVRE R., NONJON M. (2003), « La démocratiedtscen France. Ressorts et usages Bgimocratie
locale et internetSciences de la sociétd®60

221 | EFEBVRE R., NONJON M. (2003Dp. cit.

22 BECERRA S. (2003)Protéger la nature. Politiques publiques et régidas locales en Espagne et en
France these de sociologie, UTM, Toulouse

22 MARCANT O. (2005), « Le débat public Charlas : seéramatique entre concertation institutionnetle e
contestation associative Sud-Ouest Européen©20

224S5IMARD L., LEPAGE L., FOURNIAU J.M., GARIEPY M., BUTHIER M. (dir.), 2006 Le débat public en
apprentissage. Aménagement et environnement. Reganisés sur les expériences francaise et québeécoi
Paris, L'Harmattan.

2B BLATRIX C. (2002),0p. cit.

26 CALLON M., LASCOUMES P., BARTHE Y. (2001)Agir dans un monde incertain. Essai sur la démaerat
technique Paris, Le Seuil.

22T SURAUD M.G (2007)La catastrophe d’AZF. De la concertation & la cat#tion Paris, La documentation
francaise.
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de débordement), ou encore sur la production desirsaet le déplacement des paradigmes

gestionnaires.

L’histoire de la participation du public ne donngspa voir une évolution linéaire. Partie du
succes populaire du theme Beutogestiondans les années 1960 et 1970, en porte-a-faux
avec le pouvoir étatique et le pouvoir local triadibels, les protagonistes des mesures de
décentralisation ont trouvé dans la revendicatiartigpative un prétexte pour réformer
'administration territoriale en faveur de conceps fédéralistes longtemps honnies par les
partisans du jacobinisme. La lutte entre ces demceptions de 'action publique, remontant
a la Révolution francaise, n’a mobilisé pour l'edssd que des acteurs politiques
institutionnels et a fait perdre de vue que I'objdnitial de la réforme était de rapprocher les
individus de leurs représentants. Ces éléementsrowatit la thése de la coexistence de la
|égitimité autoritaireet de ldégitimité démocratiquau sein de I'Etat libéral, y compris aprés
la recherche de dépassement de I'Etat Provideno®te tenu du peu de place accordé aux
citoyens durant les processus de décision.

Ce n’est qu’a partir des années 1990 que les puoegdarticipatives ont trouvé un regain
d’intérét, devant I'inquiétude suscitée par la néentle la défiance des citoyens a I'égard de
leur représentant légatik et devant les défis posés par les enjeux envirnengux et
territoriaux aux formes de gestion centrées sysrégpondérance des pouvoirs publics. Les
recherches menées autour de [linstitutionnalisatotes procédures participatives ont

précisément interrogé en quoi consisteegmin d’'intérétmanifesté par la sphére politique.

228 SUE R. (2003)0p. cit.; BALME R., MARIE J.L., ROZENBERG O. (2003), « lesotifs de la confiance (et
de la défiance) politique : intérét, connaissartaeoaviction dans les formes du raisonnement jgoidi» Revue
internationale de politique comparge°3, vol.10, De Boek
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Conclusion du chapitre2

Il 'y a plusieurs manieres d’analyser les dispasitie consultation du public. Soit I'on
n'examine que les aspects procéduraux des didgasitiles confrontant a un idéal délibératif
correspondant a des normes de sociabilité publiqaedémocratie revient a gouverner en
bonne intelligence les uns avec les auti®git on rapporte ces mémes aspects procéduraux
aux tendances lourdes de I'histoire, notamment &etesion permanente entre les deux
légitimités @utoritaire et démocratique qui ont balisé les changements de régime, et les
modes de pensée qui ont alimenté ces changemerdgides.

Le parti pris dans cette thése est de considénstitutionnalisation du public-témoin moins
comme une fin en soi conformément a un idéal deltif¢ que comme une dynamique qui,
face a un essoufflement du politique cherche el deux Iégitimités politiques : la
[égitimité représentative dans la mesure ou lev@iosi publics conservernn fine le dernier
mot dans les processus de décision ; et la léginemocratique, dans la mesure ou ces
mémes pouvoirs publics sont soumis a un efforedevabilité vis-a-vis des citoyens-usagers.
Le protocole d’'investigations suggéré ne vise ppsgjar de la capacité ou de l'incapacité des
pouvoirs publics a organiser la consultation dulipudmnformément a un idéal normatif, mais
bien a saisir les rationalités qui interviennenhddes dynamiques examinées . comment
s’articulent-elles les unes aux autres dans ledfigioations observées ? Y-a-til des
rationalités qui pesent plus que d’autres dang @aticulation ? Cet examen vise a identifier
ou se situe la réalité du pouvoir au sein de cesigurations : les innovations procédurales
sont-elles en mesure d’infléchir les processussitionels? Et au moyen de quel mécanisme :
la délibération du public ? Ou bien la crainte gate derniere suscite ?

Pour cela, les trois chapitres empiriques examimespectivement les trois types de
mécanismes susceptibles de renseigner ou se aittéalité du pouvoir (la reconfiguration
globale de la gestion de I'eau, effets sur I'actblique elle-méme et son contenu et effets

de la prise a témoin du public).
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Chapitre 3

La transposition de la DCE en France et aux Pays-Bas

La mise en ceuvre de la DCE interroge les procedsugconfiguration organisationnelle et
territoriale de la gestion de I'eau. La requalifioa des problématiques de I'eau en termes
d’espaces et d'environnements & prot&jeengendre de nouvelles territorialités ol sont
redéfinis les enjeux, les acteurs et les systeraagpdvernance. Nous avons montré dans le
chapitre 1 que cette dynamique de reconfiguragoritdriale est a I'oeuvre depuis plusieurs
décennies, alimentée par l'introduction régulieeenduveaux enjeux, de nouveaux acteurs et
de nouveaux dispositifs dans les processus dénsi®n

De la méme maniére, I'application de la DCE quefoe nouveaux caps pour la politique de
I'eau (le bon état écologique notamment) et de abbesw régles de gestion (internalisation des
colts et consultation du public), doit amener léstd=membres & recomposer une nouvelle
fois la gouvernance territoriale de leur politiqde I'eau. L'objectif de ce chapitre est de
rendre compte des stratégies de transposition rrsesuvre par la France et par les Pays-Bas
pour appliquer la DCE, en se focalisant sur deeéxnéhts spécifiques. Premierement, selon
une analyse multi-niveaux et multi-acteurs, il #afjidentifier comment sont réparties les
compétences de la DCE dans les configurations pelitaque de I'eau en France et aux Pays-
Bas. Deuxiemement, il s’agira d’examiner la plaoeest faite a la consultation du public au
sein de ces configurations.

En somme, cet examen du premier niveau de trangposie la DCE, le niveau adaptatif,
interroge lagouvernancede la politique de I'eau. Le recours a la gouveceaterritoriale

comme grille d’'analyse est destiné a révéler lesanyques d’institutionnalisation du cadre

229 NARCY J.B. (2004),Pour une gestion spatiale de I'eau. Comment saitir tuyau ? PIE-Peter Lang .
Bruxelles.
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opératoire ou se construisent les regles, les ronmkatives au partage et a l'accés aux
ressources en €du Le territoire constitue un lieu de plus en pluégmant d’élaboration de
nouvelles normes collectives qui contribuent aesaructuratiofi’.

Comme nous l'avons vu, ces dynamiques de construoti de recomposition territoriale sont
porteuses d’enjeux sociaux, environnementaux ahfirers importants. En effet, les questions
du partage et de réallocation des ressources pedéboucher sur des situations de vives
tensions, dans un contexte marqué par une complexitrue des interdépendances
territoriales et par une concurrence entre les cespdes projets de développement et les
acteurs qui les animéfit

De plus, les territoires infranationaux, considgvés 'Europe comme le coeur des capacités
de résistance vis-a-vis des normes environnemsniake jeux de coopération et les résultats
des négociations locales sont désormais soumis eaedigence de transparence et de
redevabilité vis-a-vis de I'Europe, mais €égalemasia-vis des citoyens pris a témoin en vue
d’exercer un hypothétique contrdle sur I'action lpye. C’est pourquoi I'analyse de la
maniére dont les Etats membres ont interprétériesipes de la DCE, pour ce qui est de la
dynamique de recomposition territoriale, fournieysremiére série de résultats qui éclairent
la fagcon dont le public est pris a témoin dangledes interdépendances complexes.
Précisons par ailleurs que ce chapitre est deatimontrer de quelle maniére les Etats ont
traduit la DCE en droit national, comme cela a {va fait dans plusieurs autres recheréfies
En partant des réglementations adoptées par I¢s &tae la documentation fournie par les
services compétents (Agences de I'Eau en FraRgkswaterstaafRWS] aux Pays-Bas),
l'analyse des stratégies nationales procéde dangremier temps, par l'inventaire des
organisations mobilisées dans les systemes d'agtdans un deuxiéme temps par I'examen
des regles établies dans chacun des pays poungaroer a I'articule 14 de la DCE sur la

consultation du public.

ZOGHIOTTY S. (2010), « Le bon état écologique dasxgzour 2015 : une ambition qui bouscule la gesties
territoires en France », in SCHNEIER-MADANES G’eau mondialisée : la gouvernance en questidaris,
La Découverte.

%1 MAGGI-GERMAIN N. (2008), « La territorialisationuddroit : 'exemple des politiques de I'emploi &t &
formation professionnelle continue »,0moit et sociéten°69/70.

Z2BILLET P. (2005), « La gestion locale des coursadi dans le contexte d’unification de la direc®0©0/60
du 23 octobre sur I'eau », in La gestion locale cmgs d'eau, Droit de I'environnement, n°125, pédal.

23 WIERING M., UITENBOOGAART Y. et al. (2009)Dealing with Complexity and Policy DiscretioSdu
Uitgevers, Den Haag
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Section 1. La reconfiguration de la gouvernance de 1’eau en France et
aux Pays-Bas

Les dernieres décennies ont été marquées, en Fearauex Pays-Bas, par I'élaboration de
territoires de gestion intégrée qui reposent seretpiilibres complexes entre toute une série
d’acteurs aux intéréts souvent divergents: I'Etantral, les collectivités locales, les
organisations professionnelles, les associationgrakection de la nature, etc. Ces territoires
sont par ailleurs régulés par des outils de pleatitbn, parfois déja proches de ceux attendus
au titre de la DCE, comme le SDAGE en France.

Autrement dit, les territoires de I'eau sont degaees depuis longtemps « occupés » par un
grand nombre d’acteurs ou d’organisations qui, at bnt acquis une expérience de cette
gestion territoriale, ont tissé des liens en fortmastamment des coalitions d’intéréts, ont
parfois acquis des attributions en sieégeant dassdemissions ou des assemblées diverses.

Comment la DCE a-t-elle contribué a ré-agenceplasgrnance territoriale de I'eau ?

1.1 La transposition de la DCE en France : I’accréditation des bassins

versants

La DCE demande que le bassin hydrographique gaitélle administrative de référence pour
I'élaboration des Programmes de Mesures (PDM).tEtanné que la France disposait déja de
cette échelle de gestion, elle y a trouvé naturedlg une validation de sa gouvernance de
'eau. Il manquait toutefois aux configurationsnicaises par bassins la participation directe
du public. Conformément a la conceptiogprésentativede la démocratie francaise, les
intéréts et I'opinion du public ne s’y exprimaieah effet jusqu'alors qu'a travers des
représentants élus ou désignés (élus, servicesEdat, | organisations professionnelles,
associations de protection de la nature, etc.)nAgi@xaminer le role particulierement dévolu

au public, il faut préalablement saisir comment sepositionnés ces différents représentants.
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1.1.1 La transposition de la DCE dans le droit francais

La transposition de la DCE apparait formellememisda Iégislation depuis I'adoption de la
«Loi 2004338 du 21 avril 2004 portant transpositienia directive 2000/60/CE du Parlement
européen et du Conseil du 23 octobre 2000 étabtissa cadre pour une politique
communautaire dans le domaine de I"#aysuivie du «Décret no 2005-475 du 16 mai 2005
relatif aux schémas directeurs d’aménagement giedgon des eat®» qui mettra en place
les instruments de gestion, et sera finalementggbpar le « Décret 2007-397 du 22 mars
2007 relatif a la partie réglementaire du codeate/ironnemenit® ».

Cette premiére législation transpose en droit Bientes obligations de la DCE. Elle impose
notamment a la France I'obligation de résultatideirte de « bon état », réduction des rejets
de substances prioritaires avec obligation de t&swdinsi que ses moyens en intégrant la
participation du public qui peut formuler ses oliaéipns durant la procédure d’élaboration
des nouveaux « plans d’aménagement des eaux »JDAGE revisité »).

Ainsi la France a mis a contribution les ComitésB#ssin et les Agences de I'eau pour
élaborer les PDM prévus par la DCE. Elle s’est @gaint fortement appuyée sur les outils de
planification émanant de la loi de 1992 que soat3®AGE et les SAGE car les outils de
planification prévus par la DCE présentaient desilsudes nombreuses. De ce fait, le
systeme francais de gestion des eaux s’apparentglusieurs points a ce que demande de
mettre en ceuvre la DCE.

Cependant, l'obligation de résultats et I'obligatide consulter le public sont bien deux
éléments inédits qui rompent sensiblement avepraiques observées jusqué&laEn effet,
jusqu’a présent, les instances de bassin (Agentealeet Comités de bassin) étaient tenues
a l'obligation de moyens a mettre en ceuvre damsatbe de programmes d’action et des
SDAGE, en consultant les acteurs institutionnelsirpiixer les grandes orientations des
actions financées par les redevances.

Dans les faits, le ministere de I'Environnementvaia pas attendu le vote de cette loi de

transposition pour établir I'agenda national deemén ceuvre de la DCE, puisque celui-ci

Z4pyplié dans le J.0. de la République francais@brdu 22 avril 2004.
Z5 pyblié dans le J.0. de la République francaisk7dmai 2005.

2% pyplié dans le J.0. de la République francais23dmars 2007.
ZTGHIOTTY S. (2010)Op. cit.
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avait été présenté aux Agences de 'Eau dés 2082igure 8 ci-dessous montre I'agenda
DCE défini par le ministére de I'Environnement, sld&guel apparaissent (en grisé) les étapes
de la consultation du public et des partenairestiti®nnels du bassin, qui avait été alors
établi. On y retrouve les échéances de 2005 e0d@ grévues pour la consultation du grand
public, qui seront organisées sous la formealmpagnes médiatiséds consultation. Nous

reviendrons sur ces éléments en deuxiéme paribatitre.

Figure 8 : L’agenda de transposition de la DCE en dour Garonne

2004 : Identification des masses d’eau, analyse écanoeniétat des lieux et registre de

()

zones protégées

Janvier 200< : Réunion des commissions territoriales ; présiemale la DCE et soumission
de I'état des lieux (des masses d’eau) réalisé'Agence + sollicitation pour relayer (a la
marge)

Octobre 2004- mars 200¢: Consultation des institutionnels sur I'état desit détaillés +
formulation d’enjeux (directions proposées par kAge)

Avril —novembre 200! : Consultation du public ; questionnaires, reldéhats publics

200¢ : Programme de surveillance de I'état du milieu -

200€-2007 : Production du projet du nouveau SDAGE (planbalgsin et PDM)

Avril —novembre 200:: Nouvelle consultation du public sur le PDM

Novembre 200&—printemps 200¢ : Consultation des institutionnels sur le PDM

200¢ : Etablissement du nouveau SDAGE (plans de bas$DM)

201t : Reéalisation des objectifs de bon état ; Révisles SDAGE tous les 6 ans (méme
procédures 2008-2015)

(72}

201t : Nouvelle consultation du public et des acteussitutionnels

La seconde Iégislation transposant la DCE en diatibnal est une nouvelle loi sur I'eau qui

se substitue a celle de 1992. Apres une phaseraertation et de débats qui a duré prées de
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deux ans, la « loi n° 2006-1772 du 30 décembre 2006'eau et les milieux aquatiqd&s»
(LEMA) est adoptée par le Parlement. Elle fixedbgectifs généraux suivants :

* Donner les outils a I'administration, aux colledts territoriales et aux acteurs de
'eau en général pour reconquérir la qualité dex ed atteindre les objectifs de bon
état écologique fixés par la DCE et retrouver uneilleure adéquation entre
ressources en eau et besoins, dans une perspdetidgéveloppement durable des
activités économiques utilisatrices d’eau et erofiant le dialogue au plus prés du
terrain ;

» Donner aux collectivités territoriales les moyeraddpter les services publics d’eau
potable et d’assainissement aux nouveaux enjeurraeres de transparence vis-a-vis

des usagers, de solidarité en faveur des plus déraud’efficacité environnementale.

La LEMA demande la poursuite de la dynamique desnigalisation et de réorganisation de
I'Etat. Elle réforme les redevances des Agenced’E®u, dans le sens d’'une mise en
conformité avec la Constitution et d'une déconaidn encadrée par le Parlement. Elle
conforte et légitime les Comités de bassin a ékbles plans de bassin (SDAGE) et les taux
de redevances. Au niveau national, le Conseil $eipede la Péche (CSP) est transformé en
un Office National de I'Eau et des Milieux Aquakgu(ONEMA) chargé des études et
recherches de portée générale et de I'évaluati@NEMA apporte un appui technique aux
services centraux et déconcentrés de I'Etat ain'siug Agences de I'Eau et assure les
connexions entre les bassins.

La LEMA clarifie par ailleurs les compétences dedllectivités territoriales et des
établissements publics gestionnaires des bassussetous-bassins, a I'issue d’'un processus
parlementaire ou se sont exprimées des logiquattales et sectorielles multiples. On a pu
ainsi considérer que la LEMA refléte les compromigenus entre différentes niveaux de
responsabilité de la politique de I'eau : elle adeoaux Agences de I'Eau de nouvelles
compétences (inondation, solidarité urbain / rura), et des moyens financiers accrus. De
leur coté, les collectivités et les représentantssajers voient se renforcer leur

représentativité au sein des instances de dédasiegences de I'Eaii?

28 pyplié dans le J.0. de la République francaisglddécembre 2006.

%39 ROUSSARY A. (2010)Vers la recomposition de la gouvernance de la géale I'eau potable en France.
De la conformité sanitaire a I'exigence de quadété&vironnementaleérhese de sociologie, UTM, Toulouse
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1.1.2 L organisation de la gouvernance territoriale de [’eau en France

Dans cette nouvelle gouvernance de I'eau, I'Eegponsable devant I'Union européenne de
I'efficacité de sa politique, est confronté a |&idulté de concilier les différents intéréts qui
se manifestent dans le jeu de coopérations congpldaas les bassifs A la lecture du
SDAGE « revisité » adopté en décembre 2009 darmdsin Adour Garonne, apparait la
redistribution des réles entre les différentesitintibns qui coproduisent la politique de I'eau.

Au niveau national : les services déconcentrés de I'Etat sont respossats la politique
nationale de I'eau (notamment transposition ent dirancais des directives européennes)

- La Direction de 'Eau et de la Biodiversitédu ministére de I'Ecologie, de I'Energie,
du Développement durable et de la Mer (MEEDDM) miéfiet organise les
interventions de I'Etat dans le domaine de I'eawgénéral, en liaison avec d’autres
ministéres, compétents pour des usages particutlerd’eau (santé, agriculture,
industrie, etc.).

- L'ONEMA (Office National de I'Eau et des Milieux Aquatiqedtablissement public
de I'état a caractere administratif) a pour missienmener et de soutenir au niveau
national des actions destinées a favoriser unéogegtobale, durable et équilibrée de
la ressource en eau, des écosystémes aquatiquds, piEche et du patrimoine
piscicole.

Au niveau des bassins les instances de bassin sont toujours chargéda glanification
(SDAGE, Schéma Directeur de 'Aménagement et dedation des Eaux) et de politique de
'eau au niveau du bassin. Les sept Comités deilBas$échelle de chacun des sept bassins
hydrographiques francais, rassemblent les acterirbedu : représentants des collectivités

territoriales, des usagers, du monde associali #Etat. lls ont trois missions :

- Les Comités de Bassisont responsables de la définition et de la miseeavre de la
réglementation et du contréle de son respect (@al&l'eau et de la péche).

- Les Agences de I'Eausont confirmées dans leurs attributions : prétey® des

redevances sur les usagers de 'eau, et allocdgsraides financieres permettant de

20GHIOTTY S. (2010)Op. cit.
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lutter contre la pollution, de mieux gérer la ragse en eau et de restaurer les milieux

aquatiques.

- Les sept préfets coordonnateurs de bassien s’appuyant sur les sept délégations de
bassin, coordonnent & I'échelle du bassin les rsties différents services de I'Etat
dans le domaine de I'eau. lls ont approuve les SBAborés par les Comités de

Bassin.

Au niveau régional ou départementat les services déconcentrés de I'Etat, placés sous
l'autorité des préfets, mettent en ceuvre la paldigle I'Etat sous ses aspects réglementaires
et techniques. lls contribuent substantiellemenia edéfinition et mise en ceuvre de la

réglementation et au contréle de son respect @dkcl’'eau et de la péche).

- Les Directions Régionales de I'Environnement, damiénagement et du Logement
(DREAL) au niveau régional, I'Agence Régionale de la SgAtRS), les Directions
Départementales de I'Equipement et de I'Agricult(iP®EA reconfigurés dans les
DDTM) au niveau départemental, sont responsables dubtmule la qualité de I'eau
potable et de la qualité des eaux de baignade.

- Les Comités Techniques Régionaux de I'H&TRE) coordonnent leur action a
I'échelle régionale et les Missions Inter-Serviceds I'Eau (MISE) a I'échelle

départementale.

- Les Voies Navigables de Francgtablissement public sous la tutelle du ministire
I'Ecologie, de I'Energie, du Développement Duradiiale la Mer) gerent, exploitent,
modernisent et développent le plus grand réseapéean de voies navigables (6 700
km de canaux et rivieres aménagés, plus de 2 O0tages d'art et plus de 40 000
hectares de domaine public).

- Le Grand Port Maritime de Bordeaux (établissement public de I'Etat) est le 6éme
des grands ports maritimes francais et a pour \mcaremiere de gérer les différents
sites portuaires de I'estuaire girondin, ainsi gieecréer et d’aménager des zones
industrielles. Il y exerce notamment des missioagdlice, de sOreté et de sécurité

ainsi que d’aménagement, d’exploitation et d’ergreties acces maritimes, de gestion
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et préservation du domaine public et des espacesets dont il est propriétaire

(hormis le domaine public naturel dont il restetigemaire pour le compte de I'Etat).

Au niveau des bassins et sous-bassinkes organismes gestionnaires de I'eau subsediair

au Comité de Bassin, comme les Commissions LoadeBEau sont toujours chargés de

I'animation technique locale, de la planificati@tdle (SAGE, Contrats de Riviéres).

Les commissions territorialessont composées de membres du Comité de Bassin,
dont elles constituent une émanation directe gtetdgonnes invitées. Elles visent, dans
un role consultatif, a conforter les relations err Comité de Bassin et les acteurs
locaux en associant ces derniers, le plus en amosgible, aux réflexions sur la

politique de I'eau. Le mandat des membres de largssion est de 6 ans.

Les établissements publics territoriaux de ba$BRTB) sont des groupements de
coopération des collectivités territoriales (syatic mixtes ou institutions
interdépartementales). lls sont compétents potiitéaeda prévention des inondations,
la gestion équilibrée des ressources en eau aéfenvation et la gestion des zones
humides. lls peuvent se porter maitres d’ouvragelesur territoire. lls doivent étre

consultés lors de la révision des SDAGE et des SAGE

Les commissions locales de I'e@LE), instances politiques rassemblant des usagers,
des élus et des représentants des administragonschargées d’élaborer les SAGE
(Schémas d’Aménagement et de Gestion des Eaux)dhelle d'un territoire

hydrographique pertinent. Le SAGE devient juridiauesit opposable.

Les comités de riviererassemblent, a I'échelle d’un territoire hydrogrigpie (200 a

2000 km2), un porteur de projets (conseil généahdicat mixte, EPTB, syndicat
intercommunal) et des financeurs (départementonédttat, agence de I'eau) pour
conduire, dans le cadre d’'un contrat de riviereprogramme quinquennal d’actions

(lutte contre la pollution, gestion du cours d’eastauration des milieux...)

Au final, la configuration de la gouvernance prépae les lois de transpositions francaises de

la DCE valide bien les modalités de gestion préamies en assurant un renforcement des

attributions et des moyens financiers aux orgarssme bassin. Les représentants des
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territoires (€élus locaux) et des usagers de I'eayndicats professionnels, chambres
consulaires, etc.) voient leur influence s’affirmeét ce, compte tenu de la fonction technique
et parfois décisionnelle des organismes dans lé&sdisesiegent (Comité de Bassin, les
commissions territoriales, les EPTB, les CLE, ettt)dans lesquels ils peuvent exercer une
certaine influence. Globalement on peut interprésdte orientation stratégigue comme une
interprétation conforme de Il'article 14 de la DCaup ce qui est déengament actifdes
parties intéressées. Examinons a présent quellg difterprétation néerlandaise de ce

principe.

1.2 La transposition de la DCE aux Pays-Bas : trouver un équilibre

entre les échelles de gestion préexistantes

A limage de la France, les Etats membres doivéailié le bassin hydrographique comme
'échelle administrative de référence. Or aux PBgs; avant la DCE, il n’existait pas
d’organismes de gestion de I'eau a I'échelle dessiha hydrographiques. La DCE ne rend
dailleurs par obligatoire la création d’une autériles Etats sont simplement chargés de
définir quelles sont les autorités compétentesgees de coordonner les plans de bassin pour
chacun des bassins sur leur territoire nationahsiAles Pays-Bas ont choisi de solliciter
quatre échelles administratives : I'Etat centraM®), les Provinces, les wateringues et les
communes. Si les Provinces ont été choisies pandoaner les plans de bassin, elles ne sont
pas comme les Agences de I'Eau en France le pamtal sur lequel repose la gouvernance
de l'eau. Il y a au contraire une recherche d'éopgl entre les échelles de gestion, ce

gu’exprime une répartition des taches.

1.2.1 La transposition de la DCE dans le droit néerlandais

La transposition de la DCE aux Pays-Bas est irsddins la loi du 7 avril 208% « portant
modification de la Loi sur les cours d’eau et dd.¢a sur la gestion de I'environnement au
profit de I'implémentation de la directive n° 2080/CE ». La figure 9 ci-dessous illustre les
conditions d’exécution de la directive selon céitale transposition.

241 Journal officiel du Royaume des Pays-Bas 200308°(JO L 327).
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Figure 9 : L’agenda de transposition de la DCE auRays-Bas

2004 : Rapport sur la caractérisation du bassin hyegraphique :
« Identification des masses d’eau ;
« Etat des eaux de surface et des eaux souterraines ;
* Analyse économique ;
* Registre des zones protégees.

2006 : Rapport sur le programme de surveillance

200¢€ : Calendrier et dispositif opérationnaburl’élaborationdu plan de gestion d
bassins hydrographiques.

200¢: Publication et mise a disposition du publi, durant six mois pour la
formulation de remarques.

2007 : Apercu des principaux problémes liés a la gion de I'eau -

2007 : Publication et mise a disposition du publi, durant six mois pour la formulation de
remarques.

2008 : Projet des plans de gestion dans chaque hadsydrographique

2008 : Publication et mise a disposition du publ, durant six mois pour la formulation de
remarques.

2009 : Adoption des plans de gestion

201z : Rapport intermédiaire sur I'état d’avancement et sur I'exécution du
programme de mesures

2015: Réalisation des objectifs de bon état ; Révisies SDAGE tous les 6 ans
(mémes procédures 2008-201%)ctualisation de I'analyse et de I'évaluation

201t : Publication et mise a disposition du publi, durant six mois pour la formulation de
remarques.

On retrouve bien les étapes clés exigées par la B@Edes lieux, projet de plan de bassin,
adoption et révision de plans de bassin) selond&ais impartis. Pour ce qui est de la
consultation du public, elle prend la forme de pablication et de laformulation de

remarques Autrement dit, on ne retrouve pas comme en Fraheeampagnes médiatisées
pour la consultation, mais il est davantage exprimémpératif de rendre accessibles les
informations dont disposent les gestionnaires daul’ Il n'est pas non plus fait état des

parties intéresséedans cette organisation.
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Cette absence de précision quant aux moyens cericraettre en ceuvre pour la consultation
du public et des parties intéressées tient esfientent au fait, durant la période 2004-2005,
gue rien n'avait été véritablement décidé pourgpaser I'article 14 de la DCE. Ce n’est que
progressivement que des procédures au pied leméeteont en place a chaque échelle de
gestion, comme nous le verrons dans la seconde parte chapitre.

La seconde loi qui transpose la DCE aux Pays-Bakdsi sur I'eau du 22 décembre 2009
(waterwe}. Cette derniére loi sur I'eau néerlandaise irgadpns une méme législation tous
les aspects de la politique de la politique deulean cherchant a gommer le découpage
sectoriel préexistant. Elle integre en effet neis kur I'eau passées et introduitpemmis de
I'eau pour les rejets de polluants dans les eaux darkouterraines ou la construction de
digues. Lawaterwetréglemente la gestion des eaux superficiellesu@esraines, et améliore
la relation entre la politiqgue de l'eau et la giaation. Elle fournit également une
contribution significative aux objectifs du gouvement tels que la simplification des
procédures d"autorisation administratives. Examga présent comment sont réparties les

taches de la DCE entre les échelles administrasigles ces deux lois de transposition.

1.2.2 L ’organisation de la gouvernance territoriale de [’eau aux Pays-Bas

Aux Pays-Bas, la responsabilité de la mise en oxdeda DCE appartient au Ministére des
travaux publics et de la politique de I'ealetkeer& Waterstaa). Dans lawaterwet il existe
une distinction entre la gestion des eaux au nivedional (grands fleuves, canaux, lacs et
eaux cotieres) et la gestion des eaux régionaleacuhe des quatre autorités historiques a
recu des attributions spécifiques.

Sur le plan régional, les Provinces sont les aé®rcompétentes pour la planification
stratégique et pour la coordination des plans dsibala planification opérationnelle et la
gestion de l'eau au niveau régional, sont de lapébemce des wateringues. Enfin, les
municipalités sont compétentes dans le domaina dedtion des eaux urbaines, en particulier
concernant les déchets, la collecte des eaux phsvit la gestion des eaux souterraines en
milieu urbain.

La répartition des compétences est par ailleurarimée par difféerents niveaux de plans

d’actions (nationaux, régionaux, locaux) prévus lpavaterwet qui a ce propos stipule que
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les plans de bassin de la DCE se déclinent enreliffe plans, et que chaque autorité doit

reprendre sa partie du programme de mesures DCEsgarplan de 'eau :

Le Plan National de I'Eau. Les quatre plans deigesie bassins hydrographiques

font formellement partie du PNE ;
Le Plan de Gestion des Eaux Nationales ;
Le Plan provincial de régime des eaux ou les ptaoginciaux d’environnement ;

Le Plan de gestion de I'eau des wateringues.

Au niveau national : le Ministére des travaux publics et de la pglig de I'eauV\erkeer&

Waterstaal travaille en collaboration avec le Ministéere digeément, de 'aménagement du

territoire et de I'environnement (VROM) et le Mitaése de I'agriculture, la nature et la qualité

des aliments (LNV) pour remplir les missions sutean

La définition de la contribution des Pays-Bas anple gestion de bassin international
et la définition du plan de gestion pour la panéerlandaise du bassin international ;
La coordination et I'exécution partielle du con&?dl

La coordination et I'exécution partielle de I'élabtion du programme de mesures ;

La régularisation et I'octroi des autorisations pdes activités en rapport avec les
masses d’eau de surface ;

La régularisation pour des activités en rapportdes masses d’eau souterraine ;

La coordination des informations et de la conswtatdu public réalisées a des

niveaux subsidiaires (provinces, wateringues etionpatlités).

Ces missions sont précisées dans le Plan NatiandEdu et dans le Plan de Gestion des

Eaux Nationales.

Le Plan National de 'Eau (PNE)

Dans lawaterwet il est stipulé a I'article 4 que les lignes direxes de la politique nationale

de l'eau et des aspects de la politique nationalméhagement du territoire qui y sont liées

sont déterminées dans un Plan National de I'Easiligees directrices d’'un Plan National de

I'Eau incluent :
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- Une indication, a la lumiere des objectifs légaux des normes l|égales, du
développement, du fonctionnement et de la protecsouhaités des systemes
aguatiques, ainsi que des délais correspondants ;

- Une énumération des mesures et dispositions né@ssen vue de favoriser ce
développement, ce fonctionnement et cette protectio

- Une indication des conséquences financiéres etétigues attendues de la politique
a mener.

Sont en outre reprises dans le Plan National daul’E

- La partie néerlandaise des plans de gestion degbdsydrographiques internationaux
pour les bassins hydrographiques du delta du Ridna Meuse, de I'Escaut et de
'Ems ;

- La Politique de la Mer du Nord ;

- Les fonctions des systémes aquatiques gérés far t¢&ntral.

Le Plan National de I'Eau proposé en 2008 et redefinitif en 2009 a fixé, jusqu’a I'entrée

en vigueur de la Loi sur I'eau, l'orientation deléiboration des plans de bassin. Depuis
'entrée en vigueur de la Loi sur I'eau, c’est eetlerniere qui sert de référence au Plan
National de I'Eau jusqu’a ce qu’il doive étre resm 2015 (révision tous les 6 ans). Le plan
inclut également une annexe qui résume les pringigééments des quatre plans de gestion

de bassins hydrographiques néerlandais.

Le Plan de Gestion des Eaux Nationales (PGEN)

Un plan de gestion est élaboré pour les eaux dacsugérées par I'Etat central (systéme
aquatique principal). Le Plan de Gestion des EaatioNales (PGEN) concerne les volets
suivants :

- Les fonctions des eaux de surface ;

- Le programme de mesures et de dispositions néoesgaur le développement, le
fonctionnement et la protection des systemes dengdes eaux ou des parties de ces
systemes d'une part et pour la protection de l'mmnement, avec indication des
délais visés a cet effet d’autre part ;

- Lafacon dont la gestion est assurée en cas denstances normales et divergentes;

- Les moyens financiers nécessaires pour la réalisdti programme et la gestion.
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- Le plan est revu au minimum une fois tous les $ig. d.es nouvelles mesures ou
mesures revuegntrent en vigueur au plus tard trois ans aprésllgs aient été

reprises dans le plan.

Au niveau provincial : Les Etats provinciaux veillent, en collaboratiavec les états des
provinces limitrophes, a ce que les plans régiordmixégime des eaux se rapportent tous au
territoire complet de toutes les provinces. Lord'@aboration du plan provincial, il convient
de tenir compte du plan de I'eau du niveau supériéel Plan National de 'Eau. Les Etats
Provinciaux ont pour missions :
* La contribution a la participation des Pays-Bassdbin plan de gestion de bassin
international et le plan de gestion pour la paréerlandaise du bassin international ;
» L’exécution partielle du contréle ;
» L’exécution partielle de I'élaboration du programdemesures ;
e La régularisation et I'octroi des autorisations pdes activités en rapport avec les
masses d’eau de surface ;
e La régularisation et I'octroi des autorisations pdes activités en rapport avec les
masses d’eau souterraine ;

* L’information et la consultation du public.

Les provinces peuvent choisir de déterminer leulitipoe de l'eau dans un Plan
d’environnement ou dans un Plan de régime des éauRlan d’environnement connait une
portée plus large que la seule question de I'eas dleux plans sont détaillés dans les

paragraphes ci-dessous.

Plan Provincial d’Environnement (PPE)

Le Plan Provincial d’Environnement reprend les m@aéions nationales, le Plan de politique
environnementale et le Plan de mobilité de toutprtavince. Par rapport a la politique de
'eau décrite dans le PPE, les mémes lignes dicestrsont applicables que celles du Plan
Provincial de Régime des Eaux.
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Plan Provincial de Régime des Eaux (PPRE)

Les Etats provinciaux déterminent dans un ou plusiplans des eaux, les lignes directrices

de la politigue de I'eau a mener dans la provirtdesaspects correspondants de la politique

provinciale d’aménagement du territoire. Les ligdesctrices incluent dans tous les cas :

Le statut des eaux régionales ;

Une indication, a la lumiére des objectifs |égauxdes normes légales et en
conformité avec les fonctions précitées, du déymapent, du fonctionnement et de la
protection souhaités des eaux régionales, ainstdgs&lélais correspondants ;

Une énumeération des mesures et dispositions néeesssen vue de favoriser le

développement, le fonctionnement et la protection ;

Une indication des conséquences financiéres eétignes attendues de la politique

a mener.

Au niveau des wateringues les conseils des wateringues qui sont situés entiémt ou

partiellement dans chaque bassin hydrographiqueyaur missions :

La contribution a la participation des Pays-Bassdke plan de gestion de bassin
international et le plan de gestion pour la paréerlandaise du bassin international,
L’exécution partielle du contréle ;

L’exécution partielle de I'élaboration du programdemesures ;

La régularisation ainsi que I'octroi des autorisasi pour des activités en rapport avec
les masses d’eau de surface ;

La régularisation ainsi que I'octroi des autorisasi pour des activités en rapport avec
les masses d’eau souterraine, a I'exception dérébdes autorisations pour certaines
catégories de captage dans les eaux souterraitessiefiltrations ;

L’information et la consultation du public.

Les wateringues élaborent un Plan de Gestion dailfPGE) pour les eaux dont ils assurent

la gestion. Pour les eaux régionales, il est égatérienu compte du Plan régional de régime

hY

des eaux qui se rapporte a ces eaux régionale®viknt également aux wateringues

d’harmoniser leurs plans de gestion avec ceux digssagestionnaires. Le plan inclut :
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Le Programme Des Mesures et les dispositions ng&icessen vue d’assurer le
développement, le fonctionnement et la protectiesm ehux régionales, avec les délais
correspondants. Il s’agit d’'un complément concefrfeanéalisation de ce qui est repris
sur le plan régional ;

Une attribution complémentaire de fonctions auxxesagionales, pour autant que le
plan national, respectivement régional, en offrpdasibilité ;

Les projets relatifs a la facon dont la gestionassturée dans le cas de circonstances
normales d’'une part et en cas de calamités d’gainte;

Un apercu des moyens financiers nécessaires paealisation du programme et la

gestion.

Au niveau communal :Les conseils communaux des communes qui sont sikm@&rement

ou partiellement dans chaque bassin hydrographluigupour missions :

La contribution a la participation des Pays-Bassdbn plan de gestion de bassin
international et le plan de gestion pour la pan@erlandaise du bassin international,
ainsi que I'élaboration du programme de mesures ;

L’octroi des autorisations pour des activités eppmat avec les masses d’eau
souterraine.

L’information et la consultation du public.

Les communes sont également responsables de l@éqdal 'eau dans leur rble de

gestionnaire du réseau d’assainissement. Les ngestirfa politique d’assainissement sont

fixées dans le Plan Communal d’Assainissement (PCA3 plans communaux ne sont pas

légalement requis dans le cadre de la mise en omlewrta DCE. Si des mesures qui

s’inscrivent dans le champ d’activités des commuedribuent a la réalisation des objectifs

DCE et si ces mesures sont efficaces au niveauapport colts /efficacité, il est alors

souhaitable que les communes les adoptent. Lesresesammunales sont adoptées sous la

forme d’un arrété du conseil municipal dans deagtiassainissement communaux, dans des

visions structurelles communales ou dans des plani®au urbains (par exemple des berges

ecologiques sont généralement reprises dans des gidal’eau urbains).
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En somme la transposition de la DCE s’est effecagden un découpage multi-niveaux tres
formel. Contrairement a la France, la mise en cedera DCE ne repose pas sur un seul plan
d’action situé au niveau du bassin versant, mg®se sur trois niveaux de planification
(RWS, Province, wateringues), auxquels il faututgo les mesures prises par les communes.
Si les Pays-Bas ont décidé de ne pas fusionnerhiéenteurs différentes échelles de gestion,
c’est qu’ils ont estimé que cette modalité est i@ a leurs valeurs, a leur histoire et surtout
a leur maniere de fonctionner. Toutefois au fited, Pays-Bas doivent produire un PDM qui
soit I'équivalent du SDAGE francais, autrementutitplan de bassin qui synthétise les quatre
niveaux de planification initiaux. Or cette synthéstensifie la complexité de la gouvernance
néerlandaise.

Cette complexité tient essentiellement au fait chueque plan est le produit d’'un processus de
décision realisé a un seul niveau territorial, & tp synthése finale doit pouvoir accorder les
orientations décidées a chacun des niveaux. Enéérn ne garantit, par exemple, qu'un
plan adopté au niveau wateringue s’accorde aveoriestations prises dans le plan de la
Province. De la méme facon que les plans de bassrlandais se déclinent en plusieurs
plans correspondant aux quatre échelles adminissahistoriques, la consultation du public
est elle aussi répartie entre ces quatre niveaais Mbmme nous le verrons plus bas, chaque
niveau est responsable d’un type de public ou deisan particulier, et plus on descend vers
le local, moins les procédures sont formalisées.

Une conséquence fondamentale de cette transpodéitmmDCE en plusieurs niveaux, c’est la
tension qu’'elle créée, ou plutdt qu’elle maintiaaritre les différentes échelles administratives
gue traduit une forme de « coopération forcée irevale compétition entre elles. Dans cette
configuration, nous montrerons dans le chapitrgasuique ces éléments sont décisifs pour

comprendre comment la consultation DCE est intégpraux Pays-Bas.
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Section 2. La consultation du public en France et aux Pays-Bas

Nous venons de dresser un rapide inventaire desractt des espaces institutionnels qui ont
ete définis en France et aux Pays-Bas pour mettrplace I'agenda DCE. La différence
fondamentale entre les deux transpositions eshdtrance les organismes (Agence de I'Eau
et Comité de Bassin) sont situés au cceur du diffpgénéral, tandis qu'aux Pays-Bas, il y a
une recherche d’équilibre des échelles de gedfinmevanche les deux transpositions ont en
commun de présenter des configurations complexesnadsivement occupées par les
organisations institutionnelles et socioéconomiqesce fait on présume que le grand public
ne peut jouer gu'un réle secondaire dans cetteigumaftion. Pour le vérifier, examinons
comment la consultation du public se présente daasun des deux pays.

2.1 Les figures de la consultation en France

En France, les conditions de consultation du publit été précisées dans une circulaire
nationale sur « I'information, la consultation eatgdarticipation en matiere de planification de
I'eau par bassin vers&ft», rédigée par la Direction nationale de I'eau2604 (une sous-

direction du Ministere de I'Environnement). Cettiecalaire peut se présenter également
comme une méthodologie destinée a fournir desgpjstar orienter la consultation du public,

en ciblant davantage sur la spécificité du modaledais, a savoir la révision du SDAGE.

2.1.1 Le public selon le Ministére de I’Environnement

Deux types de public sont distingués dans la aioell les mémes que ceux de la DCE : les
parties concernéegqui sont des acteurs qui possedent un intérét oenjgu parce qu'ils
seront affectés par les décisions ou parce quéils/ent influencer le résultat, etpeblic qui

se définit par I'existence d'individus organisés oon. La catégorigparties concernées
correspond a la catégorpmarties intéresséedu Guide européen, de méme queplmblic

renvoie ayublic au sens large

242 Circulaire nationale relative a la mise en oewleel’article 14 de la directive cadre européennel'sau
(2000/60/CE), Direction de I'Eau, avril 2004
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Plus loin, la circulaire définit les notions garticipation active consultation etinformation
correspondant respectivemenfengagement actjfla consultationet I'acces a l'information

de basalu Guide européen. La participation active estré®e aux parties concernées dans la
mesure ou ces dernieres sont supposées disposer aipacité supérieure tant en termes de
temps que de compétences. La circulaire souligree lgs parties concernéesont non
seulement intéressées par les domaines en questiisigue cet intérét leur permet d’investir
du temps, des compétences, et certainement desnmoyaériels pour participer activement
a I'élaboration des plans de bassin. Ainsi, leguwrst qui sont reconnus comme ayant des
intéréts sont ceux qui sont capables de les horewemettant a disposition des moyens
humains et matériels pour contribuer, entre auttda, mise en ceuvre de la participation du
public. La circulaire, comme le Guide européen ligne la nécessité de consulter le public
au-dela des groupes organisés. hadies concernéegnt été sollicitées durant les phases de

consultation des acteurs institutionnels des 200& grand public le fut des 2005.

2.1.2 Les figures imposées et les figures libres de la consultation du public

En France, la transposition de la DCE est pilotae yn Secrétariat Technique de Bassin
(STB) dans chaque bassin versant, composé de peisate 'Agence de I'eau et des DIREN
concernées. Le travail mené par chaque STB répaamt gout a des orientations déterminées
par une autorité qui regroupe la direction desAsipences de I'Eau, sous la tutelle de la
Direction de I'eau, appelée « l'interbassin ». Eettitorité réunit a échéances régulieres, un
Comité National de Pilotage (CNP) chargé de défiesr directions que les STB doivent
suivre afin de répondre aux objectifs de la DCE. 90at donc les STB qui, en France,
congoivent et opérationnalisent les dispositifspdeticipation du public. Leur activité doit
étre approuvée par les Comités de bassin.

Le CNP a demandé & chaque STB de répondre & deeauni d’exigencd® Le premier
niveau est fixé par la réglementation européenmagbnale (« les figures imposées »), et le
second niveau doit étre élaboré localement paiTi® & le Comité de Bassin (« les figures
libres »). Les « figures imposées » consistentemrdcueils d’avis en mairies et préfectures,

au moyen d’'un questionnaire. Cependant, redoutarfaible capacité du questionnaire a

243 séminaire de MillauConsultation du publicComité National de Pilotage, Direction de 'E&uet 9 avril
2004
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mobiliser le public, le CNP a demandé a chaque Ageaie 'eau de mettre en place un
systeme de partenaires-relais DCE capable dedaiténformation et de recueillir des avis.
Ces acteurs relais doivent étre mobilisés parmadtsurs déja impliqués dans la politique de
'eau, via les SDAGE.

2.1.3 Le travail du STB Adour Garonne

Le STB du bassin Adour Garonne a donc organisérticipation du public en répondant aux
deux niveaux d’exigence. Il a répondu au premieeaul d’exigence en élaborant son propre
guestionnaire destiné a I'ensemble des résidentasdsin Adour Garonne. Entre le printemps
et 'automne 2005, le questionnaire a été misdidposition du public dans les préfectures et
sous-préfectures du bassin. Il a été élaboré saada de I'état des lieux du bassin dont il avait
vocation a valider le contenu (ou obtenir une Iégié publique). Chaque bassin a du suivre
cette procédure. Concernant les « figures librdes>,bassins ont eu la possibilité de tirer
profit des dispositifs préexistants. En I'occurrenchaque année depuis 2002, le STB Adour
Garonne convoque ses huit commissions territoriptasr, d'une part, adapter le SDAGE
défini en 1996 aux exigences européennes et, d'qart, pour permettre au second cercle
d’acteurs de participer a la politique de I'eau. damtribution des acteurs institutionnels du
bassin a la production des dispositifs de consottalu grand public doit reposer sur un
systeme de relais entre les instances de baskngeand public. Par ailleurs, le STB Adour
Garonne a recommandé d’organiser des procéduriegidiaes visant a faire se prononcer le
grand public sur I'objet de chacune des deux gmupdieases de consultation. Pour cela, elle
s’est inspirée de dispositifs existants en lesuarl du point de vue de leur capacité a faire
participer le grand public.

En Adour Garonne, la participation a reposé sur ggde dinstruments techniques
(questionnaires, courriers ou courriels), de pracesl dialogiques et par la formation de
réseaux d’acteurs territoriaux. Ces dispositifse@taa priori destinés a intégrer le second
cercle d’acteurs (le grand public) a la politique Itkau de maniere a ce qu'il exerce sa

fonction présumée de publics-témoins.
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En Adour-Garonne, les acteurs « déja impliqués tapslitique » (en dehors du Comité de
bassin) se retrouvent dans les Commissions Tealésr Les Commissions Territoriales
s’apparentent a des assemblées d’acteurs impliqags la politique de I'eau. Chacune
d’entre elles rassemble plusieurs centaines desteappartenant a huit subdivisions
territoriales. La composition des Commissions Teridles est semblable a celle du Comité
de Bassin avec un tiers de représentants des e 'Etat, un tiers de représentants des
élus et des collectivités territoriales, et undide représentants des usagers (parmi lesquels on
trouve des laboratoires de recherche, des étudiants

La présence des Commissions Territoriales a peami$STB de se mettre directement en
relation avec un premier cercle des acteurs del.l'€as autorités du Bassin en Adour-
Garonne, disposaient d’une certaine expérienceuet shvoir-faire en matiere de mise en
relation avec des acteurs institutionnels, donsaih qu’il s’agit de groupes d’intéréts, des
représentants de I'Etat et de ses services, destivikés territoriales, des secteurs d’activité
économique, ou de grandes fédérations associattresevanche, I’Agence de I'eau Adour
Garonne, n'avait pas d’expérience particuliére aecdnsultation du grand public et a da
mettre au point des dispositifs originaux et spgeés (qui seront examinés dans le chapitre

suivant).

2.2 Les figures de la consultation aux Pays-Bas

Pour coordonner les différents plans de gestiomlarégais, les wateringues, les communes,
les provinces et le Rijkswaterstaat (RWS, I'offmantral des travaux publics et de la gestion
des eaux) ont travaillé ensemble, dans le cadregtand nombre de processus régionaux, et
ils y ont impliqué de maniére intensive les grougiagérét. L'information, la consultation et
I'implication active ont été interprétées de mami@ifférenciée selon I'échelle territoriale de
gestion auxquelles elles se sont greffées.
Cette section décrit dans quelles conditions ilpeéivu que le public soit impliqué dans la
réalisation du projet de plan de gestion.
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2.2.1 L’implication active aux Pays-Bas

Selon les lois de transposition de la DCE néerlsedd'implication activesignifie que les
parties intéressées et les citoyens sont invité&mnéribuer de maniére active au processus et a

jouer un réle dans les recommandations faites atotiges compétentes.

L'implication active au niveau national
En 2004, en vue d’assurer une implication active lalesociété dans le processus de

planification de la DCE, il a été convenu d'impkgles organisations via deux voies :

* L'implication active dans les grandes lignes depiéparation de la politique est
organisée par l'organe de concertation pour I'eda mer du Nord Qverlegorgaan
Water en Noordzee-aangelegenheden - QWN complément, une communication et
une concertation plus spécifiques ont eu lieu phaque étape importante dans le

processus décisionnel ;

e L'implication active réservant une place centrald'apport de connaissance et
d'expertise a été organisée par la participatiodes groupes de travail et a des
représentants du conseil administratif national rpbeau (andelijk Bestuurlijk
Overleg Watex.

Afin d'encourager non seulement l'implication agties organisations de la société, mais

aussi celle des particuliers, les initiatives sotea ont été lancées en 2007 :

e La sensibilisation a la qualité de I'eau dans reae la campagneNederland leeft
met water» (Les Pays-Bas vivent en harmonie avec l'eau$ tabut d’'une prise de
conscience de qualité et d’une implication de tessNéerlandais dans la politique de
'eau. Indépendamment des messages radio et &dégisdes publicités dans les

journaux et les magazines ont été diffdSés

* Une enquéte sur l'expérience des citoyens en raatiérqualité de I'eau (enquétes

d’opinion). L'objectif était d'étudier ce que lasogens jugent important par rapport a

24 Tous les moyens de communication disponibles smivént également sur le site Internet
www.nederlandleeftmetwater.nl

128



la qualité de l'eau. Parallelement a cela, troisigns ont eu lieu avec les citoyens

afin de prendre connaissance de leurs préoccupgatioavis.

Depuis 2004, des organismes de représentation declaté (essentiellement des groupes
organisés représentant les corps professionnésngtieu associatif) ont été invités a donner
régulierement leur avis sur le choix des mesurde Bén entre les programmes de mesures
pour 'amélioration de la qualité de I'eau. Desni@ms ont été organisées pour toutes les
autorités et les organisations de la société aet sig 'implémentation de la DCE. Depuis
lors, des réunions ont regulierement été organiaéesours desquelles les autorités et les
organismes représentant des intéréts socioéconemiqut, d’'une part, été informeés de I'état
d’avancement des projets et, ont eu d'autre parppbrtunité de donner leur avis sur
I'évaluation de la problématique de I'eau et lesunes possibles.

Le débat au sein des groupes de travail a portdesuconséquences pour la société des
objectifs et des mesures. Ensuite, des objectiisoppieés et des mesures acceptables en ce
qui concerne les eaux souterraines et les eaunréics, ont été étudiés en collaboration avec
les participants. Les résultats de ces réuniongtentraduits en notes destinéesRagionale
Ambtelijke OverledRAO) (Conseil des représentants des autoritéemakps sur I'eau), ou au
Regionaal Bestuurlijk Overle@RBO) (Conseil des €élus régionaux sur I'eau) agusau panel

d'intérét dans le sous-bassin hydrographique da dalRhin.

L'implication active au niveau régional

Les processus régionaux DCa&nt été mis en ceuvre visant I'implication actiwes dliverses
organisations parties prenantes. Dans la périodatadle fin 2006 a I'été 2007, se sont
notamment tenues des réunions et des visites gentedes ateliers, afin d'informer et de
rendre accessibles les connaissances en matiéjeuXesur I'eau. Les wateringues y ont joué
un réle de premier plan. Les provinces ont égaléragganisé un certain nombre d’activités
spécifiguement axées sur I'implication dans le psscas de planification relatif aux eaux
souterraines. L'approche et I'impact de ces a&@svtur les résultats finaux different selon les

bassins hydrographiques (travail personnalisé dekregions).
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2.2.2 La consultation aux Pays-Bas

La consultation au niveau national
Dans la législation néerlandaise de transpositibnest défini que les conditions de
participation contenues dahalgemene Wet Bestuursrecfidroit administratif général) sont
applicables a la consultation du public. Cellesttitrait :

* au programme de travail et au calendrier ;

* aux questions les plus importantes en matiere stgogede I'eau ;

* au projet de plan de gestion de district.

Le 4 juillet 2006, une procédure de consultationiomale a été lancée portant sur le
programme de travail ainsi que sur la liste destipes les plus importantes en matiere de
gestion de I'eau. Jusqu’au 3 janvier 2007 incleagublic a eu la possibilité de faire part de
ses réactions. Les réactions du public se rappottanotamment au calendrier, aux
répercussions, a I'harmonisation au niveau intesnat, au soutien a la participation, au
calcul d'impact lors de I'évaluation des mesuresida situation spécifigue des Pays-Bas.
Cette procédure de consultation fait partie d’'useenble d’activités centrées sur I'éducation,
l'information, la contribution des acteurs de laiéte dans le processus de décision et
'implication active des parties intéressées. Lacpdure de consultation sur le projet de plans
de gestion proprement dit a débuté le 22 décenf8, 2t a duré jusqu’au 22 juin 2009.

Le projet de plan de gestion doit harmoniser legeps de plans et/ou les décisions du
Rijkswaterstaat, des provinces, des wateringueg®tcommunes. Un délai de six semaines
est cependant nécessaire pour la consultationgderogets de plans de gestion avant le travail
d’harmonisation. Afin de faciliter la participatipnne fonction de recherche a été prévue sur
le site Internét® sur la base du code postal, si bien qu’un pagitifntéressé peut demander
un apercu des plans pertinents dans son envirommepeur lesquels une consultation est
possible. De plus, il est également possible desudtar les plans concernés (via les liens
Internet) et d’exprimer un avis. Ce n'est qu'ageedin de la consultation qu’il sera donné
suite & l'obligation de la DCE de reprendre dansplan de gestion de district les

modifications du plan, qui doivent intégrer lessagtu public.

245 \www.nederlandleeftmetwater.nl
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La consultation du public a également été organeéegrande partie via I'organe de
concertation pour leau et la mer du NordOvgrlegorgaan Water en
NoordzeeaangelegenhedenrOWN) et dans les structures de réflexion rédemgpanels

d’intérét par bassin hydrographique) et dans lesgssus régionaux.

La consultation au niveau régional

Les organisations de la société et les groupemdimiseréts parties prenantes ont été
impliqués dans la préparation des concertation®fkéd«3 et des RBO, vides panels d’intérét

et desprocessus régionayuxLes panels d'intérét, dirigés par un présidenependant,
réunissent tous les acteurs importants en mat&igedtion de I'eau : sociétés de distribution
d’eau, gestionnaires des zones naturelles, agriagltamateurs de péche sportive, pratiquants
de sport nautique, industries et organisationsrenaementales. Les conclusions émanant des
panels d'intérét sont rapportées au sein des RBOpar le biais d'une courte note, soit
oralement. Tout au long de la procédure, la coutidin des autres autorités et acteurs de la
société a été intégrée aux fondements régionaux lpagdaction des notes RBO finales en
2008. Les notes RBO communiquent la vision comnmulee gestionnaires de I'eau dans le
bassin hydrographique du delta du Rhin a propogddses les plus importantes du plan de
gestion. Elles servent a la préparation des proetslans individuels et/ou des décisions des

gestionnaires de I'eau dans les bassins hydrograesi

2.2.3 L’accés a I'information aux Pays-Bas

Sur le plan international et national

Dans le processus d'implémentation de la DCE Idip@ les élus locaux ont été informés
par étapes et impliqués dans les choix a faire. iweau national, différentes notes,
programmes et points de vue ont été successivegraig et exprimés (qui englobaient
egalement I'implication des Pays-Bas dans la coliafion internationale a lintérieur du
bassin hydrographique du delta du Rhin). Le prdgeplan de gestion peut étre consulté aux
points de participation du Rijkswaterstaat, aupdes provinces, des wateringues et des

communes situés dans chaque bassin hydrographique.
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Au niveau régional

L'information au niveau régional est en grande ipadidurnie par les gestionnaires de I'eau
(les wateringues, les provinces, les communes eRijkswaterstaat). La majorité des
informations disponibles porte sur les autoritéfestorganisations de la société concernées.
Les publications des rapports finaux des processggienaux sont publiques, mais ne sont pas
spécifiguement destinées a un large public. L'imfation destinée aux citoyens se transmet
principalement via les informations régulieremeamtrhies par les gestionnaires de I'eau au
sujet de leurs projets pour I'eau, avec une atiarparticuliére pour la qualité de I'eau et la
DCE.

L'information au niveau régional circule surtoutviles sites Internet, la publication de
bulletins d’information (sous forme numérique),peoduction de brochures d’informations
générales et destinées a des groupes cibles fiarcainsi que l'organisation de réunions
d’'information. Un livre de bord est tenu a jour daonus les bassins hydrographiques (dont
celui du delta du Rhin). Il contient toutes ces lmalbions, ces bulletins et réunions

d’'information par gestionnaire de I'eau.
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Conclusion du chapitre 3

La mise en ceuvre de la DCE présente en Francexd®ays-Bas des visages différents en
termes deconfiguration institutionnelle Dans quelle mesure la DCE est-elle venue
transformer ces deux configurations nationales Pépanse a cette question révéle a la fois
une validation, partielle, des configurations pisentes mais également [I'apparition
d’éléments inédits.

La transposition de la DCE aux Pays-Bas a favddasgnforcement des interdépendances
entre les échelles territoriales (RWS, Provincestevingues, communes). Jusqu'a présent si
ces différentes échelles interagissaient les umes Bes autres, c'était dans le cadre d'une
politique essentiellement nationale, pilotée aueaiv central et le local était, a quelques
réformes tardives pres, le niveau de I'exécution dicisions nationales. Désormais avec la
DCE, le centre de gravité de la planification stégplacé au niveau régional. La Province, qui
était des quatre échelles la moins expérimentéeremes d'ancienneté et d'expertise pour la
politique de l'eau, a été choisie pour coordonfarsémble des plans d'actions (nationaux,
provinciaux, locaux). Et au final, le plan de basdemandé par la DCE n'est autre que la
synthese de ces différents plans d'actions.

Tout compte fait, cette réorganisation multi-niveaaprésente le principal chantier pour la
mise en ceuvre de la DCE aux Pays-Bas. Cette réfdieneergure suppose par ailleurs un
travail colossal de réorganisation institutionnejle justifie, d’apres les gestionnaires de I'eau
néerlandais, un moindre investissement dans lauttatisn du public. En effet, chaque plan
d'actions congu a chacune des échelles est élaharéncertation entre les pouvoirs publics,
les élus et les groupes d'intéréts. Autrement adita représente un compromis élaboré a
chaque niveau, ce qui suppose des allers et retmis les échelles territoires, exigeant un
important investissement en temps et en négociabams ces circonstances, nous verrons
dans le chapitre suivant qu'une grande partie destiannaires de l'eau néerlandais
considérent qu’'un élargissement au grand publistrpas nécessaire et ne ferait que différer
et fragiliser les compromis. Les informations et [@ojets sont rendus publics pour qui

souhaite s'en enquérir. En somme, la consultatiorgrdnd public DCE aux Pays-Bas a
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consisté a organiser une information par des résnemtre des acteurs institutionnels et des
représentants de la société civile.

En France, la reconfiguration proprement dite futima importante. La plupart des pieces
étaient déja sur I'échiquier : les organismes ®£plans de bassins, la concertation au niveau
territorial avec les usagers de l'eau, le systéesereddevances et les paradigmes spatiaux et
environnementaux. Les deux principaux élémentsteova de la DCE auront été I'obligation
de résultats et la consultation du grand publieisAles lois de transposition en France ont-
elles proposé des solutions pour pallier ces déseraces. Pour 'obligation de résultats, la
France s'en tient aux procédures d'évaluation pepar I'Europe : évaluation des plans de
bassin avant, pendant et aprés leur mise en roatrmalisme procédural francais s'oppose
en somme au pragmatisme néerlandais appuyé sustéations existantes, étant donné que
l'interprétation francaise de la DCE valide en tggande partie la gouvernance de l'eau
préexistante.

Si les deux pays, aux traditions politiques diggacont opté pour des déclinaisons distinctes
pour transposer DCE en l'adaptant aux configuratjgnéexistantes, il est nécessaire a présent
d’examiner comment les acteurs, impliqués dangeles de coopération, se sont représentés
limpératif de consultation du public, quel designconsultation du public a-t-il pris et selon
guelles logiques et produisant quels effets. Yilaviraiment un lien entre lalesigndes
dispositifs et la reconfiguration de la politiqueegnous avons exposée ici ?
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DEUXIEME PARTIE

LA PRISE A TEMOIN DU PUBLIC A L’EPREUV E DES
JEUX DE COOPERATION LOCAUX

Une analyse des stratégies d’adaptation locale de la DCE a travers

I’examen du design et des effets des procédures de consultation
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Chapitre 4

La conception de procédures de consultation saisie depuis
la perception locale des enjeux par les acteurs des bassins

La premiére partie de la these a montré qu’'en [Eragic aux Pays-Bas, malgré des
configurations territoriales et institutionnellesférentes, la politique de I'eau a évolué ces
dernieres décennies en faveur d’'un modele de geisiiégré et décentralisé. Puis nous avons
interrogé la DCE en admettant, selon toute vraisance, que l'injonction a la consultation
du public (art. 14) vise a promouvoir un principetcansparence pour la gestion de I'eau, au
moyen de la prise a témoin du public. La secondiéepde la these montre a présent de quelle
maniéere la régle européenne de la consultatiorubliquest interprétée et mise en ceuvre dans
deux études de cas : le bassin Adour-Garonne ercéret les Pays-Bas d’'un point de vue
général.

Ce chapitre prévoit d’examiner ¢kesignde la consultation a partir des configurationpes

a chacune des deux études de cas, et a partiridudmvue des acteurs impliqués dans
I'organisation de la consultation, d’aprés I'hypedk suivante : les acteurs destinataires de la
DCE valideront les regles inhérentes a la consottatiu public en les adaptant aux
représentations, aux stratégies, ainsi qu’aux éméyu’ils défendent localement. Il s’agit de
saisir la maniére dont ont été interprétés les ratgé de transparence et d’évaluation

conformément aux dynamiques en jeu localement. Bediaire, nous mobiliseroanalyse

139



des cadregle I'action collectiv&®, qui souligne I'importance des significations gl@nnent

les acteurs a leur mobilisation au sein d’une amngique. Ces significations représentent
les définitions que donnent les acteurs aux proéseoollectifs, ainsi que les solutions qu’ils
envisagent, conformément a des répertoires ddigasion et de légitimation précis. Tous ces
eléments renseignent sur la maniére dont les ackecaux appréhendent et valident les regles
européennes, ab fine expliqguent comment la consultation du public @ @tganisée dans
chacune des deux études de cas.

De cet examen de la consultation du public a palirl’analyse des cadres de I'action
collective se dégagent deux principales tendanégslappées dans la premiere section du
chapitre pour le cas Adour Garonne. La premiergladroe (campagne de consultation de
2005) renvoie a des innovations procédurales gradement motivées par une recherche de
constitutions de causgésdestinées a faire piece aux coalitions dominasgytalors la gestion
de I'eau. La seconde tendance (campagne de cdimultle 2008) représente précisément
l'inverse de la tendance précédente, a savoir uniglisation de techniques de consultation
qui donnent une impression de régression procéuGette seconde tendance semble en
revanche motivée par la volonté, de I'acteur puflic en est a l'origine, de conserver une
certaine maitrise du débat public (informationg)nd part, et du jeu politique (coalitions)
d’autre part.

La deuxieme section du chapitre traitedisignde la consultation du public aux Pays-Bas.
Le matériau produit dans cette deuxieme étude slesiafort différent, pour la bonne raison
gue l'organisation de la consultation du publicss’ite sur une base trés différente de la
France. En plus d’avoir été retardée au maximuns tlagenda DCE, nous montrerons que la
consultation du public concerne pour I'essentislparties concernées, selon les termes de la
DCE, c’'est-a-dire les parties organisées, et gsedispositifs visant le grand public sont

contingents et variés sur le territoire.

246 CEFAI D., TROM D. (dir.), 2001, Les formes de kmm collective. Mobilisations dans les arénes fmuiss,
Paris, Ed. de 'EHESS.

247 SABATIER P. & JENKINS-SMITH H. (Eds.), 199®0licy Change and Learning: An Advocacy Coalition
Approach.Boulder, Westview Press.
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Section 1. La consultation du public entre scepticisme et

opportunisme dans le bassin Adour-Garonne

Au début des années 2000, face a la DCE, il y a&amexte national qui rend en 2005
'adoption dedfigures libres et imposéaxbligatoires. Ce contexte est notamment caraétéris
par l'inscription dans la législation de plusietegtes prépondérants. En effet, c’est en 2004
que la Charte de I'Environneméfita été adoptée. Elle a révisé la Constitution faecen y
intégrant les principes de prévention, de précautad de pollueur-payeur, et insiste
notamment sur la dimension participative des pplgs environnementales. Ce choix de
constitutionnaliser I'environnemera fait écho a la préoccupation montante dansntiopi
vis-a-vis des problématiques environnementales réesanoires (naufrage de I'Erika en
1999), changement climatique (la grande tempétdéermbre de la méme année, incendies
annuels des foréts du midi, inondations ou périatesécheresse critique), les pollutions par
les pesticides et les nitrates que nous avonsé&quées, et les autres nuisances liées aux
conséquences des modes de vie contemporains ebadiions climatiques (déchets, bruit,
qualité de lair, risques industriels comme I'exgtm du site d’AZF a Toulouse en 2001,
voire radioactifs comme [l'inondation de la centralacléaire du Blayais en Gironde
provoquée par la tempéte de 1999).

En réponse a ces préoccupations, on a pu assisteraacroissement des recours en justice
afin d’établir une « responsabilité pénale » des des acteurs pouvaient étre objectivement
mis en cause. L'impératif de désigner des coupaldasa défaut des responsables des
dommages environnementaux, répondrait au besoimaletenir uncontrat démocratique
entre les élites et les citoyens, en évitant quesenaliffuse dans I'opinion un sentiment
d'impunité et d'inefficacité de la puissance publgface a ces déff§ — outre évidemment
'opportunité de réclamer des réparations finamseiDe méme, la difficulté a traduire en

justice des groupes industriels qui représententapi@urs des secteurs clés de I'économie

248 | oj constitutionnelle n° 2005-205 du ler mars 20(&t.2] Toute personne a le devoir de prendre part a la
préservation et a 'amélioration de I'environnement [art.7] Toute personne a le droit, dans les conditions et
les limites définies par la loi, d’'accéder aux inf@tions relatives a I'environnement détenues pardutorités
publiques et de participer a I'élaboration des d#ains politiques ayant une incidence sur I'envirement

29 DOMINGO B., (2005), « Décideurs et personnes nesral extensions de la responsabilité pénale et
actualisation du contrat démocratique », XXXIVe Gas francais de criminologie.
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(ex. le groupe Total pour les affaires de I'Erikade I'AZF), appellerait des compensations
démocratiques dans les arénes politi§ilesune plus grande participation des citoyens,
organisés collectivement ou ayant-droits individudtn somme, en France, au début des
années 2000, étant donné ces circonstances, kextemolitique semblait plutét favorable au
renouvellement de la participation citoyenne danddmaine de I'environnement, mais dans
un sens essentiellement compensatoire. Nous avéjas thité dans le chapitre 2 de la
défiance traditionnelle des élites francaises galfd de la démocratie directe et de la tendance
a instrumentaliser les démarches participativesr peaforcer la Iégitimité du systeme
représentatif classique.

L’adoption de la Charte de I'environnement au codus second mandat présidentiel de
Jacques Chirac avait intrigué dans la mesure @acédemment, il avait défendu les intéréts
de l'agriculture intensive, donc polluante, entderojet de loi sur I'eau, laissé peser des
restrictions budgétaires sur la protection de limmnement, et repris les essais nucléaires
dans le Pacifique. Rapidement des critiques sefainour. Certains observateurs ont estimé
gu'il s'agissait d’'une manceuvre électorale destiaédiviser la Gauche en débauchant les
ecologistes, tandis que les juristes ont souligrf@iblesse de la portée juridique de la Charte.
Qu’en est-il pour la politique de I'eau ?

Face a la critique, on peut imaginer I'intérét d&EMD de soigner, au moins dans la forme,
les procédures mises en place au nom de la cotsnl@CE. En suivant la métaphore de
« l'alignement des astres » destinée a caractdag@nénomene des fenétres d’opportdtijté
on voit bien converger ici un probleme politiqua (égradation de I'eau), un instrument
d’action publique (la consultation du public) cHeant a se greffer sur le probleme politique
et un agenda politique national (la politique é&eale) favorable a I'adoption des

programmes européens.

Nous allons voir a présent qu’en France, dans $sibaAdour-Garonne, la consultation du
public demandée par la DCE a oscillé entre ces ttmigues : une volonté objective de faire
s’exprimer des publics nouveaux dans le débat’sau/ et la mainmise des autorités sur la
conception, le déroulement et 'usage de cette emgmwn. Ce chapitre étant consacré a

'examen de la phase de la conception de la caiguit le design nous montrerons les

20 ASCOUMES P. (1994),'éco-pouvoir. Environnements et politiquesris, Ed. de La Découverte.
ZLKINGDON J. (1984), Agendas, alternatives, and joublicies, Boston, Little & Brown.
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circonstances qui ont favori$énnovation participative et jusqu’a quel point (campagne de
2005), puis celles qui ont remis en question ceevations en limitant fortement les capacités
de prise a témoin du public.

1.1 Une injonction nationale en faveur de dispositifs innovants, mais

un contexte bassin peu favorable

L'année 2003 représente en France le véritablet m@ndépart de la réflexion autour de
'organisation de la consultation du public pourpalitique de I'eau. En préalable et en
préparation de Ii transposition de la DCHe ministére de I'Ecologie et du Développement
durable (MEDD, ex-ministére de I'Ecologie, de I'Egie, du Développement durable et de la
Mer) a organisé en 2003 wfébat national sur I'eat’> Ce débat décentralisé, visant les
acteurs de I'eau et le grand public, avait pour deitdéfinir une stratégie partagée sur les
ameénagements qui devaient étre apportés a laquaitle I'eau pour faire face aux enjeux de
la DCE. Officiellement, il s’'agissait d'une phaseélpminaire de la consultation DCE,
destinée a préparer les acteurs de I'eau aux rlesvebrmes européennes, et a tester les
capacités organisationnelles des agences de ltede leurs partenaires a organiser le débat
public. Cependant, ce débat national de 2003 gatéailleurs interprété comme l'un des
éléments clés de la stratégie de reprise en mairf’ftat et de la recentralisation de la
politique de I'eau contre une autonomie politiqtiéreanciére jugée excessive des Comités de
bassin, des Agences de I'eau et contre le poidntiE€ts organisés, sectoriels et territoriaux.
Le MEDD a concu le débat sur 'eau comme un moyencdntrble et de formation de
'opinion publique qui apporterait un contrepoint'@pression néo-corporatiste des acteurs
institutionnels classiques de la gestion de I'eapesmettrait de construire une justification
aux orientations de la future gouvernance de t%au

Ce premier débat national sur I'eau confirme domcfdrte capacité de captation de la

consultation du public par les acteurs institutelsrde la politique et de la gestion de I'eau. I

%2 Dans le débat national sur I'eau de 2003 en Framceolet visait notamment la consultation du granblic
via un sondage national, un questionnaire en ligne f[gsut0-14 ans, des réunions d'usagers et une reoick
de citoyens sur le probleme particulier des bougsutation. L’'enquéte d’opinion révélait notammepoe I'eau
arrivait en deuxiéme position des enjeux cités cerpnéoccupants par le panel (apres la qualitéadf. I

3 RUI' S. (2006), « Le public fait-il la loi? Le débmational sur I'eau, entre injonction participatiet néo-
corporatisme»Politix, 75 (6)

143



montre que pour le MEDD, la consultation du pulelt en grande partie congcue comme un
levier pour tenter d’'infléchir la gestion décengéé des agences de I'eau. Nous pouvons y
voir un signe avant-coureur d’'instrumentalisati@mtdla consultation DCE fera I'objet par la
suite, en France comme aux Pays-Bas. Ce précéde0@3 suscitera la méfiance des
secteurs economiques représentés dans le Comibdssen, qui y verront une remise en
guestion de leur autorité.

Un second événement, local cette fois-ci, est \&gauter a cette méfiance. Il s’agit du débat
public autour du projet de réservoir de Chdafastoujours en 2003, organisé selon la
procédure de la&Commission Nationale du Débat Publiprévue par loi Barnier (1995).
L'’Agence de l'eau Adour-Garonne était alors partenagour l'organisation des débats
publics. Il y eut neuf réunions publigues entrefesis de septembre et de décembre 2003,
autour du linéaire de la Garonne. Or, au lieu dmivier des compromis partages, ces
manifestations ont servi de tribune aux argumemtdents des partisans (agriculteurs) et des
opposants (environnementalistes) du projet, etdontc été le théatre de leur affrontement,
sans gu’aucune solution n'ait été acceptée mutuel. L'expérience du débat public de
Charlas a donc produit des effets pervers congraaex finalités de la procédure : une
cristallisation des points de vue et une dramatisates enjeuX>. Débordée, I'Agence de
'eau Adour-Garonne gardera une mauvaise impres#gooette expérience de débat public.
Un sentiment qui pésera lors de I'organisationatesaltation du public 'année suivante.

Ainsi I'année qui a précédeé la conception des digif® pour la consultation DCE de 2005 en
Adour-Garonne a montré aux acteurs du bassin eifdts pervers elle pouvait produire a
nouveau : une manceuvre gouvernementale destingéeeatmaliser la politique de I'eau, ou

bien une opportunité pour les groupes de pressicauk d’exacerber les tensions dans le

%4 e projet de réservoir d'eau, dans la vallée dari@s en amont de la Garonne dans les Pyrénéesnéta

par le SMEAG (Syndicat Mixte pour I'Aménagementlal€&saronne) et la CACG (Compagnie d’Aménagement
des Coteaux de Gascogne), deux établissementspuaiplérant pour les intéréts économiques locauyrbjet
prévoyait d’inonder une surface de 625 hectaraspcenant cing communes de la vallée, afin d'y stodkl 0
millions de ni d’eau pour soutenir les étiages en été. Une digué0 métres de haut sur 1,3 km de long aurait
été construite. Les associations de protectioradeature ainsi que les riverains ont manifesté éenemt leur
opposition, en suggérant & la place des mesuresriénie d’eau. Ces opposants considéraient qumjet e
réservoir visait a satisfaire uniquement les besale lirrigation agricole du bassin de la Garoniis.
suggéraient ainsi de remplacer la culture du ndaisinante, pas des cultures moins consommatriezsid’

25 MARCANT 0., 2005, « Le débat public Charlas : ss&ramatique entre concertation institutionnelle et
contestation associative », Revied-Ouest Européen©20
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bassin. Comme nous allons le voir a présent, pauwampagne de consultation de 2005

comme pour celle de 2008, I'Agence de 'eau sarauveau confrontée a ces contraintes.

1.1.1 Le réle des services de I’Agence de I’eau Adour-Garonne

Comme nous I'avons vu dans le chapitre 3, la gjratéationale pour la consultation DCE de
2005 en France consiste, pour les agences de Bezancevoir des dispositifs conformément
aux criteres defigures imposéefyuestionnaires pour sonder I'opinion) et €igsires libres
(procédures interactives innovantes). Cette reglimmale a été imposée aux agences de I'eau
en méme temps que I'adoption dans la législatidiomale de la loi de transposition de la
DCE (21 avril 2004), dont I'article 3 affirme leipcipe de participation dans la politique des
bassins versarft€. Or, d’aprés notre hypothése, nous considérondemfigures libressont
davantage en capacité que kgures imposéesle générer la prise a témoin du public
attendue, et donc de renforcer la redevabilité désideurs politiques, parce qu’elles
permettent, en théorie, de mieux faire s’expringegiand public. Par conséquent, figsires
libres sont probablement davantage exposées a la méfimscacteurs soucieux de maintenir
un statu quopolitique ou organisationnel.

Or, 'Agence de l'eau et le Comité de bassin AdGaronne disposent dmarges de
discrétion faites de capacités dealidation de la faisabilité technique, financiere et
organisationnell®’ concernant I'’Agence de I'eau d’une part, et deacips devalidation
politique et sectorielleconcernant le Comité de bassin d'autre part. Cgsadtés de
validation mettent en ceuvre d&gamiquesl’appropriation stratégique&ui se construisent a
partir de la lecture que font les acteurs du jegaoisationnel et des enjeux auxquels ils sont

attaché$® Toutefois, comme nous le montrerons tout au ldegce chapitre et dans le

2% | oi N°2004-338 du 21 avril 2004 - JORF 22 avriD20[Art. 3, Aliéna Il]Le comité de bassin recueille les
observations du public sur le projet de schémaatiner d'aménagement et de gestion des eaux (SDAIGE).
soumet ensuite le projet, éventuellement modifigr penir compte des observations du public, a $ades
conseils régionaux, des conseils généraux, dedigtatments publics territoriaux de bassin et desnabres
consulaires concernées. Ces avis sont réputésdales s'ils n'interviennent pas dans un délai datgumois
suivant la transmission du projet. Le comité desbagpeut modifier le projet pour tenir compte dessa
formulés. [Art. 3, Alinéa Ill] Le SDAGE est adopté par le comité de bassin etoappr par l'autorité
administrative. Il est tenu a la disposition du pab

ZHALL P. (ed.), (1989),The political power of economic ideas : Keynesianiacross nationsPrinceton
University Press.

%8 BUSCA D. (2011),Agriculture et environnement. La mise en ceuvre ciégodes dispositifs agri-
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suivant, les acteurs gestionnaires de l'eau (Ageted’eau, wateringues) ont tendance a
anticiper les prises de position des acteurs dmil'@t donc a s'octroyer des capacités de
validation politique et sectorielle, en principseévées aux représentants socio-économiques
(élus, groupes d’intéréts ...). Et par conséquerpricevoir la consultation a partir de ces
deux catégories de critéeres de validation.

Au mois d’avril 2004, lors du colloque a Millau (cEhapitre 3), la Direction de l'eau
nationale — une sous-direction du MEDD - a présant€agences de 'eau les stratégies de
consultation du public a poursuivre. L’Agence dmli Adour Garonne et le Comité de bassin
avaient déja entamé la réflexion autour des disifgosie consultation a mettre en ceuvre dans
le bassin. En effet, quelques semaines auparasaing janvier et février, 'Agence de I'eau
avait convoqué les huttommissions géographiquésf. chapitre 1) du bassin. Rappelons
gu'’il s’agit d'assemblées purement consultativesitda composition collégiale est a I'image
du Comité de bassin, et qu’elles ont été créées abassin Adour-Garonne pour appuyer
I'élaboration du premier SDAGE.

Cette fois-ci, elles ont été convoquées pour gesetlonnent leur avis sur le diagnostic du
bassin selon I'agenda prévu par la DCE. Elles tétaéissi I'occasion, accessoirement, de
solliciter en fin de séance les membres de cesmd@8es pour qu’ils contribuent a
I'organisation de la consultation du public & veniMais a quel titre 7 Comme nous nous en
sommes rendu compte les semaines suivantes, |I'&gdmd’'eau n'avait pas a ce moment de
stratégie trés claire a propos du type de disf@sig consultation a adopter, et du réle que
pourraient jouer ces « relais territoriaux ». Hilen avait a ce stade qu’une vague idée, en
fonction des informations officieuses qui circuldieentre les services et les tutelles
ministérielles, mais également en fonction de spgm@ences en matiére de concertation avec
les acteurs de I'eau du bassin, et en fonctiorsdements personnels de ses membres. Nous
allons montrer a présent que si le principe figgres libresde la consultation a bien été
validé par I'Agence de I'eau, cette validation @ fabjet de beaucoup de réserves parmi les
responsables des services. Et par la suite, cle faiédit initial aura des conséquences sur la
pérennité de ce type de dispositifs de consultation

En fait les services de I’Agence de I'eau sontgg@s entre d’'un coté, des acteurs favorables

a uneinnovation participative et de l'autre, desacteurs sceptiquesur l'utilité de la

environnementayParis, L'Harmattan.
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consultation grand public. Au sein des organes wKécdu bassin versants (le Consell
d’Administration de I'Agence), le rapport de foreepenché plutbt en faveur des acteurs
sceptiques, si bien que 'adoption des figures m@ps de la consultation, et surtout celle des
figures libres, ont fait I'objet d'importantes réges. La figure 10 montre quels ont été les
services désignés en 2004, a l'issue de cettexi@flepour organiser la consultation DCE sur

le bassin.

Figure 10 : Organigramme 2004 de I’Agence de I'éalour Garonne

Services concernés par la mise en
Directeur ceuvre de la consultation du public
favorables 3 linnovation
participative
Agence Comptable défavorables ou
sceptiques
Directrice-adiointe
Conseiller Assemblées
Programme
Secrétaire Général Contentiex
Délegations
Régionales
Bordeaix
Pau
SiDirection S/Direction S/Direction
Systéme des Affaires Connaissance Rodez
Information Financiéres Planification
Toulouse
Communicason
e Aaeonon S/Direction S/Direction S/Direction
Travauk Humaines Collectivités Indusiries Espace Rural
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La sous-directiorConnaissance et Planificatiareprésente le principal service impliqué dans
la mise en ceuvre de la DCE, notamment parce gseéale qui centralise (depuis 2002) les
informations nécessaires a la réalisation du disimalu bassin demandé par la directive
européenne (classement des masses d'edwreretatou enrisque de non-atteinte du bon
éta). Si ’Agence de I'eau produit une partie de ag&gsrimations, elle dépend par ailleurs des
collectivités territoriales du bassin pour lui foitrcelles dont elle ne dispose pas, ainsi que
des activités économiques, ou encore des ONG. @fest que pour faciliter la transmission
de ces informations, plusieurs autres services @t associés a la sous-direction
Connaissance et Planificatipren comptant principalement sur l'implantationriteriale
(Délégations régionales), sur I'expérience de lacedation (Service DCE, Conseiller du
Directeur), la compétence (Service Communication) le tissu de relations publiques
(Conseiller Assemblées) des responsables de cegeser Or toutes ces personnes ne
partageaient pas le méme point de vue a propoa pertinence de la consultation du grand
public, et nous avions constaté que les acteurstigoes étaient généralement plus proches
de la direction de I'’Agence de I'eau que les aut@@mme nous le verrons plus bas, ce
déséquilibre a eu une influence substantielle sundniere dont la consultation du public a

été congue pour 2005 et pour 2008. Examinons lupode chacun de ces acteurs.

. Les acteurs sceptiques au sein de ’Agence de I'eAdour-Garonne

Le Conseiller Assembléagmplit un role d’intermédiaire entre le Comité lassin et les
services techniques de I'’Agence de 'eau. Sa fonast essentiellement celle d’'un médiateur
qui cherche a faciliter le reglement des différeadssein du Comité de bassin, ou bien entre
le Comité de bassin et I’'Agence de I'eau. Le triagaliil mene dans ce sens avec les élus des
collectivités territoriales s’avere décisif. C'griur cette raison qu'il juge inutile de chercher
d’autres moyens de consultation du public. C'est wonception de la démocratie
représentative classique qui est défendue icieQetsture est justifiée autant pour des motifs
idéologiques que du fait de I'expérience pratiqueGbnseiller Assemblées qui affirme bien
connaitre, depuis plusieurs décennies, les élusujodu bassin. Pour lui, ce procédé vaut
davantage que la meilleure des procédures pativ@saqui pourrait étre mise en ceuvre, car
la parole d’'un élu engage davantage de resporigabilide crédibilité, et donc de garantie,

gue celle des individus qui s’expriment librement.
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« Lorsque vous étes élu par les habitants, voysodez de certaines latitudes, mais pas
au-dela de ce que permet votre mandat. Et ce mamga€sente une garantie pour
nous. Un gage de responsabilité. Car les élus destreprésentants de I'Etat. lls ne
peuvent pas faire tout ce qu’ils veulent. [...] Quaralis connaissez des élus depuis
plusieurs années, parce que vous les croisez &rgafient dans des réunions, ou parce
gu’ils sont vos partenaires, c’est plus facile devailler qu’avec des habitants que vous
découvrez a chaque nouvelle réunion. Et en plugést pas toujours possible de
satisfaire ce que veulent les habitants. lls n'pas$ toujours la mesure du prix a payer
pour répondre a leurs attentes[&onseiller Assemblées, Adour Garonne, 2004]

Au fond, sont mis en avant le professionnalismia eesponsabilité des élus, qualités dont le
grand public semble dépourvu. La démocratie reptasee traditionnelle est défendue
d’abord avec l'argument juridique : un élu mandesé responsable Iégalement, tandis que
I'opinion librement exprimée des individus ne legage pas formellement. Deuxiemement le
mandat suppose une relation institutionnelle derabhtre I'Agence de l'eau et les
collectivités, dans laquelle les protagonistesples d’étre des personnes morales, apprennent
a se connaitre, a se faire confiance, a traiteerebke, etc. Enfin, les élus sont présentés
comme mesurés et réalistes quant aux possibilittendiéres de leur territoire. Par
conséquent, l'attachement aux formes de représamgainstitutionnelles traditionnelles est
justifié par un argumenpragmatique— on ne change pas une meéthode qui marche — par
opposition a l'idéal d’'une démocratie élargie spsibde d’entraver ce long travail de mise en
relation avec le tissu des notables locaux.

On pourrait nuancer ces propos en rappelant quéllss de par les suffrages qui les ont
nommes, doivent aussi satisfaire les intéréts deslélecteurs. Le fait de ne pas évoquer
ouvertement cette nuance donne a penser que ldication entre ’Agence de I'eau et les
élus du territoire n’irait pas autant de soi queqoe est affirmé. Elle est en fait le fruit de
longues années de travail en commun, que ce so# acadre de la planification de la
politique des bassins versants (programmes d’iatgien pluriannuels, SDAGE), ou que ce
soit dans le cadre de la décentralisation en gEnkes partenariats représentent des
interdépendances complexes, dont la mission deeh&ég de I'eau consiste principalement a
moderniser les équipements collectifs (stationputations, canalisations...), conformément
aux réglementations en vigueur, contre aides etesulons. En d’autres termes, ’Agence de

I'eau joue & la fois le role de prescripteur ekdmnque mutualist® » au service des acteurs

%9 Rapport de la Cour des comptes, 2010
149



locaux, et les relations qu’elle a établies poemtiétre fragilisées, voire balayées par de
nouveaux instruments chargés d’incertitudes.

Le grand public est concu d’emblée comme incapdtappréhender le registre savant des
experts de I'Agence de I'eau. Larticle 14 de laB@révoit que le public s’exprime sur le
diagnostic du bassin, puis sur le projet de plabaksin, qui comprennent tous les deux une
importante quantité de données techniques et jammes. Or les |égislateurs européens
avaient anticipé cette difficulté, et pour cettisoa ils avaient recommandeé la rédaction d’un
document de consultatiod destination du public réalisé localeni&htPour le réaliser,
’Agence de I'eau a créé au début de I'année 20@@ommission DCE réunissant d’'un coété
'ensemble des responsables des services assodiésganisation de la consultation du
public, et de l'autre les représentants des diftsrecolléeges du Comité de bassin. Le
Conseiller du Directeur général était membre deecebmmissioff’. Le Conseiller du

Directeur général a livré son sentiment a proposalail réalisé par la commission.

« |l a été décidé en Conseil d’Administration quais [la Commission DCE] devions
produire un document grand public en vue de la otaBon de I'an prochain. [...]
Mais il y a un énorme travail a faire. Il faudragresque repartir de zéro. Il faut
expliquer ce qu’est une masse d’eau, ce qu’'esble diat de référence, ... et méme
expliquer ce que nous faisons, nous, 'Agence elul’ Parce que ce n’est pas évident
gue le grand public sache bien qui nous sommestaxant, et ce que demande la
directive européenne. Alors, je ne sais pas si omrna tout faire passer en un seul
coup : expliquer qui nous sommes et ce que noserfaj et demander I'avis du public
sur I'état des lieux [le diagnostic]. pconseiller du Directeur général, 2004]

Ainsi, avant méme que les premiers contacts nens@ablis avec le public, un certain
nombre de présomptions ont été émises a son erefroiie qui est remarquable, par des
hommes proches du Directeur de I'Agence de I'eaalaGignifie qu’au moment ou
'organisation de la consultation du public a éthfeée a la sous-direction Connaissance
Planification, ainsi qu’aux services sous sa tatélervice DCE et Service Communication),
cette démarche ne fut pas accueillie avec beaudeumnsidération, étant donné la réserve
dont elle fut I'objet. D'ores-et-déja, peu de pemses parmi la direction prétent de vertus a
cette prise a témoin du public.

260 Common Implementation Strategy for the Water Fnanrk Directive (2000/60/EC) : Public Participation
relation to the Water Framework Directive, Guidadoeument n.°8, European Commission, 2003

%1 Le contenu de ce document sera analysé dans leitreh®, et particuliérement le role joué par les
représentants du Comité de bassin de la CommiBsBihdans la rédaction du document.
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Le Sous-Directeur Connaissance et Planificatigavait pas a ce moment fait connaitre son
sentiment & propos de la consultation du publica@onfié a ses services I'organisation de la
consultation du public. Il était donc tenu d’'unetaime maniere a un « devoir de réserve ». En
revanche, il se libérera de ce devoir aprés la grentampagne de consultation des 2006, et
se positionnera ouvertement parmi les sceptiquest Pheure, il a donné carte blanche a
deux services de I'Agence de I'eau. L'un est permméanc’est le service Communication de
I’Agence. Celui-ci est ordinairement chargé de pigeldes supports de communication de
deux natures : d’une part des mallettes publigsapour sensibiliser les scolaires, d’autre part
le poster annuel pour annoncer la Journée mondéleau. Ce n’est pas I'objet ici de porter
des jugements de valeur a I'encontre de ces deuices de I'’Agence de I'eau. Cependant, le
fait d’attribuer la consultation du public a desug@s qui occupent une position fragile ou
secondaire au sein de I'Agence de l'eau traduipriori le scepticisme partagé par les
principaux responsables de I'’Agence. Néanmoinsl|ede c6té, les deux services chargés
d'organiser la consultation du public ont accuedlisez favorablement leur mission, en
cherchant a concevoir des procédures qui sortetibidinaire de la gouvernance du bassin

Adour-Garonne.

. Les acteurs favorables au sein de I'Agence de I'eaddour-Garonne. Le
service DCE a en fait constitué le principal grougpe travail chargé d’organiser la
consultation. Le service Communication est inteavgronctuellement et a la fin de la
démarche pour finaliser la matérialisation des sugppapiers a soumettre au grand public
(documents de consultation, questionnaires). Cepdndn acteur inattendu a rallié le groupe
de travail. Il s’agit de la Délégation régionale Bieve. Au début de I'année 2004, durant les
semaines qui ont précédé l'organisation de la dtatgan du public, des acteurs locaux du
sous-bassin de la Dordogne ont manifesté leur W®ldiétre associés a la consultation du
public, ce qui a encouragé le Directeur de la Datiég de Brive a participer au groupe de
travail. Nous allons aborder a présent la maniérg dhacun de ces collectifs a appréhendé la
mission qui lui a été confiée. Il ne s’'agit pas aecde présenter les dispositifs qu’ils ont
adoptés, examen dont il est question dans la sediovante, mais de montrer leur
engagement dans la dynamique et en quoi leur engadea permis de produire des

dispositifs de consultation innovants dans le Imassi
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Le Service DCEa représenté le centre de gravité de 'ensemblmtiectif qui a participé en
Adour-Garonne a l'organisation de la consultatienpadiblic. Le responsable de ce service
« pratique la concertation » depuis le commencentent’Agence de I'eau, mais une
concertation limitée aux acteurs de I'eau : dangr@mier temps les membres du Comité de
bassin au début des années 1970, puis a partantées 1990 les membres des Commissions
géographiques (devenues Commissions territoriale0®8) qu’il a I'habitude d’animer.
Pour lui, le dialogue avec les acteurs de I'eatonetionne qu'a la condition que I’Agence de
'eau parvienne a communiquer ses prescriptions aateurs de I'eau, et qu’en retour, ces
derniers parviennent a étre entendus auprés deréegy Concernant le grand public, il ne

pouvait en étre autrement.

« Ce gue nous voulons, c’est mettre en place unsuttation qui fonctionne comme
une sorte d'ascenseur avec le public. De haut ex} baus leur communiquerons les
informations relatives au diagnostic et a nos présations. De bas en haut, nous
recueillerons leurs avis et leurs questions. Massirpcela, il faudrait trouver les bons
relais ».[Responsable Service DCE, 2004]
A linstar du Conseiller Assembléede Responsable du Service DCE met en avant son
expérience pour défendre la conception de la ctatgrt qu'il imagine le mieux convenir a la
mission qui lui a été confiée. Toutefois, le faiede public ne comprenne ni degoertsde la
politique de l'eau, ni dekabitués des arenes de concertation, n'est pas un probleme.
L'important est d'élaborer avec soin les instrumepi permettront de construire le dialogue
avec le public. De fait, il avance lui aussi unuemgnt de nature pragmatique en s'appuyant
sur sa propre expérience de la concertation aseackeurs du territoire.
Par ailleurs, toujours fort de son expérience,stl @nscient qu'un tel dispositif nécessite
I'enr6lement de « bons relais », autrement dit,memous le verrons dans la section suivante,
des acteurs suffisamment loyaux pour transmettrpudlic les prescriptions de I'Agence de
I'eau et les réactions du public avec le moinséferchation possible. Or nous verrons dans la
derniére section de ce chapitre que ce derniett pose probleme pour la plupart des acteurs
concernés. En effet, certains relais potentielsutaht que cet enrélement soit une manceuvre
destinée a faire taire les forces oppositionnallesbassin, ou tout au moins, a orienter le
débat public selon les seules vues de I'Agencéeda ket des groupes d'intéréts supposés la
gouverner. Un élément justifiait ces craintes. Aébwt de Il'année 2004, le Conselil

d'Administration du bassin avait décidé qu'aucumeeastructure de concertation que celles
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qui existaient déja ne pouvait étre creée. Ce muitd de fait les marges de manceuvre

données aux futurs relais enrolés.

« Les relais que nous souhaitons engager recewtentotre part des moyens s'ils le
souhaitent. Des supports de communication [kit DQHgs affiches, des power points,
... méme de l'argent si nous estimons que c'estsamsNous aurons un budget pour
cela. [...] Mais il n'y aura pas de nouvelle struaulocale pour la consultation du

public. Les Commissions géographiques resteront sigactures consultatives de
référence pour la concertation avec les acteurs slmss-bassins. Mais les relais ne
seront mobilisés qu'au titre d'intermédiaires auecgrand public ». [Responsable

Service DCE, 2004]

Par conséquent, si le Responsable DCE ne pose gashléme du grand public en soi, il
tente de prévenir les débordements que les adatieusau enrdlés pourraient manifester. Ce
qui transparait derriére cette précaution, c'estdate pour 'Agence de perdre le contrdle sur
le déroulement de la consultation du public.

Le Service Communicatiode I'Agence de I'eau a pris part dés le débutraupg de travail,
bien gu'il n‘ait véritablement participé a l'orgeation de la consultation du public qu'a la fin
du chantier. La raison en est que ses compétemrcesrrespondent pas au type d'instruments

de consultation du public que I'Agence souhaitattra en ceuvre pour 2005.

« Le service Communication a I'Agence de I'eaut@xispuis pas mal d'années. Déja
lorsque le premier SDAGE a été adopté [en 1996],sonhait rendre visibles les
programmes d'interventions au grand public, en igxgint le systéme de redevances,
gue l'argent récolté est utilisé pour financer léquipements dont tout le monde
bénéficie. [...] Alors on a mis en place des campagnéblicitaires dans les rues, les
lieux publics, dans les journaux, ... Mais on stesidu compte que le public réagissait
peu ou pas du tout a nos affichages. Alors on aitéa voilure, et on a décidé de cibler
principalement les jeunes publics, les scolairepaétir d'une mallette destinée a les
sensibiliser dés le plus jeune age. [...] On réalisesi chaque année une affiche pour
la Journée mondiale de l'eau. Peut-étre que voase! déja vue ?jService
Communication, 2004]

Le service Communication produit habituellement depports de communication qui
renvoient a une conception tnésrketingdes relations avec le public. Il s'agit de faiasger
des messages, des prescriptions, ce qui conviest daute pour la sensibilisation, pour
I'éducation a I'environnement, mais qui s'averensiaidapté pour transmettre I'expression du
public a I'Agence de l'eau. C'est a ce titre queservice n'interviendra qu'a la fin de
I'élaboration de la campagne de consultation dé 2pfincipalement pour la conception de

I'affiche destinée a faire la publicité de la cdtation.
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La Délégation régionale de Briva pu prendre part au groupe de travail DCE grace a
l'initiative de certains acteurs locaux qui ont mfesté leur intérét pour participer a la
consultation du public au titre de relais, tel quésenté précédemment. En fait au sein du
groupe de travail DCE, le représentant de la délgale Brive relaye les propos de ces
acteurs locaux, précisément les conditions quolsreettent a leur éventuelle contribution a la
consultation du public. Et comme nous le verronssda section suivante, ces conditions

convergent avec celles du Conseil d’Administratieri’Agence de I'eau.

« Le principal risque est que certains groupes Io®Ir sur-représentés au sein des
instances de consultation. Pour cela nous effedwnce moment [avec une stagiaire]
un recensement des acteurs locaux du sous-basdm Derdogne. Pour mesurer ce
gue chaque tendance représente dans le territon@s aussi pour connaitre quelles
sont les dispositions de chacun et quels rblespisirraient jouer a l'avenir ».
[Délégation de Brive, 2004]
Ce qui est ajouté ici aux mécanismes de transmisgis plus haut, c'est la nécessité de
dresser des cartes des territoires qui donnenirdavoomposition sociologique des forces en
présence, en vue de produire des instruments dritation du public qui reflétent au mieux
la représentativité de chaque catégorie de pulidic.ce chantier ne sera conduit que
partiellement et localement, dans le sous-bassia Berdogne. Mais il ne sera pas généralisé
a tout le bassin, étant donné le travail et le soipplémentaires que cela aurait représenté, et

gue I'Agence ne voulait pas consacrer.

L'examen des points de vue des responsables darlleation de la consultation du public a
I'Agence de I'eau Adour-Garonne, montre un clivaigiee des acteurs plus sceptiques quant a
la pertinence de la démarche elle-méme, et desraagei son@ priori plus favorables. Ou,
plus exactement, qui n'y voient pas d'inconvénigai,ne donnent pas leur avis sur le fond.
En revanche, ces acteurs favorables anticipemisigges de débordement dont la consultation
du public pourrait faire I'objet du fait des temsdocales autour de la gestion de I'eau. Au
fond, les sceptiques et les favorables ne s'opppsesrselon la dualité idéologie/pragmatisme,

comme on aurait pu s'y attendre. Les argumentsndegepar l'un et l'autre bord renvoient
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tous a I'expérience des acteurs. On retrouve notatymu coté des deux catégories d’acteurs,
les lecons tirées du débat public autour de pmbgetéservoir de Charlas. Un critére qu’on
retrouvera tout au long de la procédure est lecfrendereprésentativitéde la population du
bassin, pour éviter que certains groupes ne sgigméprésentés, notamment ceux qui sont
montés au créneau durant les débats. L'argument ssdjuel il est préférable de fonctionner
avec deshabitués des élus notamment, avec qui on travaille suoig terme, va dans le
méme sens. C'est pensé comme une garantie, un-fgardeontre une dramatisation
potentielle des débats. Il y a donc de ce pointuseun consensus entre les deux parties sur la

nécessité de prévoir des restrictions pour la daatgn du public a mettre en ceuvre.

D’un autre co6té, les deux parties divergent suntdii€t méme de consulter le grand public.
Les sceptiques sont persuadés que cela ne prqgosragrand-chose d’intéressant. Mais il
n’est pas utile gu’ils interviennent a ce staderpptaire obstacle. Pour I'heure, 'Agence de
'eau est tenue de respecter les consignes du MEDDy a qu’a attendre que les figures

libres se discréditent elles-mémes.

Ces observations montrent bien a quel point I'iratimn en matiére de consultation du grand
public n'était en réalité pas acquise, alors méme lg contexte général y était a priori
favorable. Pour la direction et le Conseil d’Admsination de I’Agence de I'eau, les figures
libres seront attendues au tournant, suppriméesasnd'évaluation peu concluante, et
remplacées par des méthodes de consultation dentgpketing plus classiques. Et c’est

précisément ce qui se produira avant la campagrn®ueultation de 2008 comme nous le
verrons plus bas. Pour la consultation de 200%atI’'@’esprit était encore a l'ouverture

procédurale.

1.1.2 Les figures libres et les tigures imposées du bassin Adour-Garonne

Pour la campagne de consultation du public de 2@b,0bserve en effet plusieurs
innovations procédurales. En plus d'une enquétedguablic par questionnaire destinée a une
large audience, I'Agence de I'Eau Adour-Garonnbeaobé a introduire des procédures qui
donnent une place plus importante a la délibéradi®era société civile : des tables rondes
délibératives ont été organisées et 'organisatierdébats sur la DCE a été, sous certaines

conditions de sélection, transférée a des orgasigrieés et associatifs. A l'occasion de la
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campagne de consultation du public de 2005, I'Agetie 'eau Adour Garonne s’est donc
attachée a la sélection de dispositifs de conguitatorrespondant aufkgures imposéest
aux figures libres décidées au niveau national par le MEDD. Troispak#ifs ont été
sélectionnés en fonction de différents critéresreogents entre les préconisations de 'Europe
et du MEDD et les points de vue des responsabldsAdence de I'eau que nous venons
d’examiner : criteres de faisabilité, de représ@rita, de proximité et de codt (débat public

par cercles d’échanges et désignation de relais)DCE

1.1.2.1 Les « figures imposées » : le sondage dfopn par questionnaire

Lesfigures imposéeBCE ont emprunté leur forme a 'obligation légdieprocéder a la mise
en place d’une enquéte publiqgue en amont de I'adlolu Programme de Mesures (PDM) :
mise a disposition de documents a consulter eecaldie consultation dans des lieux publics.
La consultation DCE, a d’autre part, pris la fordyene enquéte d’opinion classique adressée
par voie postale et par acces Internet aux citoysagers de I'eau. La mise en place d’'une
consultation via une enquéte par questionnaire sigssée au sein de la Direction de I'eau
nationale comme susceptible de constituer un dispoemmun a I'ensemble des bassins
hydrographiques. Le questionnaire comportait undmommun de questions pour I'ensemble
des bassins francais et des questions spécifidaiesrées par chaque Agence de 1’8au

Une partie du document proposait une série d’inftioms sur I'eau, destinées a éclairer le
public sur le diagnostic DCE dans le bassin. Urteeguartie était constituée du questionnaire
Adour-Garonne, réalisé dans un cercle tres ferniée de Conseiller du Directeur tres
sceptique sur la pertinence de la consultationrdndypublic, et le service communication de
’Agence de I'Eau Adour-Garonne. D’un point de vanéthodologique, tout spécialiste de
l'enquéte est frappé par le manque de rigueur emddadresse du questionnaire qui a
essentiellement été construit dans un souci de geérlas critiques a I'égard de certains
usages potentiellement visés par la DCE (agricgltundustrie). Un second volet du
guestionnaire cherchait a recueillir les disposgiales usagers au consentement a payer la
restauration de la qualité de I'eau par le biasutls de marché ou de taxes. Un troisieme

%2 e contenu du questionnaire et des documents muttation est examiné dans le chapitre 5, toutreeries
réponses et les avis exprimés.
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volet cherchait & mesurer le degré de confiancaudagers a I'égard des pouvoirs publics en
matiére de gestion de 'eau.

Au printemps 2004, le questionnaire est considaréeQMEDD comme le vecteur majeur par
lequel doit s’opérer la consultation tout en recandant la mobilisation d’autres dispositifs
complémentaires. Si I'on estime que le questiornadmit Etre compléteé, c’est qu'il n’est pas a
lui seul suffisant pour répondre a I'ambition du PIE d’implication du grand public.
Pourtant on lui reconnait des avantages dont notarnoelui de mettre en place une forme
d’objectivation chiffrée et quantifiee de I'opinigoublique. Le pari a été que I'édition en
grand nombre du questionnaire permettait de touehglus grand nombre d’'usagers de I'eau.
Les limites énoncées de I'enquéte par questionoair@ssentiellement concerné son manque
d’interactivité et la contrainte pour les enquétiesvoir leurs préférences bornées par les

themes proposeés par des experts issus des orgargsstennaires.

1.1.2.2 Le premier dispositif des figures libresla consultation par cercles d'échange

Parallélement a I'enquéte par questionnaire, I'&Agate I'eau, aprés une étude exploratoire de
plus de quarante formats de méthodes participatisesléfini en 2004 la stratégie de
consultation du public qui lui semblait la mieuxliquée. Son premier critere, affiché comme
prioritaire, étaitla facilité d’accés du grand public au déb&tet appel au pluralisme par un
élargissement des bases sociales du public viska gansultation induisait le second critere
qui cherchait a éviter la cristallisation de la tstation au sein des procédures de
consultation. L'expérience en 2003, du débat puslic le barrage réservoir de Charlas en
Région Midi-Pyrénées, avait marqué les espritaustit® des appréciations controversées sur
cette forme de participation du public marquée yae forte confrontation des différentes
positiong®®

De nombreux acteurs s’inquiétaient de voir les abgfs de consultation DCE servir de
tribune aux arguments des organisations environn&igtes et aux militants écologistes.
Cette inquiétude se révélait d’'ailleurs moins paesitechniciens des organismes de gestion

de lI'eau, pour qui les ONG environnementalisteefusouvent un réle d'alliés de terrain

263 ALLAIN S. (2009), « Décrypter I'activité délibéige dans la négociation territoriale par la négoom»
Négociations2009/2, n° 12.
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pour la protection de la ressource, que pour les €t les représentants des intéréts
socioéconomiques dans le Comité de bassin. Uniénogs critere renvoyait aux aspects
logistiques, organisationnels et financiers. L'Agele I'Eau a notamment insisté pour que le
format de débat ne dépasse pas une centaine dmpesset pour que la méthodologie de
concertation adoptée puisse étre transférable aus-tsaitée a des opérateurs divers
(collectivités, associations...) sous la tutelle dkgénce de I'eau qui en assurerait le
financement.

La recherche de méthodes pour consulter le pubfatdobjet d'une étude spécifique par
’Agence Adour-Garonne. Le travail a consisté antdeer les méthodes de consultation
publigue existantes en France mais aussi a I'éramgus particulierement au Canada ou
dans les pays du Nord de I'Europe, ou la pratigeidadconsultation était supposée mieux
ancrée qu'en France. A cette fin, une sélectiodiximeuf procédures a été présentée sous
forme de fiches retenant dix criteres : originesadprocédure, type de public ciblé, définition
et objectifs, déroulement de la procédure, comaltioatouts, faiblesses, exemples
d’application, perspectives, colt. L'analyse desutst et des faiblesses a été réalisée pour

I'essentiel en fonction des criteres affichés snigdfigure 11).

Figure 11 Les criteres du choix de la méthode padipative pour la consultation de 2005

La mesure dulialogismedes procédures :

e Un critere d’intensité

» Un critere d’ouverture

e Un critere de qualité

* Un critere de transparence et de tragabilité

« L'évaluation des moyens mis en ceuvre et des résolbdéenus

La mesure dudialogismedes procédures L'Agence de I'Eau souhaitait que les procédures
de consultation puissent instaurer un débat ouugdnse et de qualité, que des échanges
soient privilégiés sans discrimination entre pgéots. La pluralité attendue des participants,

concue alors comme une condition clé du succeajt\dspermettre un enrichissement des
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débats. Le degré de dialogisme des procédurespfueeaé selon des criteres directement

empruntés aux travaux sur fesums hybride”.

Un critére d’intensité : Une procédure est qualifiee d’intense si elle pemfiedteindre
un certain degré d’échanges tout au long du prasess si elle favorise I'écoute
mutuelle. Le degré d’interaction, d’échanges epaidicipants, est destiné a connaitre
les différents points de vue afin que des solutiongavelles et originales puissent
emerger. Afin de faciliter les échanges, il convieda faire naitre chez les participants
le sentiment d’avoir une part de responsabilitésdandécision. L’intensité se traduit

également par une délibération devant aboutir gdsiions partagées.

Un critére d’ouverture : Ce critére permet de mesurer si la procédure eskaible au
plus grand nombre, si elle accueille une réellemdivé de participants, et si ces derniers
sont indépendants de groupes ou institutions @e I'ee degré d’ouverture sera faible si
la procédure est d’acces retreint et difficilesides participants sont figés dans des roles
prédéfinis. Le critere d'ouverture permet de fdeetri entre les procédures qui
restreignent l'acces et celles qui 'augmententr Boaluer le degré d’ouverture des
procédures, il convenait d’apprécier le degré geéasentativité, les participants devant
refléter la société civile sur différentes basest tgéographiques, démographiques,

politiques, que communautaires et étre indépendahitestitutions porteuses d’intéréts.

Un critere de qualité : Ce critére renvoie au sérieux du contenu de lastéti des
prises de parole, ainsi qu’a la continuité et atact@re cumulatif des débats. La
procédure est considérée favoriser ce critere dbét§uorsqu’elle permet une réflexivité
des participants, lorsque ces derniers disposemed’éelle capacité d’argumenter et de
contre argumenter. Les discussions doivent dép&ssanple cadre d’identification des
problemes : les participants doivent pouvoir fgegtager leur vécu, leurs expériences,
mais aussi leurs savoirs et leur vision de I'averar qualité d’'une procédure s’apprécie
également en fonction du sérieux des prises ddep§pertinence et exhaustivité des

arguments, réponses aux objections) et du degréodtnuité de la prise de parole

264 CALLON M., LASCOUMES P., BARTHE Y. (2001 )Agir dans un monde incertain. Essai sur la démaerat
technique Paris, Le Seuil.
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(ponctuelle, fréquente,...). Il était considéré omemprimordial que les participants
puissent intervenir a toutes les phases de la ttatisn, leur participation au processus
devait étre constante : pour cela, les temps deleatevaient étre équitables entre

participants.

Un critere de transparence et de tracgabilité Les procédures doivent répondre a des
impératifs de clarté afin que le public se les apge. Pour cela, il s’agit de présenter
I'objectif de maniére claire et réalistgpourquoi consulter 2 de s’'assurer de
'impartialité des animateurs, organisateurs, epieiser les sources des informations.
Par transparence, il est attendu que la procédsgpecte un caractére public, assurant la
mise a connaissance du public. Le critere de tilitgabxige que les prises de parole
soient réegulierement restituées et que la décismahe tienne compte des avis recueillis.
Des comptes-rendus, syntheses, doivent étre réghisér garder une trace écrite de

chaque intervention.

L'évaluation des moyens et des résultats obtenusApres avoir réalisé une premiere
évaluation qualitative, une évaluation quantitativété exigée pour donner un apercu
des moyens techniques, humains et financiers aliserbiainsi que pour quantifier les
résultats obtenus et apprécier ainsi le niveau ddicpation. Cette évaluation
quantitative a reposeé sur les moyens et colts de em ceuvre de ces procédures. Sur le
nombre de participants variable selon la taillergémisation, selon le public cible, etc.
Plusieurs parametres étaient donc a prendre entepro@ qui ne permettait pas de

dégager un codt fixe pour une méme procédure.

Ainsi une vingtaine de procédures ont été séleséen dans un premier temps, puis au fil des
réunions du service communication DCE de I'Ageneed'Hau, celles qui paraissaient les
moins appropriées ont été écartées. Le dispogtdcsonnéin fine fut celui descercles
d’échange inspiré de méthodes de concertation appliquéedapmission d’animation des
Agrobiosciencesstructure d’ingénierie en débats publics cofinenpar le ministere de
I'Agriculture et le Conseil régional Midi-Pyrénégsour mettre en débat des controverses

sociales (sécurité alimentaire, réintroduction deirs dans les Pyrénées...). Lesrcles
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d’échangeconsistent a réunir une centaine de personnes genticiper a une discussion
collective organisée dans des conditions codifségmrtagées par tous.

Aprés une présentation des regles du jeu (dispaositiu lieu et des réles, temporalités,
attitude a adopter) et un exposé magistral parxpere (de I’Agence de I'eau pour la DCE),
les participants, sélectionnés selon leur statyirdéane ou d’expert, selon leur connaissance
du territoire, sont placés par table de dix et répgour moitié d’experts de I'eau et pour
moitié de profanes du grand public. A chaque table désignés un animateur (un expert) et
un rapporteur chargé de présenter une synthestistesssions de la table a tout I'auditoire en
fin de débat. Le parti pris de cette procéduredegbermettre a toutes les personnes présentes
de prendre part au débat, alors qu’inversement réesions publiques classiques se
caractérisent par un trés faible nombre d’interemst et le plus souvent des mémes

catégories de personne.

1.1.2.3 Le second dispositif des figures libresed relais territoriaux DCE

La seconde « figure libre » sélectionnée par I'Agede I'eau a été le dispositif dedais
DCE. Suivant une recommandation du MEDD, la démardbaitva mobiliser, au sein du
premier cercle de l'eau (collectivités locales, robaes et syndicats professionnels,
associations diverses, organismes pédagogiquel, ads médiateurs chargés d’'une part de
relayer le message DCE vers le public et d’autre ¢ba recueillir des avis du public sur le
diagnostic et les orientations envisagées. La séfedes acteurs relais par ’Agence de I'Eau
Adour-Garonne a fait I'objet de critéres précisaiotamment d’assurer un certain controle
sur le respect des messages définis par I’Agence.

Entre les mois d’avril et septembre 2004, le sere@mmunication DCE de I'Agence de I'Eau
Adour-Garonne a déterminé une stratégie d'enrélechenrelais. Elle a déterminé un profil
des organismes a sélectionner, ainsi que les niéslale leurs interventions auprés du public.
Elle commenca par recenser des relais potentiefienapables d’informer et de consulter le
public, en évaluant les moyens matériels dont cgantismes disposaient déja, et en sondant
leurs besoins et leurs attentes en termes de flermate supports de communication et de
soutien technique. Voici les criteres retenus pRgdnce de I'Eau pour le recrutement des

relais (figure 12).
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Figure 12 Les critéres de recrutement des relais DEEpour la consultation en 2005

« La facilité d’appropriation des quessa sensibiliser
* La portée géographique des relais

* La diversité des outils de sensibilmaet de débat

* La capacité a travailler avec d’austsactures locales
* La possibilité d’évaluer leurs actigté

» L’autonomie de gestion financiere

hY bY

A son terme, ce travail a donné lieu a un plan tacdestiné a donner une meilleure
visibilité du bassin en termes d’acteurs pouvannsstire dans cette fonction de
« relais DCE ». Ainsi des acteurs locaux connusseéegices de ’Agence de I'Eau, étant tous
inscrits dans ses registres en tant que membreSochité de Bassin ou des Commissions
territoriales, ont été appelés a se constitueraah qu’'intermédiaires entre les autorités du
bassin et le grand public. Les relais sélectionmgssient étre le plus représentatif possible
de la géographie et des enjeux du territoire Adgdarenne, afin d’identifier les qualités
(multiples) de ces acteurs. Cette mission a pedmisiettre au point une méthode de mise en
réseau de ces acteurs en fonction de leurs qudétdarées.

L'Agence de I'Eau a rencontré prés de quatre-aoggurs qui ont fait état de leurs ressources
et de leur disposition a jouer le réle de relaisaggidement, ces derniers ont indiqué la
maniére dont ils se représentaient la participatiompublic, a travers leurs positions vis-a-vis
du Comité de bassin, des autres acteurs organisémssin et du public. La diversité des
prises de position des différents types d’acteelais traduisait les enjeux du territoire, et a
permis a I’Agence de I'eau de connaitre par cesbies acteurs les plus susceptibles de
transformer I'information a diffuser. A travers tsetiémarche, I'’Agence de 'eau a fait le pari
de confier a des acteurs territoriaux I'organisatle plateformes locales d’information et leur

a confié des responsabilités inédites en leur déldigune partie de la consultation du public.
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La conception des dispositifs de consultation daolipyour I'année 2005 a témoigné d'une
véritable recherche d'innovations procédurales'eRcéption du questionnaire étroit et peu
pertinent, les dispositifs mis en place ont réwglé mise en ceuvre de la consultation adaptée
a la prise a témoin du public. Celui-ci a non sedet eu accés aux enjeux des débats et aux
informations importantes, mais également, grace awwcédures dialogiquescdrcles
d'échangepssélectionnées par I'Agence de I'Eau et l'actiemrélais DCE, le public disposait
théoriquement de possibilités de faire entendrecgmnion, de faire partager les savoirs, de
telle sorte que son avis puisse étre pris en congote les processus de décision. D’un autre
cOté, les criteres qui ont déterminé la préféremdaveur des cercles d’échange montrent
bien la recherche de neutralisation d'éventuel€boddements », pour ne pas reproduire
'expérience de Charlas.

Nous analyserons dans le chapitre suivant comneempiublic s'est exprimé a travers ces
dispositifs, et dans quelle mesure cette expressionpacté I'élaboration du Programme de
Mesures (PDM) d’Adour-Garonne. Mais auparavargstl nécessaire de montrer ce qu'il est
advenu de ces dispositifs adressés au grand pubbarquoi, pour la campagne de
consultation de 2008, a-t-on conservé la formuleaestionnaire, mais pas celle des cercles

d’échange ?

1.2 Une consultation du public resserrée en 2008 : un indicateur de la

recentralisation de la politique de 1’eau

La consultation du public de 2008 en Adour-Garonigpour I'essentiel reconduit que le
guestionnaire parmi les dispositifs mobilisés e@320La volonté affichée de susciter des
échanges dans le public a disparu. Le format dmgultation a été également changé. En
lieu et place des cercles d’échange et des maatif@ss organisées par les acteurs-relais, se
sont tenus de®rums locauxCette appellation désigne en réalité la simplevooation des

commissions géographiques, rebaptiséesmissions territorialesen 2007, et ont été
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exclusivement l'occasion pour I'Agence de commueticges messages aux acteurs de l'eau.

Comment en est-on arrivé 1a ?

1.2.1 Bilan de la consultation DCE de 2005 : lagiéce du service DCE

Durant le premier semestre 2006, les six agencd®ae ont chacune rendu un bilan de la
campagne de consultation de 2005. Il s’agissad #ois de porter a la connaissance des
tutelles ministérielles les résultats de la comdigh, c'est-a-dire I'expression du public, et
d’évaluer le déroulement de la consultation. Larill’Adour-Garonrf€® a d'abord permis, de
maniere previsible, de formaliser la distinctiomag@éenne entre lgsarties concernéed’'une
part, et legrand publicd’autre part, répartis respectivement entre leexger cercle » et le

« second cercle de I'eau ». Le premier cercle é&ja établi depuis les lois de 1964 et de
1992. La consultation des acteurs de l'eau a adswré position préalable de parties
concernées dans le bassin, soit au titre de menad@®sommissions géographiqyesuis
territoriales, soit au titre de relais-DCE sollicités pour lasoltation du grand public.

Le bilan de la consultation en Adour-Garonne aeégtlite I'occasion d'évaluer les relais-DCE
eux-mémes, et par consequent, les dispositifs |gsguels ils ont joué un réle. Rappelons
I'importance de cette évaluation, étant donné quesiwetces defigures libresdépend leur

reconduction pour 2008, voire au-dela. Or ce bdaidour-Garonne s'est avéré réserveé.

1.2.1.1 Les figures libres de la consultation en ge-a-faux

Les acteurs de l'eau ont rempli plusieurs fonctidegelais-DCE lors de la consultation du
public de 2005. lls ont d'abord contribué a lawdifbn territoriale du questionnaire, souvent
grace a leurs propres outils (revues, bulletimfdiimation, plaquettes, site web...). lls ont
ensuite, dans certains cas, organisé eux-mémesckagles d’échanges ». lls ont enfin réalisé
en paralléle leurs propres manifestions, mais togja partir de documents fournis par
I'Agence de I'eau (CD-ROMSs, dépliants...).

Le grand public est censé apparaitre dans chacsncae de figure. Or le bilan de la

consultation prévient que rien n'a garanti dans les faits que les individysi ont été

263 Bilan général de la consultation du public 208&rvice Communication — Agence de 'Eau Adour-Gasn
— décembre 2005
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consultés en tant que grand public aient aussi gesviqu'ils étaient censés I'étre ®n
redoute ici que trop de groupes d'intéréts aied€&ma nom du grand public. Comme si les
dispositifs avaient été « corrompus ». Cette miselaute a d'ailleurs rapidement été reprise
par des membres du Comité de bassin proches dptgses de I'Agence de l'eau. Les
représentants du secteur agricole au Comité dénbassient méme annonce, au cours d'une
réunion du Comité (national) de suivi et d’évalaatide la consultation du putdié qu'ils
avaient réalisé leur propre enquéte d'opinion augecla profession. Cette initiative n'a eu en
réalité aucune valeur face a la consultation meguael'Agence de I'eau, qui n'a d'ailleurs
donné aucune suite. Mais le message adressé autigses de I'Agence était bien passé. Ces
derniers savent que désormais le rapport de forbasaulé en leur faveur, ce qui sera
déterminant pour définir la stratégie de consultaDCE de 2008.

Une autre évaluation a été réalisée, mais cetwcfopar les services ministériels de la
Direction (nationale) de I'eau, qui a souligné tfesi limite$®’. Le Comité de Suivi a signalé
la faiblesse de I'effort de médiatisation et ddudiion des dispositifs. Il a recommandé entre
autres,« de s’appuyer plus substantiellement sur des &stgui entretiennent des liens plus
étroits avec la population.>H cite notammenk les municipalités [qui] seraient des meilleurs
relais de la population que les organisations e$ létablissements publics [pourtant]
spécialisés sur les questions de gestion de I'edls snt également souligné les lacunes dues
a la rédaction du contenu du questionnaire, lintids d'aprés eux, ne sont pas spécifiques a
Adour Garonne. Cette évaluation nationale, corgnaént aux critiques internes de I'Agence
de l'eau et du Comité de bassin, ne remet pas estign la stratégie adoptée, mais elle
propose en fait des solutions pour I'amélioreramehir. Nous sommes encore en 2006,
autrement dit, un an avant le changement d'équipeegnementale. Nous verrons plus bas
gue la position ministérielle évoluera a partir2®7, a la faveur du nouveau ministere de
I'environnement, et du Grenelle 1.

Pour le moment, nous proposons de revenir surthil die 'évaluation de consultation DCE
réalisée par I'Agence de I'eau Adour-Garonne, ddirtomprendre ce qui a été reproché aux

relais-DCE et aux cercles d'échanges.

266 comité de suivi et d’évaluation de la consultatienpublic, Direction de 'Eau, MEDD *février 2006

%7 Colloque de Restitution « Consultation du publ@d2 sur les enjeux pour I'eau » (DCE), MEDD, 13jui
2006
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Du point de vue du dispositif relais DCE, les 28amismes sélectionnés en 2005 en Adour-
Garonne (parmi les 50 candidats) ont obtenu deetieg un financement de 80 % des
manifestations organisées ainsi qu’'un appui teclmign termes de supports d’information
(Tableau 1). Au terme de la consultation 2005, €Age de I'eau a évalué les relais-DCE sur
leur performance en termes de capacité de corisultdii public afin notamment d’envisager
la poursuite d'un partenariat. Les relais DCE otdt évalués selon trois catégories. Une
catégorie de relais jugés comme satisfaisants (dsaaciations de protection de la nature,
guatre Centres Permanents d’initiation a I'enviement (CPIE), une association de veille
scientifique, un syndicat agricole, une régie mipaile de I'eau et une municipalité). Une
catégorie de relais aux résultats jugés moyensx(desociations de protection de la nature,
deux associations de défense des consommatewssxeCIPIE). Enfin une catégorie de relais
évalués comme insuffisants, au titre d’'un déficandnation grand public ou au titre d’'une
utilisation des subventions a des fins de financemede dépenses courantes (trois
associations de protection de la nature, une QRIEyndicat agricole et une régie municipale
de l'eau). Le statut des acteurs relais ne comspias un facteur déterminant de la qualité de

la prestation évaluée par I’Agence de I'eau.

Tableau 1 : Représentation et évaluation des strugtes relais

Structures relais Bonne Evaluation | Evaluation mauvaisg
évaluation moyenne

8 associations de protection de| la 3 2 3

nature

2 associations de consommateurs 0 2 0

1 association scientifique 1 0 0

7 CPIE 4 2 1

2 chambres agricoles 1 0 1

1 Conseil Général 1 0 0

2 Syndicats mixtes d'aménagement 1 0 1

territorial

Total 11 6 6

Source : Bilan général de la consultation 2005
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Cette évaluation des relais-DCE en Adour-Garonéalisée par le service DCE, n’est pas
particulierement sévere. La moitié des relais ot ldien évalués et ont satisfait aux
conditions requises. Alors pourquoi considérer tjgealuation est négative ? Ce qu’on

constate a partir du tableau, c’est qu’'a I'excepties CPIE, il n’y a pas de type de relais qui
soit significativement bon ou mauvais. C’est assguilibré un peu partout. L’inconvénient

relevé pour les CPIE, c'est gu'il n'y en a pas danss les départements. Autrement dit, le
service DCE n’a pas réussi a identifier un proffied de «bons relais » a convoquer
systématiqguement, et qui pourrait donner lieu @dmalisation d’'une méthodologie standard
a lavenir. Au contraire, cette évaluation équiier suppose de lincertitude quand au
recrutement des futurs relais, ce qui représentargament a charge contre cette forme de

consultation du public.

1.2.1.2 Le manque de soutien des acteurs de I'eaoyp la consultation du grand

public

Pour la consultation de 2005, I'Agence de I'eau éd@aronne a réussi a s’appuyer sur une
vingtaine de relais qui ont été volontaires poopération, méme si au final tous n’ont pas
meneé leur mission comme ils l'auraient di. Pour aggurs-la, on peut supposer qu’ils ont
été ravis de participer a l'opération pour diversasons : pour l'intérét général, par
intéressement financier ou politique, etc. Toufobus nous étions rendu compte que dans
'ensemble, les acteurs de I'eau étaient eux-aplssdt réservés sur la pertinence de cette
consultation grand public, et ce quel que soit parti » qu’ils représentaient. Et sans doute ce
manque de soutien des acteurs de I'eau enversrardBe du service DCE a t-il desservi ces
derniers.

Plusieurs arguments ont été relevés parmi les vésedes acteurs de I'eau. Pour les
représentants sectoriels, la consultation du gpadic est non seulement inefficace du point
de vue de la prise de décision, mais elle est égale congue comme un instrument de
pression politique a l'usage des élus ou de l'adstration. De ce fait, la démarche de
consultation du public sera représentée davantageme une menace gue comme une

opportunité ou une plus-value démocratique.
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« Il suffit que dans le cadre de «l'enquéte pyudi», comme ca s’est produit
récemment dans le Tarn-et-Garonne, vous ayez desgye soient un peu virulents, qui
montrent un peu les dents contre le projet. Qumaére du village, qui pése un poids
tres lourd dans la décision finale, fasse ce qufaitt plusieurs maires dans le Tarn-et-
Garonne il n'y a pas trés longtemps, c'est-a-diante un référendum municipal en
disant : « moi, je m’en lave les mains, je demdalés de ma population ». Est-ce que
vous connaissez un village en France ou on dembavde a la population : « est-ce
gue vous voulez une carriere ? Est-ce que vouserxauhe usine ? ». Les gens vous
répondront « non » a 80 %, c’est logiquESyndicat de producteurs de graviers, 2004]

Pour les acteurs socio-économiques, le grand pui#icdispose pas des connaissances
nécessaires, et en plus il aura tendance a se menen fonction de préoccupations
personnelles, notamment selon le phénoméene NYMRMNG il ne s’agit pas de positions

irrationnelles. Ainsi ils ne reconnaissent aucumacité du public a défendre lintérét

général. Par ailleurs, ils congoivent I'importardtane certainemaitrise de la connaissance

du public.

« Ensuite, on ne manquera pas de trouver des gensnj des choses a dire sur la
DCE, que ¢a soit des gens qui s’expriment a titretement personnel, ou d’autres qui
s’expriment au nom d’associations diverses, de gutain de I'environnement, du
« bien étre des animaux » puisqu’on trouve ¢ca augs sais-je, de consommateurs, ...
Alors, pourquoi ¢a nous pose probléeme ? C’est parcen ne maitrise rien de tout ca.
On ne maitrise pas la connaissance qu’ont les géaprofondissement qu’ils en ont
fait.» [Chambre Régionale d’Agriculture, 2004]

Que faut-il entendre ici panaitrise de la connaissande public ? S’agit-il d’'une volonté de
contrbler ou de censurer les informations donnéepublic ? Cela semblerait déplacé de le
déclarer publiquement, et d'ailleurs c’est désosmaintraire a la loi. En revanche, il est
probable que cela exprime les lacunes présuméesilalic concernant la politique de l'eau,

rejoignant ainsi les arguments des sceptiques Atgefice de I'eau. Un autre argument en

commun avec I’Agence est la crainte de la non-sepréativité des publics consultés.

«On ne malitrise pas non plus quel est le degrérafmésentativité de leur
expression. Et dans le debat public, il est digicdle mesurer le caractere représentatif
de ces expressions. La parole de celui qui reptésB@00 personnes et la parole de
celui qui ne représente que lui-méme, on ne fast tpap la différence. Je ne sais pas
comment exactement cela se fera, mais en réunioigpe, entre un bon orateur qui ne
représente que lui, et un orateur médiocre qui éspnte 5000 personnes, c’est plutét le
bon orateur qui sera entendu, méme si son opiniest pas tres partagée, que celui qui
a une représentativité fghambre Régionale d’Agriculture, 2004]
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Comme a I’Agence de I'eau, le probleme de la ngmésentativité fait immédiatement écho a
I'expérience Charlas, a la confrontation apre elgsepartisans et les opposants au projet de
réservoir. Au fond, plus qu'un probleme de représirité, on redoute des pratiques

extrémes de débordement, notamment des formestagab» sciemment prémeéditées.

« On a été un peu échaudé lors du débat publidasugserve de Charlas. On a été un
peu échaudé dans la facon dont ca s’est passé. Quand vous avez des gens
endoctrinés, quels qu’ils soient aussi bien chazdgriculteurs que chez les autres.
Pour mettre une réunion par terre, c’est vite féitsuffit que vous ayez trois ou quatre
grandes gueules dans la salle, voire des groupgarosés — il y a des techniques pour
ca — qui veulent mettre par terre la réunion, c'éstit a fait faisable.Chambre
Régionale d’Agriculture, 2004]

On voit bien ici converger le point de vue despsiceies de I'Agence de I'eau et celui des
représentants des secteurs économiques. La cdimultiu public est susceptible d’étre
détournée par des acteurs qui désirent davantageemser les divisions, pour imposer
radicalement leur point de vue, au lieu de générerespaced’intercompréhensiaonde
discussion, et de production de compromis. Face @sque, le recours a des élus mandatés

semble une garantie plus sure pour le fonctionnénefa démocratie.

« Je crois qu’il conviendra de bien distinguer, dqu'on tiendra compte de ces
consultations, de ce qui est la représentation d’instance élue, avec des gens qui ont
un mandat de ceux qui s’expriment a titre persanpell On les a élus pour qu’ils
prennent les moyens de réfléchir a I’horizon 20, aps n’est pas forcément tres facile.
On considere qu’ils I'ont bien fait ou qu’ils 'omhal fait, la prochaine élection il faut
en tenir compte. C’est le principe méme de la déatiec» [Chambre Régionale
d’Agriculture, 2004]

Or malgré cette convergence de points de vue dreceptiques de I'Agence de I'eau et ces
représentants sectoriels, les derniers ont tendanse méfier des premiers, du fait la

succession des réformes et des nouvelles mesunegsdsont régulierement porteurs.

« Ce que craignent les industriels, c’est toutdenEn mettant bout a bout, la DCE, la
Charte Nationale sur I'Environnement, la nouvelbe dur I'eau, et cetera. Que demain
il n'y ait plus moyen en France de développer leinti@ projet industriel. Vous
comprenez que le « principe de précaution », leircfpe de non dégradation » qui est
dans la DCE, les milieux, comment on appelle ch ¥ & tellement de nouveaux
vocables. [...] Tout ¢a, c’est quand méme des chggesont des especes d’'épées de
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Damoclés, suspendues au dessus de la téte dedoxgjuai travaillent, que ce soit les
industriels ou les agriculteurs.[Syndicat de producteurs de graviers, 2004]
Pour les représentants sectoriels, 'Europe, |awtation du public ne sont que des prétextes
pour taxer et contraindre I'activité économiqueulPeux, les écologistes ont pris le pouvoir et
avancent masqueés sous le couvert de la rhétoaiguimri neutre de la nouvelle gouvernance.
Face a cette « main invisible » mais bien réelks groupes de pression justifient leur
lobbying au nom d’une résistance bien Iégitimetiries qu’ils sont d’'une bureaucratie jugée

malveillante ou peu capable.

« Nous la DCE, on ne la sent pas bien. [...] Il fgquand méme savoir qu’il y a des
antériorités. Il y a le SDAGE, bon en Adour Garonga ne s’est pas trop mal passé.
On a réussi a faire prendre en compte nos préodinps, et cetera. Mais d’'une
maniére générale, on a été obligé pendant toufgdaédure d’élaboration du SDAGE
de marquer a la culotte les gens qui tenaient legepplume, pour surveiller au cas par
cas, que les choses qu’on avait réussi a faireesagddns un chapitre ne se retrouvaient
pas dans un autre. [...] On appelle ca la « théores dosses ». Vous savez, vous
enfoncez une bosse quelque part, elle ressortuadlle [Syndicat de producteurs de
graviers, 2004]
En somme, les activités économiques, principaletirggaires des mesures de dépollution
prévues par la DCE au méme titre que les ensembbasns, soupconnent la consultation du
groupe de jouer contre leurs intéréts d’une pasisr@galement contre I'intérét général, dans
la mesure ou elle ouvrirait la porte a des formescdntestation contraires aux principes
d’équité et de bienséance. Dans cette perspedivegeut supposer que, de leur c6té, les
acteurs et les collectifs traditionnellement opgoaéx groupes d’intéréts économiques, et
désignés par eux comme étant les saboteurs pdéedeela consultation, accueillent tres
favorablement la consultation du grand public. Qe rincipe de consulter les habitants ne
pose pas de probleme pour les Organisations Nown€boementales Environnementales
(ONGE), en revanche, elles redoutent elles-aussi lgxpression du public soit utilisée

contre les ONGE qui représentent deja les habisanSomité de bassin.

« Nous, ¢a fait déja un moment qu'on met en pla rdanifestations pour le grand
public. A Toulouse, on anime une exposition quasine® permanence au rez-de-
chaussée de 'ARPE®. En ce moment c’est justement sur la thématiquieda, pour

28 Agence Régionale Pour I'Environnement — Créée @91 1a l'initiative de la Région Midi-Pyrénées et de
associations régionales de [I'environnement, I'ARFMEi-Pyrénées, réunit plus de 90 représentants
institutionnels, associatifs et / ou socioprofessals, répartis sur tout le territoire régionaleE pour objectif
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les particuliers. Et il arrive souvent gu’on réaige genre d’expositions en région. A ce
moment-la, c’est une mairie ou un syndicat qui &dpel a nous. On leur amene le
matériel, les panneaux, les brochures, ... C’est poener ce type d’activité que nous
percevons des subventions. [...] Je ne crois paslawensultation du public soit la
meilleure chose que I’Agence de I'eau puisse fdieegrand public je veux dire. Je ne
parle pas des associations comme nous. Bon je ne pas dire que la mécanique
fonctionne parfaitement, mais ¢a tient la route gEttient parce que nos représentants
connaissent bien les dossiers, siegent a la plugestcomités, et nous tiennent informés
de ce qui se décide. Maintenant, si vous faiteslapp public, gqu’'est-ce qui va se
passer ? Est-ce qu’ils vont voir tous les tenarntieg aboutissants de la politique du
bassin. Est-ce qu’ils sont au courant de commeribgeationne ? De qui tire les ficelles,
notamment les agriculteurs|@NGE, 2004]

De la méme maniére que les représentants des ieémnomiques soupconnent ’Agence
de I'eau de faire le jeu des environnementalideess ONGE suspectent la consultation DCE
de servir les intéréts économiques. Le grand pulddist pas considéré comme manifestant un
comportement irrationnel ou nimbiste, mais tout @ement pas suffisamment armé pour
prendre position dans le débat public. A défautrd’@uffisamment formé et informé, il est
présumé manipulable et donc a la merci des intém¥soratistes. D’ailleurs, ce point de vue
converge avec celui de la plupart des responsaldldgience de I'eau : toute consultation du
public nécessite au préalable un travail substadgesensibilisation, pour ne pas que le
jugement des individus se limite a I'’économiquensateptable.

« Parce que, I'Agence de 'Eau, comme toutes lésealagences que ce soit, ce sont
des gens compétents, méme parmi les adversairesntéous des gens compeétents. Le
probleme de la participation de la population daes grands projets, c’est un leurre si
on ne lui donne pas les moyens équivalents potuseif les opinions et les défendre,
sinon les opinions sont a peine connues et sorgquyaées si elles ne sont pas rejetées
purement et simplement. Et apres au bout du dgssieroit une liste d’associations,
des pages entieres des associations qui ont égultéas. Ca fait sérieux, mais en fait
ces associations ont apporté a mon humble avis,gpasd-chose. Ne serait-ce que
parce gu’elles n'avaient pas grand-chose a direjsytmaéme si elles avaient des choses
a dire, le fait est que le relais médiatique, l&are institutionnel n’est pas suffisamment
tourné vers nous, pour que ¢a puisse effectivegtempositif.

L’élu a les moyens puisqu’il est légitimement lengieur qui représente la population.
L'associatif, lui n’a aucun moyen. C’est un lon@uail de conviction sur plusieurs
annees, et sur I'eau il y a beaucoup de chosege fa[ ONGE, 2004]

de contribuer a la généralisation du développemergble sur les territoires de Midi-Pyrénées.
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A aucun moment les ONGE ne rejettent le principgnd’ consultation du public. Mais ils
considérent qu’ils ont un réle central a jouer emttque relais indispensable de la
sensibilisation du public, pourvu gu’'a la fin ils1 esortent politiquement grandis. La
consultation du public représente une opportundgt dis pourraient tirer un avantage se

traduisant par un contrepoids face aux intérétgsaratistes.

« Si on veut justement pouvoir équilibrer et corftadancer, il faut aussi qu'il y ait les
moyens de sensibiliser un certain nombre d’actepasce qu’ils se trouvent dans ces
commissions des représentants de différents sectmgioprofessionnels. Donc c’est
aussi par ce biais la, c’est aussi un autre vectisensibilisation, de vulgarisation, de
diffusion de l'information. Il y a une carence desure de I'opinion, de représentativité
de ce que pourrait étre I'opinion générale. Il yaassi des difficultés des intéréts, de la
politique. Donc la on est dans des secteurs quv@etupartir un peu dans tous les sens.
Des problemes de citoyenneté, de préoccupatioredpu@ se passe, de qui fait quoi,
comment évolue notre environnement. Il y a aussisouci a ce niveau la, de
redynamisation de la vie citoyenne. C’est vrai ga@s I'ensemble, les gens ne s’en
préoccupent pas. Si on ne régle pas aussi ¢ca. Poesaon avance petit a petit. Je ne
sais pas si ces différents axes de réflexion, dé&rehts niveaux ¢a rentre dans ce
cadre-la.»[ONGE, 2004]

La position des ONGE est partagée dans le bassiét aertains secteurs d’activité,
notamment ceux qui ont un intérét pour la bonnditgude la ressource en eau. C'est le cas
du secteur des loisirs et de la péche. Ici, on @itellgue I'’Agence de I'eau prenne position
plus ouvertement en faveur des mesures qu’elle eneteuvre, et donc quelle sorte de
I'opacité qui profite aux intéréts corporatistes €dnsidere que le seul relais des associations

et des organisations locales ne suffira pas a enettiavant la politique de I'’Agence.

« Les associations vont plus loin. C’est elles spit habituées, plus habituées que
nous, a faire de l'information, elles ont des raseales environnementalistes sont
gquand méme bien structurés au point de vue rés@aupense que linformation
générale va étre donnée par les Associations déeBtion de la Nature (APN), a mon
point de vue. Mais il faudrait quand méme qu’il ¥ ane information, méme des
Agences de 'eau, au public. On s’apercoit que €Ace de I'eau est trés mal connue.
Donc c’est le moment que I'Agence de l'eau fasse cemmuniqués pour faire
connaitre le travail qu’elle fait, a quoi ¢a corigend, et la liaison entre la DCE et la loi
de l'eau. [...] L'Agence de 'eau est peu connue @l connue. Elle n’est connue que
pour toucher des redevances, elle n'est pas recemans un certain travail d’intérét
général, et elle n'a pas fait les communicationgrand public » — ils trouvent que ca
codte trop cher.»Syndicat de pécheurs, 2004]
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La principale raison invoquée pour justifier ques leelais associatifs ne peuvent pas
suffisamment peser a eux-seuls, c’est leur manguaalens pour la consultation du public.

Le non-engagement de I’Agence semble trahir lasppasexercée par les groupes d’intéréts.

« Le relais, c’est important. Mais ils n'ont peutepas compris qu’ils ont un réle a
jouer, ou ils ne veulent pas, ou ils attendent. [Dgnc on va relayer le travail de
I’Agence gratuitement. Les APN n’acceptent pastgeoasiderent qu’ils doivent avoir
une participation financiére. Et pourquoi ne I'aanis-nous pas non plus nous ? Parce
gue c’est bien gentil, tout le monde touche degkart a droite a gauche, et on s’appuie
sur les gens qui sont gratuits. C'est dans les toaess francaises ¢gSyndicat de
pécheurs, 2004]

En effet, le défaut d’engagement politique de I'Age de I'eau est percu comme un handicap
pour peser face aux groupes d'intéréts. La persoriegogée ici siege depuis de nombreuses
années dans les instances de bassin. Elle témeigméfet des manceuvres habituelles qui
sont pratiquées pour contourner les « contraintegranementales », et anticipe avec

beaucoup de lucidité ce qu'il risque d’advenir decbnsultation du public demandée par la
DCE.

« Donc faire de l'information. Nous on va faire laformation sur la DCE, la valeur
de nos masses d’eau, la qualité et la quantitéedril Tout ce domaine la. Mais on sera
toujours contrecarré par les études de service,mgucorrespondront pas a ce que nous
disons. [...] Et quand il y a une thése qui ne Ielaiitgpas, on n’en parle pas. Donc on
est obligé pendant des années de répéter la méose,cét on nous dit que ce n’est pas
vrai. Donc on passe pour des gens qui sont fouressont tendancieux. Alors que
guand les textes sont faits, on ne veut pas lesermir la place publique. Donc c’est
¢a, c’'est les fonds de tiroirs qu’il faut sortireg fonds de tiroir, personne ne veut les
sortir. La on sent qu’avec la DCE, vous l'avez Wy, a quand méme du personnel de
'’Agence qui sont quand méme tres intéressés patrasail, et qui sont moteurs.
Jusqu’au jour ou on va leur dire ...[8yndicat de pécheurs, 2004]

*

Au fond, le propos des acteurs, qu'il s’agisse ggésentants des « pollueurs » ou de leurs
détracteurs environnementalistes, est alimenté omactibn de leurs propres expériences
d’acteurs de l'eau, autrement dit d’expériencescoepération et de négociation dans les
arenes collectives du bassin. Tous font état disjeégique dans lequel ils sont inscrits, et

pour lequel la consultation DCE est exclusivememncce, soit comme un atout mais
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généralement comme une contrainte. C’est considénéme un atout lorsqu’il s’'agit de
renforcer la position des acteurs de I'eau déjaeia leur assignant un réle politique, celui de
relayer, de sensibiliser et de porter la parol@ahbiic. C’'est considéré comme une contrainte
guand on présume que la consultation du publiakdiffa la position de ces acteurs. Or a
aucun moment la consultation du public n’est erg@sapour elle-méme, comme mécanisme
de redevabilité qui ferait du public un contrepasdpplémentaire dans I'arene collective. Au
contraire, le public est exclusivement congcu poer qu'il contribuerait & renforcer les
contrepoids existants. Il ne jouerait que le rolandrenfort auxiliaire sur un théatre
secondaire. La conséquence de cette sous-évaluksocapacites du public se traduit par un
faible enthousiasme des acteurs de I'eau, une ebsknferveur collective qui a certainement
pesé sur la qualité de I'exercice des relais dueaobnsultation DCE de 2005.

A travers son bilan d’évaluation, le service degéhce de I'eau a donné a voir un succes en
demi-teinte. Il a tenté de montrer que malgré desries objectives, il y avait tout de méme
de bons relais sur lesquels '’Agence pouvait sesep

Sans doute le service DCE aurait-il d vanter deagmsa méthode. Sans doute aurait-il dQ
étre moins critique a propos de I'évaluation désisetrouver des éléments a leur décharge. Il
n'avait probablement pas saisi que son existengaenéépendrait du succes des figures
libres de 2005.

1.2.2 La disgrice du service DCE et la stratégie pour la consultation de 2008

En avril 2006, au cours d'une réunion de travaikdrvice DCE de I'Agence de I'Eau Adour-
Garonne a achevé de dresser le bilan de la preméén@agne de consultation 2005. Cette
fois-ci, il est question de figures imposées, eosae questionnaire. Le point fut fait sur le
nombre de questionnaires retournés a I'Agenceede (27 000), et plus particulierement sur
la proportion d’avis libres formulés par 10 000a@gants a I'enquéte par questionnaire. Pour
une grande part, ces avis libres étaient des gmsstidressées au Comité de bassin a propos
de la politigue de I'eau en général ou d'un problémal particulier, ou bien a propos de la
gouvernance proprement dite du comité de bassauti®s avis, nous le verrons (chapitre 5),
formulent des critiques a I'égard des pouvoirs ipalagt suspectent l'influence masquée des

groupes d'intéréts dans le processus.
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Le service DCE de I'Agence de I'Eau s’est interrsgé les conditions de traitement de
'ensemble de ces avis libres. Trois alternatives &é explorées. La premiére consistait a
répondre individuellement a chaque personne (IGeqlétait identifiée). Cela supposait un
investissement important pour I'Agence, en terme<clthrge de travail et de budget. La
seconde alternative consistait a ne produire qusede réponse commune a tous les
répondants, soit en la renvoyant a leur adress#eesda mettant en ligne sur le site Internet
de I'Agence. Cette solution économique et mininlgerdait en interactivité, mais I'Agence
respectait un engagement de réponse dans la nasledien était tout de méme maintenu.
La troisieme alternative consistait a ne rien réperdu tout au public, et a laisser les avis
libres sans suite.

A l'origine, le service DCE de I'Agence de I'EauofAdGaronne n'envisageait méme pas cette
troisieme solution. Il fallait selon lui, pour serdormer a la DCE et maintenir un dialogue
avec le public, apporter une réponse méme réeddépendant, tout le monde a I'Agence de
I'Eau ne partageait pas cette opinion. Au coursete méme réunion de bilan en 2006, le
Directeur du service Connaissance et Planificatierl’Agence est venu faire connaitre une
décision qui venait d'étre prise durant une awwmion des directeurs de services qui avait
lieu simultanément « il n'y aura aucune suite a donner aux questiamrsniéilées par les
répondants, admet le responsable de la planificatie 'Agence » Avec cette décision, il
était convenu de ne plus accorder de crédit ausldgres ... du moins pas avant 2008.

Ce petit coup de force a l'intérieur de I'Agencd'Bau préfigurait la suite des événements.
Non seulement le Service Communication jouera laeéntral durant la seconde campagne
de consultation, celle de 2008, suite a la disgdacservice DCE et de la mauvaise évaluation
qui a été faite des instruments innovants (relaisl@des rondes) mobilisés en 2005 mais ses
membres furent remplacés par des personnels pausaagx procédures dialogiques et
interactives qui avaient été dénigrées par le Gomd@ Bassin, laissant place a des formes
classiques de la communication et du marketingtitisnnel. Cette volonté du Comité de
Bassin de limiter I'expression du public donnaitnieesure du poids de groupes d’intéréts
inquiets des conséquences d'une trop grande ptaocedge a la prise a témoin du public. Les
associations de la nature se sont elles-mémesedétié la prise a témoin du public,
considérant qu'il était manipulable et que lesemtifs associatifs étaient mieux a méme de

porter la voix de laociété civile
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1.2.2.1 L'enquéte par questionnaires en 2008 : ufffert essentiellement esthétique

La consultation du public de 2008 s'est effectuée lp reconduite d'une enquéte par
guestionnaire, un recueil des observations sumnate une exposition itinérante et des
conférences ponctuelles. Tout cela a constitué igpoditif 2008 sans réelle recherche
d’'innovation par rapport a I'expérience 2005. Ufoeffinancier important a été mis sur
'envoi postal systématique du questionnaire a teadoyers du bassin Adour-Garonne. Les
dispositifs de consultations de type dialogigueno® les cercles d’échanges ou les relais
DCE, qui constituaient des innovations locales @62 n’ont pas été reconduits.

Et puis, a la difference du premier questionndeeMEEDDAT est intervenu directement
dans la conception du questionnaire, tout comm&renelle 1sur I'environnementest
intervenu pour insérer des exigences supplémestdans la politique de bassin en fixant a
66% le seuil des masses d'eau devant atteindreniétat en 2075°. La consigne principale
du MEEDDAT pour la consultation du public de 200&it de tout recentrer sur le
guestionnaire, a condition de consacrer des moy@msidérables a sa médiatisation.

Pour commencer, le questionnaire devait étre engolgetotalité des foyers sur le territoire
national. Ainsi I'enquéte par questionnaire viseu@l statut symbolique d’universalité
d’expression citoyenne.

Par ailleurs, l'essentiel de linvestissement api#€é dans I'esthétique du dispositif. Le
packagingdu document est soigné. On trouve des illustratioaives : les couleurs sont
agréables, I'ambiance est rassurante (cf. ci-defigue 13). D'autant plus rassurante que
cette seconde campagne de consultation du pubficediz sentiment que tout est désormais
sous contrdle par le bais du PDM. On peut considgra partir du moment ol I'Etat a repris
en main la procédure, il faut au moins donner kisent que la puissance publique est

capable de réduire les incertitudes qui entouseptdblématique de I'eau.

29 | e Comité de bassin Adour-Garonne, conformémesgsaprérogatives, avait élaboré un projet de péan d
bassin avec pour objectif I'atteinte du bon étatrE2% des masses d'eau du bassin d'ici 2015. &8, 2prés
I'épisode du Grenelle | organisé par le MEDAD lémmrécédente, le ministre de I'environnement imn@as
bassins I'objectif de 66% des masses d'eau enthbd'iéi 2015. Cet €lément illustre la repriseneain par I'Etat
central de la politique des bassins au détrimesipdevoirs subsidiaires.
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Figure 13 Le questionnaire Adour-Garonne pourdasultation du public en 2008

Quelles actions pour notre bassin?

Toute action de protection de Venvironnemeant entralne des contraintes sur les activités socio-&conomigues,
les usages et les loisirs. A titre dexemple, te respect des aires de protection des captages pour la fourniture
d’eau potable impose des contraintes fortes aux agricultesrs. Ou encore la protection et la restauration

des zones humides impliguent une réduction des activités dans ces secteurs contrdle de lurbanisation,
Limitation des zones réservées au ouricme, etc.). Le développement derable a pour sbjectif de concilier

kes activitdés cocio-économigues avec la protecrion de Uenvironnement.
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1.2.2.2La sensibilisation de la consultation via un bus ihérant

Le MEEDDAT avait insisté pour que le questionnaliénéficie d’'une médiatisation
importante. Pour cela L’Agence de 'Eau a organisé exposition itinérante présentée dans
un bus de I'Eau qui a sillonné tout le bassin AdGaronne de mars a novembre 2008. En
commencant sa tournée le 22 mars a Toulouse, @abamn de la Journée Mondiale de I'Eau,
il a fait des haltes dans plus de 50 villes du iba&dour- Garonne, sur les places publiques,
généralement face a la mairie, ou bien dans des tlédiés aux foires ou aux expositions.
D’aprés nos observations a Toulouse, cette expaosiéivait essentiellement vocation a
produire de la sensibilisation des publics aingrésentés comme dessiteurs qui se
comportent a l'intérieur du bus comme on visitenomsée. Par conséquent, ce n’est pas un

espace ou I'on débat et I'on délibere au contrdéscercles d’échangerganisés en 2005.
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A lintérieur du bus, un animateur scientifique giule réle duguide et présentait les
différents panneaux et supports vidéo que lesewisst pouvaient manipuler. Ces supports
avaient bien vocation a informer les citoyens sgrdrandes lignes du projet de SDAGE : la
restauration des milieux aquatiques, les pollutiiffsises, I'évolution de la ressource en eau.
Les visiteurs ne faisaient que s’informer sur lanka et la flore, sur la qualité de I'eau, sur les
effets des polluants sur les nappes et sur I'eaabpm sur les phénomenes de sécheresse et
d’'inondations... lls apprenaient combien de litresadi consomme une chasse d’eau ou une
douche, comment la recherche publique (INRA, CEMAER.) a permis de trouver des
solutions pour lutter contre les pollutions diffas pour restaurer les milieux.

En somme, I'exposition était congue pour que lsgedrs repartent avec le sentiment que les
mesures collectives étaient bien encadrées et song6le. Concernant les pratiques
domestiques, les messages invitaient les visigeurggrer les « bonnes pratiques » au niveau
individuel, pour devenir ainsi de véritablkgquacitoyens

Le seul moment lié¢ a la consultation se situaia din de la visite. La les visiteurs étaient
conviés a remplir le questionnaire de I’Agence’Hau, mais dans un format distinct de celui
envoyé par la Poste ou disponible sur Internet. quesstions étaient les mémes, mais les
pages préliminaires étaient absentes ainsi queféaence a toute la démarche de consultation
et du processus de mise en ceuvre de la DCE. Serdtlare le public n’en avait pas entendu
parler, ce questionnaire réduit aurait eu simplémere valeur d’enquéte de satisfaction
comme on en trouve régulierement a l'issue des stipos. Le dispositif avait finalement
davantage la configuration d’'une animation sciequg que celle d’un espace de débat.

Si I'on observe le profil des visiteurs, on a pmegquer en semaine la présence importante de
scolaires dans le cadre de visites pédagogiquele personnes adultes venues spontanément
par curiosité. Pour les adultes, il ne s’agissa#t n somme d’une visite programmée comme

C’était le cas pour les participants des cerclésltinges, qui étaient invités par avance.

L'étude de la conception des deux campagnes deultatisn du public, en 2005 et en 2008,
réalisée dans le bassin Adour-Garonne, révelerdiftés interprétations des obligations

européennes au sein d’'un méme territoire. Si lesritgs du bassin ont bien respecté la
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programmation établie d’apres I'Agenda DCE en 2004, a pu observer une liberté
d’interprétation de la portée dispositifs de cotaidn. En 2005, le ministére de
'environnement (MEDD), avait demandé aux Agenced’e&au de concevoir des dispositifs
de consultation capables de produire du dialogee & public, de sorte que les usagers de
ces dispositifs puissent accéder aux informatiomsndes par les pouvoirs publics tout en
exprimant leur avis dans une logigue d'échangepaeage et d'intercompréhension. Il
s’agissait bien d’uneconsultation (niveau 2) selon l'échelle proposée par Jean Eudes
Beuret’®, dans la mesure oul les dispositifs étaient copous étre attentifs a la production
collective des savoirs, afin d’élever les citoyansn rang de public-témoin des processus de
décision.

Les dispositifs de consultation mis en ceuvre en52600t pris la forme de procédures
participatives, ayant vocation a la mise en pldoce dialogue ouvert entre les gestionnaires
de I'eau et le grand public, conformément a I'igjian ministérielle de réaliser des figures
libres de consultation. En revanche, il n'a plus eécessaire pour 2008 de rechercher cette
ouverture et ce dialogue inédits avec le grandipuBh quelque sorte, des dispositifs qui, sur
le papier, étaient destinés a consulter le pulditt slevenus, dans les faits, des dispositifs
visant a produire de I'éducation au développemeardlue.

Les autorités du bassin, en suivant les consignesouveau ministere de I'environnement
(MEEDDAT), mais aussi de leur propre chef, ont qpiér des dispositifs qui pour I'essentiel
consistent a produire de t@mmunication(niveau 1) en cherchant a convaincre le public du
bien fondé des décisions prises par le Comité desiBdors de la réalisation du projet de
SDAGE. L'examen en chapitre 5 du contenu des disfsodes deux campagnes montre une

évolution semblable.

20 BEURET J.E. (2006).a conduite de la concertation. Pour la gestionl'@avironnement et le partage des
ressourcesParis, L'Harmattan.
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Section 2. La tension entre le local et le national aux Pays-Bas

Dans la premiére partie de la these, nous avob$ Eatatut de la comparaison de la mise en
ceuvre de la DCE en France et aux Pays-Bas. Selesphys avaient modernisé leur gestion
de l'eau dés les années 1960 dans un sens plugén(éhapitre 1), en revanche, les
configurations administratives adoptées ont prisfdemes différentes. La France a adopté la
configuration par bassins versants, alors que &&-Bas avaient renforcé 'autonomie de
gestion des wateringues, établissements publigesion de I'eau encore plus décentralisés.
Mais dans les deux cas, les arenes collectivesetninvesties par les groupes d’intérét
représentant les activités économiques localesisindlles et agricoles. Dans les deux cas,
nous avons établi que la DCE ne remet pas en quesir le papier 'autonomie de gestion de
ces arenes, mais leurs dérives présumées, conmiedtedéficit d’efficacité des politiques
environnementales constaté depuis plusieurs déeenfin revanche, les gouvernements
nationaux, en transposant la DCE dans leurs I|digisk respectives, ont profité de cette
ouverture pour mettre en cause cette autonomiesteog, en France en fixant nationalement
les objectifs des nouveaux SDAGE (Grenellel), aaysHBas en confiant aux Provinces la
coordination des plans de bassin, étant donné @se Prrovinces néerlandaises sont
subordonnées au gouvernement central, comme tetekallocation du budget provincial
par I'Etat central, ainsi que la présence au gmemreent des Provinces des partis politiques
nationaux.

Concernant cette fois les problématiques de I'eaus avions signalé que les Pays-Bas sont
particulierement attentifs aux multiples risquesnahdation, principalement liés a leur
topographie souvent dépressionnaire, mais aujouirdiggravés par les alertes climatiques
pessimistes. Toutefois, les Pays-Bas ne sont passnupncernés qu'ailleurs par des
problématiques qualitatives (pollutions diffuseordjine agricole, métaux lourds ...). |l
apparait ainsi que c’est moins la nature des emjeuxlistingue fondamentalement les Pays-
Bas de la France, que les traductions organisalt@sndécoulant de leur configuration
politico-administrative d’origine d’'une part, et @ensidérations proprement politiques, au
sens partisan du terme, d’autre part.

A propos de la configuration politico-administraive la politique de I'eau néerlandaise,

nous avons vu qu’il n’existait pas préalablemeatmme en France, de découpage par bassin
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versant. La raison en est que les Pays-Bas avaiéféré réactiver a un niveau plus local les
wateringues qui étaient donc disponibles, et suddep d'étre mieux acceptées par la
population en tant qu’éléments du patrimoine satié€erlandais. Par ailleurs, rappelons
gu’il y a une disproportion concernant la taillesdguatre bassins néerlandais. Le Delta du
Rhin occupe la majeure partie du territoire natioradors que les trois autres bassins
hydrographiques (Escaut, Meuse et Ems), égalem&rnationaux, sont géographiquement
moins importants. Dés lors, la superposition dehigdle par bassin versant sur celle des
wateringues n’est pas apparue pertinente horsxienterropeen.

A propos des facteurs qui renvoient cette fois @ivages partisans, il est question de sujets
qui divisent I'opinion. Il s’agit notamment de lanision entre les ministeres responsables du
succes de la DCE, les collectivités locales veiltanatisfaire les besoins de leurs administrés,
et les groupes d'intéréts défendant leurs vuesotisies. Or comment parvenir a conclure des
accords avec les acteurs de I'eau qui soient amsfts au regard des objectifs de la DCE ?
Pour résoudre cette équation, la transposition larégaise de la DCE a misé sur une
configuration multi-niveaux dont le centre de gtévse situe au niveau des Provinces, a
lintermédiaire de I'Etat et des wateringues (clr@pB). La Province est ainsi chargée d’'une
part de coordonner les plans d’action des wateesgui lui sont subsidiaires, et de veiller a
leur conformité vis-a-vis des normes européennasatibnales. D’autre part, elle est tenue
d’organiser des arénes de consultation avec lesuidcide I'eau de son territoire afin de
réaliser cette coordination. Cette fonction de dowtion n’est pas présentée dans les textes
de la transposition de la DCE comme une attribudiom pouvoir décisionnel aux Provinces.
Cependant, I'ensemble des acteurs s’accordentypgair une remise en cause conséquente
du systeme précédent fondé sur une autonomie desingalies, traditionnellement dominées
par les intéréts économiques et fonciers.

La DCE a ainsi représenté aux Pays-Bas une oppkdrtpaur construire une configuration
multi-niveaux pour la politique de I'eau. Cependdrge pose le probleme de la Iégitimité des
Provinces. Bien qu’elles soient historiquementagidine des Pays-Bas — puisqu’leayset
Provinces sont synonymes — nombreux sont les détracteurs leui reprochent leur
inexpérience en matiere de gestion de I'eau. Oongue pour cela I'argument selon lequel
cette réforme remettant en cause lindépendancewddsringues serait a la fois contre-
productive et anti-démocratique.

Nous allons voir a présent gu'aux Pays-Bas, aadestie la reconstruction de la politique de
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'eau, l'organisation de la consultation est con@ssentiellement, voire exclusivement de
maniére stratégique par les acteurs de I'eau. pallier I'incertitude suscitée par la réforme
de la politique de I'eau — incertitude quant adaomposition des mécanismes d’arbitrage
politique et de prise de décision — la consultas@rganise de facon a, comme en France,
d’'une part renforcer le poids des acteurs de I'eédaytre part marginaliser les capacités du
grand public, a moins que ce dernier puisse skEwiacteurs de I'eau.

Nous verrons notamment que différents niveaux geesentation du public sont exprimés par
les acteurs. Au niveau du Rijkswaterstaat (RWS), squitient I'activation des Provinces,
image du public est celle de la nation dans samseeble, sans attache territoriale
particuliére. Le public est représenté de maniésdraite comme une opinion qui doit étre
travaillée au moyen d'actions pédagogiques, afifil gus’approprie naturellement » les
problématiques environnementales et prenne postaarire les calculs des wateringues,
présumes étroits et utilitaristes. Au niveau deteviggues en revanche, dont les membres du
comité directeur se considérent commeda populj le public esstricto sensuda somme des
habitants situés dans la juridiction des waterisgu€’'est donc, a la différence de la
conception précédente, un public défini a partinsdges et d’intéréts concrets que les

wateringues ont la responsabilité de défendre.

2.1 Les usages anticipés de la consultation du public d’un point de vue

stratégique

Aux Pays-Bas comme en France, il y a bien un coatgdnéral de remise en cause d’une trop
grande autonomie de gestion de I'eau, selon lesalitésl décentralisées qui avaient été mises
en ceuvre précédemment. Ce contexte est percugpactieurs qui portent des jugements sur
la reconfiguration de la gestion de I'eau en coBexr. les membres des bureaux exécutifs des
wateringues, qui redoutent que cette reconfigunatémluise ou supprime leur pouvoir local.
Par les services du RWS qui y voient une occasefante souscrire les acteurs locaux de
'eau aux nouvelles obligations européennes.

En France, la gestion des organismes de bassim¢ageale I'eau et Comités de bassin) est
régulierement dénoncée par des organisations dgeas, mais €galement par la Cour des

comptes qui déclara dans son rapport annuel de 2] «les Agences de I'eau]
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s’apparentent toujours plus a des banques muteslishargées de faciliter des initiatives
locales de gestionnaires et d'usagers de I'eau @léa instruments d’'une politique nationale
soumise & des obligations de résultaté»Aux Pays-Bas, malgré des différences en matiére
d’organisation, d'usages et d’enjeux, un climatiksirte de défiance régne a I'égard de la
gestion des wateringues. Grace a la DCE, le RWSestsoutiens politigues se sentent
suffisamment en mesure de contraindre ce pouvoal,l@t espérent pouvoir en limiter ces
gu'’il considere comme des dérives.

Maintenir I'autonomie des wateringues ou les regrenen main : voici un antagonisme
décisif révélé par 'examen de la politique de Wiezéerlandaise. Il s’agit d’une part d’'une
opposition classique entre environnementalismeatyzctivisme, mais aussi d'un débat plus
général sur le fonctionnement et la forme de lavgmance de I'eau. Qui doit gouverner:
'administration qui posséde le savoir-faire, os partis politiques portés par I'opinion? Ceux
qui s’expriment au nom de I'ensemble des citoyem#-8s réellement plus Iégitimes que
ceux qui représentent les activités directementeorges par les débats?

Nous allons voir dans cette partie que les actdarseau sont, comme en Adour-Garonne,
divisés sur I'opportunité de consulter le grand lgubA cette différence pres qu'aux Pays-
Bas, la reconfiguration multi-niveaux de la gestilen’eau doit étre envisagée comme une clé

de compréhension décisive des choiddsignde la consultation DCE.

2.1.1 La main invisible de I’Etat derriére la participation du public

Aux Pays-Bas, la reconfiguration de la politique lBau suscite des réserves ou des
objections, lorsqu’elle est vécue comme sourceotidraintes par les acteurs, mais eégalement
pour ceux qui y voient une opportunité pour amélideurs positions dans l'aréne collective.
Le gouvernement des Pays-Bas a souhaité mettreusmeda DCE en répartissant les
responsabilités entre les différentes échelles rmidimatives, et en prenant le temps nécessaire
a la négociation a l'intérieur et entre chacunedswlles, de facon a réduire au maximum les
désaccords politiques potentiels (chapitre 3).H&otie donc, il N’y pas de compétition entre
les autorités compétentes, qu’elles soient natemakgionales ou locales. En référence a la

« culture du consensus » héritée dedmpartimentalisatioproto-démocratique du début du

211 http://www.ccomptes. fr/fr/CC/documents/RPA/24timsents-gestion-durable-eau. pdf
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20e siecle (chapitre 1), cette imbrication insittabelle est présentée pour la DCE comme
une combinaison complémentaire, ou la répartities tbles respecte les équilibres et les
prérogatives de chacun.

La reconfiguration de la politique de I'eau eshbpercue par 'ensemble des acteurs comme
une tentative de recentraliser la politique deul'@a détriment des arrangements néo-
corporatistes préexistants (chapitre 3). Dans seadirs, la consultation du grand public est
généralement considérée comme peu utile en saiepgue le public n'y trouverait pas
d’'intérét, ou bien parce qu’il ne serait pas aueaiv des débats. Cependant, dés que les
acteurs se sentent menaceés par cette réforme,jmtudeovue des fonctions qu’ils occupent, le
public devient une ressource pour légitimer satjosi Dans ces conditions, parce que la
réforme est congue comme une contrainte, parcellguigcarne la remise en cause de
'autonomie de la gestion locale de I'eau, aloredasultation du public est envisagée selon
des modalités qui doivent satisfaire a la foisdatorités compétentes mises en situation de
rivalité, et un certain respect du principe de g@dstémoin énoncé en premiere partie de la
theése. Il s'agirait alors de I'exercice d'un comgrdpar I'opinion des négociations et des
décisions prises entre pouvoirs publics et actéeii&au.

A l'automne 2006, des élections législatives aHansbre bas$& ont eu lieu aux Pays-Bas,
marquées par un succes relatif de la gauche radi@P) et de la droite libérale et
souverainiste (respectivement VVD et PVV), au dédrnt des partis modérés, les sociaux-
démocrates (PvdA) et les démocrates-chrétiens (CD&)constitution des Pays-Bas étant
parlementariste, la formation du gouvernement dépemiquement de I'existence d’une
majorité a la chambre basse. Or le recul relatf sleciaux-démocrates et des démocrates-
chrétiens en 2006 les a incités a former ensemblgawvernement de coalition centriste
(Cabinet Balkenede [Mu nom du Premier Ministre, leader du CDA), face partis situés
sur leurs ailes respectives, moins favorables apet des engagements européens, entre
autres divergences. Cette situation a ainsi pedimgegrer des ministres de gauche dans le
gouvernement de Jan Peter Balkenede, qui dirigégt le gouvernement depuis 2003, mais

ce dernier gouvernement était alors soutenu pacoaltion de droite a 'assemblée (CDA et

212 | a tweede kameou chambre basséquivaut a I'’Assemblée nationale en France, lgmi@éé y sont élus au
suffrage universel direct. En revanche, les membeckeerste kamerou chambre hautesont des sénateurs
élus par les membres des Provinces. Liste desipainx partis néerlandais : CDA (Appel démocratestién),
PvdA (Parti travailliste), VVD (Parti populaire 8bal et démocrate), PVV (Parti pour la liberté), @Rurti
socialiste).
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VVD).

Ainsi, a lissue des négociations qui ont suivi &sctions législatives de 2006, plusieurs
ministéres sont occupés par des sociaux-démocadinas)eVROM (Ministére du Logement,
de I'Environnement et de 'Aménagement du terg)piministere clé pour la mise en ceuvre
de la DCE. Rappelons que Rijkswaterstaat(RWS), I'imposante direction de I'eau
néerlandaise, est alors sous la tutelle du VROMcéte alternance politique aura un impact
sur la conduite de la réforme de I'eau aux Pays-Bawinistre sociale-démocrate (Jacqueline
Cramer, PvdA) défendant davantage que ses pre@écegSybilla Dekker, Pieter Winsemius
VVD) le principe de participation du public.

« Je dois préciser [que notre approche de la pgtition du public] a changé lorsque
nous avons changé de ministre du VROM. Et ca ctgsbrtant. L'actuelle ministre a
une haute estime de la participation du public. D¢ suis slre que désormais — elle
est entrée en fonction au printemps dernier — rew®ns a impliquer le public plus
frequemment que par le passé. Donc c'est égaleimgudrtant la maniére dont les
responsables politigues se représentent la padicym. » [Responsable pour la
participation du public au RWS, 2007]

Nous pouvons interpréter ce changement de perspatti plusieurs maniéeres. Tout d’abord
selon la ligne idéologique des partis. Les paréisgduche modérés sont a priori davantage
marqués que la droite par une culturedéenocratie de proximiféet ce depuis les années
1960 (chapitre 2), moment a partir duquel les spoe@émocrates ont rompu avec la ligne
marxiste a l'origine de l'internationale ouvrierBans les faits, la mise en ceuvre des
programmes de gauche, marqués par un désir de toédisem 'Etat, s’est généralement
traduite depuis les années 1970 et 1980 par lgpééation des réeférentiels libertaires et
régionalistes par les pouvoirs et les arrangemétdaux. Or lorsque nous parlons de
'autonomie de gestion des wateringues, ou des tésnaie bassin en France, c’est bien de
cela dont il s’agit. Nous estimons donc qu’aujobtd, les sociaux-démocratiques ont a coeur
de corriger le tir des réformes précédentes en tentant de trouvegquilibre entre les
arrangements locaux, les engagements européenstiggrar I'Etat et la participation du
grand public. Mais il leur fallait pour cela trouvene stratégie qui soit politiquement

« réaliste », autrement dit acceptable pour lescgraux intéresses.

« Aux Pays-Bas, nous avons une discussion suahisgtion formelle de la gestion de
I'eau. Au cours des dernieres élections nationéesomne 2006), un parti (PvdA) a
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proposé — et les gens en ont été effrayés — lddmwateringues. Les Provinces les
auraient intégralement remplacéegReprésentant des ONGE, wateringue, 2007]

L'idée défendue par la gauche pendant la campalgatodale consistait en effet a transférer
intégralement les compétences des wateringues \eurfades Provinces. Derriére cette

proposition, on trouve un héritage de la cultummfane, qui caractérisait les partis de gauche
des la formation des républiques modernes. En soammetour de I'Etat, mais en respectant
la tradition fédéraliste des Pays-Bas par la désign des Provinces. Néanmoins, vu des
wateringues, on estime que l'implication des Proggne présente aucun intérét sur le plan
pragmatique, que ce choix serait contre-produ@i. n’hésite pour cela a souligner leur

incompétence et leur ineptie présumées.

« Les Provinces obtiennent leur budget de I'Etattred. Et ce qu'elles décident dans

leur plan de mesures, nous devons le mettre enecelit/ic’'est trés facile de faire un

plan de mesure quand vous n'avez pas a le finaSmivent les Provinces sont tres
ambitieuses. Et en plus, elles n'y connaissenteiematiere de gestion de I'eau. C'est
mon opinion. Elles écrivent des choses trés ididfésst toujours un probleme, nous
devons toujours nous battre. Parce qu'elles croarielles sont capables de s'occuper
de la gestion de l'eau. [...] Et comme elles pengem.t les intéréts économiques sont
sur-représentés dans les wateringues, elles fixdag objectifs environnementaux
élevés. sfAdministrateur wateringue, 2007]

Ainsi les Provinces sont qualifiées d’irresponsalaa sens ou elles n'auraient pas de compte
a rendre a propos des budgets a allouer aux meslfeisées, et par leur manque
d’expérience et de savoir-faire en matiere de gestie I'eau. Pour les responsables des
wateringues, non seulement confier aux Provincesesaonsabilité de la gestion de I'eau
serait une erreur de calcul, mais cela masqueaaitifieurs une volonté de I'Etat central de
gouverner la politigue de I'eau a distance. Le gooement des Provinces relaierait la
logique jacobine du VROM, selon lequel I'exerciceind pouvoir local trop autonome ne
serait pas en mesure de garantir I'intérét gen&elbn cette perspective, les Provinces sont
envisagées comme une sorte d’'autorité fantocheeatcs du gouvernement et du RWS.
Dailleurs, les responsables des wateringues céraid que les Provinces sont dominées par
des individus originaires d’'un univers différent ldwr et désignés comme l'adversaires
partis politiques Et ils redoutent que ces derniers parviennent dgjneutraliser les

wateringues en les noyautant.
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« Les comités exécutifs des wateringues sont we gil plus investis par les partis
politiques. Les partis créent des listes a partéisdquelles ils sont élus. Jusqu'a présent,
les wateringues étaient des organisations foncetles. Notre travail consiste a faire
ce qui doit étre fait, et les politiciens de drotimme de gauche ne sont pas en mesure
de faire cela. Nous, nous le faisons de la meilemaniére qui soit. Or sans doute a
l'avenir, il y aura une influence plus grande desti{s politiques. Si vous étes liés a un
membre du gouvernement ou du parlement, vous aeréainement plus d'influence.
Mais cela coutera de nouvelles taxes! Par exentpleiveau de I'eau est tres important
pour les agriculteurs. Or parfois cela va a I'ent@ndes intéréts de la nature. Alors
vous devez faire un choix : la nature ou le revdas agriculteurs ? Et je pense qu'a
l'avenir la nature sera plus importante.[Représentant des agriculteurs, wateringue,
2007]

On retrouve I'argument central qui oppose les ratiibés pragmatiques associees a une vision
idéalisée des wateringues de l'origine, aux visgegiciennes, presque démagogues, qui
menacent de prendre le dessus. Ici le représesiambnde agricole de la wateringue désigne
les partis « de droite comme de gauche » san®ictistn a priori, or par la suite, il invoque
'argument plutét a droite selon lequel la domioatides partis politiques se traduira non
seulement par une augmentation des taxes, maisparssnverdissementles décisions qui
seront prises. Nous reléverons donc cette ambigiiitée la défense des acquis de la
décentralisation au nom de la démocratisation deoeiéte, et la défense des intéréts
particuliers au nom de I'enrichissement personae stade, nous pourrions ainsi affirmer,
comme le RWS, que la réticence des wateringueggand de la reconfiguration de la

politique de I'eau exprime en réalité une formepdatectionnisme sectoriel masqué.

« Si vous regardez au niveau tres local, c'estpligmé. Les wateringues doivent
définir les objectifs qu'ils comptent atteindre peatisfaire les impératifs de la DCE.
Et a ce niveau, les groupes d'intéréts sont app&lépporter leur savoir, et donc, a
influencer le processus de décision. Cependant; igsion est limitée par une
interprétation locale des enjeux. [...] On pense geta sera difficile de trouver des
accords qui satisfassent a la fois les impératdslal DCE et les groupes d’intéréts. »
[Responsable pour la participation du public au R 7]

Pour le RWS, il n’y a aucun doute. Les wateringnessont pas capables toutes seules
d’adopter un niveau « d’interprétation globale >s ggoblématiques de l'eau, c’est-a-dire
conforme aux cadres normatifs de la DCE. Le corgdes Provinces servira alors a pallier

ce déficit. Le rble des partis politiques ne camesat donc pas a empiéter sur le travail des
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wateringues, mais a vérifier qu’elles aillent baams la bonne direction. Or c’est précisément
cette fonction degendarmeque les wateringues appréhendent. Et cette apmi@meest en
réalité partagée par d'autres acteurs que leséist&ectoriels au niveau des wateringues. En
effet, contrairement a ce que le RWS considéregtiaence des wateringues a I'égard de la
reconfiguration de la politique de I'eau ne tradop@s seulement du lobbying agricole ou
industriel. Cette réticence est partagée par dgmnigations qui sont des adversaires
traditionnelles de ces derniers (ONGE, bureauxBetxse environnementalistes), et qui elles
non plus n'apprécient pas de devoir rendre des tesmgux Provinces. Cette prise a partie,
inattendue de la part du RWS sans doute a la relobed’alliés situé au niveau local,

s’explique par la préférence en faveur d’'une gowmecebottom-upmenacée par la réforme.

« Les wateringues sont trés indépendantes. [...E@aue sans cette gestion de l'eau,
il 'y aurait pas de Pays-Bas. Le pays serait iron@'est pour cette raison que nous
pouvons taxer et étre plus ou moins indépendanis [et. [que] les mesures que nous
prenons sont bottom-up. Ce que les personnes dis@stles groupes de travail est pris
en compte dans les plans de mesure. Et en prindiggat central accueille
favorablement nos propositions. Mais les Provinchsrchent a nous imposer leurs
décisions, de maniéere plus top-down, et avec lésgusous ne sommes pas d'accord.
Or l'un des principes de la DCE est de fonctionrlr maniére bottom-up ».
[Représentant des entreprises, wateringue, 2007]

De la méme maniére que le RWS invoque la DCE pénoxcer I'incapacité des wateringues
a envisager globalement les problématiques de,l'estuélu de la wateringue @ Stichtse
Rijnlandenfait appel a cette méme directive pour justifiernhaintien de I'autonomie des
wateringues. La finalité est encore une fois praga. Sans les wateringues, lintégrité
méme du pays serait menacée. Les Provinces daleectrester a I'écart, ou du moins ne pas
s’opposer aux décisions des wateringues qui sarg gualifiées. Comment trancher entre

I'option de la Province et celle des wateringues ?
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En somme, la reconfiguration multi-niveaux de lditgue de I'eau aux Pays-Bas fait
apparaitre un antagonisme bien compris par lesii@cieterroges, qui expriment des réserves
ou des craintes a propos du bien-fondé de la ré&foe la méme facon que nous avions
relevé pour Adour-Garonne une distinction entre deseurssceptiqueset les acteurs
favorablesa la participation du grand public au sein de BAge de I'eau, nous pouvons
distinguer aux Pays-Bas les partisans deufdure avec l'ancien systeme, des partisans du
statu quo Toutefois cette distinction, a la différence @e dremiere, s’explique par la
configuration originale multi-niveaux de la gestide I'eau. C’est elle et son devenir qui
focalisent toute I'attention des acteurs. Le tableadessous résume les éléments que nous

venons de relever qui caractérisent chacune desad@igories d’acteurs.

Tableau 2. Les stratégies différenciées des Presgiet des wateringues

Parti de la Province (rupture) Parti des wateringles (statu quo)

Identité des acteurs Elus classiques (partis politiques)Divers acteurs locaux : élus, ONG,

: .| socio-économiqué¥
[soutenus par les fonctionnaires q

du RWS]
Arguments relevés Vision globale (conforme DCE) | Savoir-faire
Légitimité publiqgue ancrée Indépendants et financierement

PN . responsables
Capacité a coordonner (réseaux) P

Représentatifs et attentifs aux

[Soutien du gouvernement de :
] questions locales

centre-gauche, et donc du RWS

Stratégies Communiquer global et local Résister et contre-attaquer :

Resserrer les réseaux politiques € Démontrer au public ses

. savoir-faire
Noyauter les wateringues

€ Former des coalitions rivales

213 On retrouve des représentants élus ou nommésepathembres consulaires, ou bien directement mar de
entreprises, des bureaux d’'études, des ingénigesgjniversitaires.
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D’abord a propos de l'identité des acteurs, nownawnoté que les partisans de la rupture sont
essentiellement des membres du RWS qui soutieruentes élus des partis politiques sont
capables de jouer le réle qui leur est dévolu dmnsuvelle configuration. La raison probable
de ce pari tient certainement aux capacités atterths professionnels de la politique :
capacités d'ordre charismatique, capacités a nsebilutour d’eux, a activer leurs carnets
d’adresse (au niveau local, au niveau des partisques), a jouer la légitimité historique des
Provinces (17siécle) contre celle encore plus ancienne desringtees (12siécle) ... Face a
eux, les partisans dwtatu quo féderent I'ensemble des membres des wateringues,
indépendamment des intéréts qu’ils défendent (mtbdstes ou environnementalistes). lls se
considérent les seuls capables de remplir les tiflsj@ssignés par la DCE, de par leur identité
de professionnels ou d’experts qui leur procurgaleoir-faire et la connaissance tangible des
problématiques de I'eau. Mais déja, malgré cetiBtede, ils ont le sentiment d’avoir marqué
le pas. Leurs adversaires issus des partis pagiqgommencent a occuper les positions
stratégiques : ministeres, Provinces et méme égesides bureaux exécutifs des wateringues.
Il leur faut donc trouver la parade pour ne pasisser completement déborder.

Dans cette optique, nous allons voir a présent pjusieurs membres de wateringues
interrogés ont choisi de résister en utilisantnt&snes armes que leurs adversaires. lls ont en
effet décidé de combattre sur le terrainl’dpinion publique Puisqu’ils sont assurés de leur
supériorité en termes de savoir-faire et de maitd®uvrage, il faut donc en faire la
démonstration aupres des habitants, ne seraitepaur obtenir leur soutien, et a travers eux,
le soutien des acteurs et des groupes qui péskingyement. De la sorte ils pourront former

leurs propres coalitions et ainsi faire jeu égacales Provinces et leurs alliés du RWS.

2.1.2 La consultation du public comme stratégie de reconquéte de I’opinion

D'un coté, les wateringues s’estiment injustemdatges sous la tutelle des Provinces,
considérant que ces dernieres sont incapablesiteement et politiquement de porter cette
responsabilité. De leur cbté les Provinces, maitosu le Rijkswaterstaat(RWS), jugent

inapproprié de maintenir la trop grande autononee d@ateringues, compte tenu de leurs
tendances présumeées a recycler les normes envinemtales au profit des groupes d'intéréts.
Ce contexte est ainsi propice a une controverseuade la |égitimité du nouveau régime, et

comme en démocratie la stabilisation du pouvoiitigole repose en grande partie sur la
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capacité a gagner le soutien de l'opinion du pul§bapitre 2), la consultation est
naturellement envisagée comme une source de légitima I'usage des pouvoirs publics en
compétition. Deux déclinaisons de cette dynamigedégjitimation ont été identifiées ici.
Premierement, lprise a témoin du publicomme dispositif destiné a faire la démonstration
de son savoir-faire, et a arbitrer entre les pasyoen plus de sa capacité officielle a
informer/sensibiliser I'opinion sur les problémaiis environnementales. Deuxiémement une
fois le public rallié grace aux dispositifs de caltetion mobilisés, on considére envisageable
de gagner a travers lui ceux dont on souhaite facgeation active (élus, organisations), en
vue de former des coalitions nouvelles, afin denteair un role actif et indépendant dans la
configuration politique.

En tant que destinataires des services publicshdditants sont de fait bien placés pour
évaluer la prestation des services dont ils béieétiet qu’ils financent en vue de répondre a
des besoins précis : protection contre les crueseatation en eau potable (méme si ce sont
les municipalités qui en sont comme en France resies), irrigation, travaux

d’aménagement, entretien des équipements collectifs

« Moi je suis de cette école : "Laissons-nousefaiotre travail, mettons-le en ceuvre,
suivons la procédure. Ne consacrons pas trop dgeeen réorganisation et en
discussion, mais essayons de faire du bon travalloeganisation suivra™. [...] La
légitimité démocratique et la transparence sont desix éléments sur lesquels nous
devons investir a présent. Et je ne suis pas &ffidg ces discussions [...] car les
échelles d'action sur lesquelles nous travaillomst dien plus pertinentes que celles des
collectivités. »yReprésentant des ONGE, wateringue, 2007]

Dans le cadre d’'une concurrence organisée entseephs types de prestataires, notamment
apres l'activation des Provinces, les wateringuwed soucieuses de la qualité de leur service
et de leur réception par le public. Il s'agit poeltes, en l'occurrence, de faire leur
démonstration de leur savoir-faire, de leur supiééiode leur réactivité vis-a-vis daedback
renvoyé par le public. Ici, la légitimité démocepte n'est pas assurée d’emblée, elle se gagne
et se mérite en vertu de la qualité du travail agado Sur ce terrain-la, persuadés que les
« bureaucrates » des Provinces ne seront pas autaun étant dépourvus du savoir-faire
nécessaire, les membres des wateringues sont géssga’ils auront I'ascendant a partir du

moment ou le public pourra évaluer le travail des et des autres.
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« Il est important que les habitants soient au emtirde ce que nous faisons ici, de la
manieére dont nous utilisons leurs taxes. Il estartgnt qu’ils sachent que cet argent
est utilisé pour répondre a leurs besoins, que ressayons de ne rien gaspiller, que
nous faisons bien notre travail. [...] [C’est pourduaous envoyons ces lettres
d’'information aux habitants. [...] Les habitants s¢ed seuls & qui nous devons rendre
des comptes. pReprésentant des agriculteurs, wateringue, 2007]

Il est donc admis que I'exigence de transparence eedevabilité due au public passe par la
mise a disposition d’outils qui permettent I'évalaa des services publics. Nous verrons plus
bas la maniere dont ces autorités congoivent céks,oet par quels biais elles tentent de
convaincre I'opinion. Nous avons relevé par ailkeun autre élément susceptible d’étre pensé
pour gagner les faveurs du public. Il s’agit poes Wateringues de diversifier leurs activités
en vue de mieux servir les habitants, en s’inspicdune entreprise de séduction selon une

démarchenarketing

« Nous venons de différentes origines. Et nouschbas encore notre voie. Nous

étions hier la plus grande wateringue et la plusmeée. Aujourd’hui nous sommes
devenus une wateringue moyenne. [...] Et nous faidéeermais d'autres choses que
de gérer la qualité et la quantité de I'eau. Noumis occupons des questions de la
nature, du loisir, de la propriété privée, de lan®, du ramassage des ordures ... Nous
sommes a la recherche de diversifier nos activités[Représentant des ONGE,

wateringue, 2007]

Quitte a prendre des initiatives pour assurer sdestautant faire des choix qui dépassent les
prérogatives traditionnelles de linstitution. Dépuu’elles existent, les wateringues sont
destinées a trouver des réeglements aux problénestide 'eau. Qu'il s’agisse de l'allocation
de la ressource pour répondre aux besoins desahthitou qu’il s’agisse de se prémunir
contre les crues. Plus récemment, elles se sonthpes sur des problématiques plus
gualitatives (assainissement, lutte contre lesufiolls, sanctuarisation d’espaces aquatiques
protégeés ...), et désormais elles ont quasiment tatitede pour le choix des services publics
gu’elles comptent mettre en ceuvre. Le savoir-fdoet elles se prévalent consiste pour une
part importante en de la maitrise d’ouvrages, degéinisation de marchés publics, de la
gestion d’équipements collectifs, de la régulattonisée avec les autres pouvoirs publics

Ce qui est réalisé dans le domaine de I'eau peatréproduit dans d’autres domaines ou les
démarches a conduire sont similaires. Alors autantirer partie si cela peut renforcer la

[égitimité des wateringues.
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Par ailleurs, les wateringues savent qu’en rédligams propres programmes de mesure, elles
seront également évaluées par les autorités eurnpgejui en mesureront la validité. Loin
d’étre percue comme une épée de Damocles suppléineentette autre évaluation est
représentée comme une opportunité de se soudieaiie tutelle provinciale, de passer outre
son jugement.

« En 2008, nous aurons a achever le plan de ba$siiiRhine west", et en 2009 le
public pourra donner son opinion. Et ensuite ngesverrons a Bruxelles. [...] Vous
avez ici tout le processus gouvernemental inteimd pléfinir le définir le niveau de
gualité de l'eau que nous envisageons. lls nousntlialors si nos propositions sont
conformes a leurs attentes. [...] [Cela permettra shusle déterminer si] les
propositions des Provinces sont nécessaires ou Sioles objectifs des Provinces sont
trop élevés compte tenu de nos moyens réels, [Feunous demandera sans doute de
modérer leurs ambitions. fReprésentant des agriculteurs, wateringue, 2007]

Espérer que I'Europe serve davantage d’évaluatéudeeréférent que les tutelles de
wateringues dans la configuration néerlandaise, Hesvinces et les ministeres, revient
effectivement a affaiblir 'autorité de ces dersienotamment leurs capacités a s'imposer
auprés des wateringues. Dans un méme esprit, kiatogel'impératif de bons résultatdoin

d’étre appréhendée comme une contrainte, est g@assomme une opportunité de renforcer

l'autorité des wateringues en les dotant d’'unearsabilité nouvelle.

« Aux Pays-Bas, nous avons le "Polder Model".aQamlovient des wateringues. Le

Polder Model signifie que toutes les autorités ppms discutent jusqu'a ce qu'elles
trouvent un réglement aux problemes. Or désornesisMateringues sont responsables
de la plupart des traitements qualitatifs de l'eat,ce au nom de l'obligation de

résultats. [...] Si les services de l'eau ne sont pasez performants, nous serons
pénalisés. C'est nouveau. Parce qu'autrefois, mboss seulement obligés de faire de
notre mieux. Par conséquent, cela nous procurenaueelle autorité. Parce que quand

vous étes responsables de quelque chose, les aldresnt coopérer avec vous. »
[Représentant des entreprises, wateringue, 2007]

Devoir rendre des comptes aux habitants d’'une pdiEurope d’autre part, devoir investir
dans sa communication, diversifier ses activité® &ceptif aux besoins des habitants, tout

ce qui d’ordinaire serait apparu comme contraignemntre-productif, comme désurdeurs
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bureaucratiques est percu comme autant d’opportunités de renfoseelégitimité et son
autorité au sein de la configuration de I'eau efj@u stratégique. Pour l'illustrer, arrétons-
nous un instant sur l'argument défendu dans le iglermerbatim : «quand vous étes
responsables de quelque chose, les autres doigapécer avec vous..>Cette réflexion
explique cet optimisme inattendu a I'endroit dajbnction européenne a la redevabilité. On
peut ainsi supposer que les responsables des mgates cherchent, pour maintenir leur
autonomie, a recomposer des liens d’'interdépendamgeles positionnent a leur avantage,
tout en acceptant les conditions de la DCE. Cett®mposition nécessite précisément de
constituer ou de renforcer le tissu de coalitionsleur permettra de retrouver une place de

choix dans la gouvernance de 'eau.

2.1.3 La recherche de coalitions nouvelles pour faire face aux Provinces

Les wateringues chercheraient ainsi a former dasaktions de causes » pour mieux resister
aux dynamiques de recentralisation de la politidei¢ eau. Cela se traduit par une recherche
de formation des coalitions de cause dans l'aréidique, destinée a préserver au maximum
leur autonomie, voire & la renforcer. Etant atferdu fait que les lignes peuvent aussi bien
bouger dans leur sens que dans celui de leurssaires, les wateringues tendent a percevoir
le public également comme un « appat » destinérarales acteurs qui pesent politiquement
dans le jeu traditionnel.

En tant qu'électeurs des wateringues, les habitonis également envisagés du point de vue
des voix qu’ils sont susceptibles de donner augkbreprésentant. Dans cette perspective, ils
sont attendus pour appuyer au sein des wateringasepalitions adéquates capables de peser
contre les tutelles étatiques. La premiére étapsiste a mettre en place une action collective

multisectorielle a partir d’'une démarche concertée.

« Nous avons un systéme qui permet d'organisemajerité (coalition). Et pour cela

je proceéde en sélectionnant les items a intégi&agenda, en définissant les buts précis
gue nous défendons, et en consultant par intepeetemail les autres personnes qui
partagent mon opinion. Et ceci représente un avgataar rapport a autrefois, ou les

individus isolés tentaient de peser dans la dégjsinais n'étaient pas suffisamment
organisés pour changer les choses! Donc nous (isaths) politiquement ce que les
techniciens suggerent. [...] Et pour cela, il arrigarfois que les organisations vertes
coopérent avec l'agriculture. Nous parvenons a gorles mémes enjeux. Nous
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défendons la "nature”, mais nous tachons deeamrlks intéréts des loisirs, du canoé, de
la péche également. En sachant que la péche rameés@ groupe trés important. [...]
De cette maniére, nous essayons d'obtenir un apguortant, de construire un intérét
commun pour préserver une eau de qualitReprésentant des ONGE, wateringue,
2007]

Voila un autre aspect inattendu de la gouvernancéti-acteurs de l'eau: parvenir a

s’entendre entre ennemis jurés autour des questimrionnementales, les agriculteurs et les
environnementalistes. Certainement des concessmmsa envisager pour que les décisions
prises d'un commun accord soient opérationnelles gioint de vue technique. Certes les
temporalités nécessaires a ces dynamiques risdiétre allongées. Mais on voit a quel point
on est prét a accepter ces contraintes, pounva fjog, on parvienne a se constituer en front
uni et cohérent, en minimisant les liaisons internBans cette mesure, l'expression

« construire un intérét communest synonyme de cette recherche de coalitions-auiurs.

« Nous avons besoin les uns des autres, et persoampeut prétendre ceci : "nous
allons procéder de cette maniere et nous savonsnemti. C'est le modéle néerlandais.
Nous n‘aimons pas qu'un tel décide tout seul. Nvaons pas la garantie qu'ils en
feront assez. [...] Cela demande (en revanche) detitomer en réseaux. »
[Représentant des entreprises, wateringue, 2007]

Les réseaux envisages ici au niveau des waterirgjapgarentent comme des contre-mesures
aux réseaux politiques que le RWS et les Provineegent mettre en place a leurs niveaux.
lls constituent le fer de lance de la résistanceate partisans dstatu quoorganisationnel.
Toutefois les acteurs interrogés sont conscientaelela des contraintes évoquées, il y a des

conditions a observer qui garantissenpriori le succés de la démarche. Il faut d’abord

Y

trouver de bons leaders, quitte a mobiliser desepsionnels de la politique. Il s'agit la

encore d’'une nouvelle concession.

« L'an dernier (2006), nous avions nommé un "arsd@sur de I'eau”. Ce n'était pas un
politicien, car quand vous étes un politicien, vdasctionnez a un niveau trop bas.
Donc nous avions organisé quatre réunions répaidi@ss quatre secteurs du territoire
du De Dommel. L'objectif étant la réalisation duogramme de mesures de la
wateringue, nous avions appelé les communes a prates décisions, en déterminant
des ambitions et les budgets consacrés. Or now®msapas atteint ce que nous avions
planifié. Le temps est désormais tres serré. Noaus alors décidé de clbturer ce
processus et de prendre des décisions plus formefie [...] (Au fond), je pense que
c'est plus efficace quand ce sont les politiciens mjlotent ce processus pour les
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autorités locales. Parce que vous étes en situat®tiinfluencer. Vous devez inspirer
les autres, vous devez justifier ce que vous fafiesrquoi vous avez décidé telle
|égislation. Et c'est mieux pour les habitants qgliamous faites cela bien. »
[Représentant des ONGE, wateringue, 2007]

Malgré les risques que les politiciens récupérentoee une fois les dynamiques
participatives, les acteurs de lI'eau sont conssigutil est difficile de se passer de leurs
vertus charismatiques qui ne s'improvisent passéend intérét que représentent les élus est
leur légitimité a cléturer les débats et a prertre décisions tranchées. Quitte encore une fois
a réduire le temps normalement accordé au dialegada négociation. En outre, de par leur
expérience, les acteurs de I'eau ont certainemeauidoup appris des « paradoxes de I'action
collectiveé™ » (Olson, 1965), et notamment du risque que reptésla recherche d’accord
auprés d’'un grand nombre d’acteurs. En d’autresdsy plus il y a d’individus en situation de

négociation, plus les divergences seront nombreeséanité recherchée compromise.

« C'est tres compliqué, car nous englobons 35nmones. Et chacune d'entre elles a sa
propre démocratie a son niveau. Parfois les disiamsssont techniques, sinon c'est la
guerre ! [...] Du fait de l'indépendance entre lesroounes et les WS, et du fait des
sommes importantes dont nous disposons, nous pewglimiser la gestion de I'eau.
Et c'est comme cela que nous procédons avec laalati@locale, en les intéressant
financierement a I'eau. $Représentant des agriculteurs, wateringue, 2007]
Face aux risques de dissension, il existe schéumatignt deux solutions en empruntant a la
meétaphore des fractions en mathématiques. Soigduaitrle numérateur, autrement dit le
nombre des protagonistes autorisés a prendre parpidse de décision. Soit on cherche un
dénominateur commun qui mette tout le monde d'atcafintéressement financier est

présenté comme particulierement indiqué pour reroplrdle.

Dans l'ensemble, la consultation du public estésgmtée aux Pays-Bas de maniéere trés
stratégique, en fonction des contraintes et desrbppuités que les acteurs se projettent

2" OLSON M. (1978)Les logiques de I'action collectivParis, PUF.
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concernant la réforme en cours de la politique'eul Si le principe de redevabilité est bien
intégré par les acteurs de l'eau, c'est essentiglie pour usage destiné & maintenir ou
renforcer sa position dans le jeu stratégique. Daes conditions, on imagine les
conséquences directes que ces interprétationstasuomiorganisation de la consultation du
public elle-méme. On suppose en effet que toutesnamoeuvres vont prendre une telle place
dans le processus général, qu'il ne restera pamslgrhose pour le grand public. Nous allons
montrer a présent dans quelle mesure cette sujgposgt proche de ce qui a été observé.

2.2 Une consultation du grand public laissée a la discrétion des

collectivités locales

Au moment ou la mise en ceuvre de la DCE a été éang# certain nombre de problémes
techniques devaient étre réglés. Outre la constructe la configuration multi-niveaux, il
n’existait aucune meéthodologie nationale sur laofag'évaluer I'état des masses d'eau
conformément a la DCE (Junier & Moster, 2011). Dés lors a partir de 20@7priorité sur
'agenda de la mise en ceuvre de la DCE était doanéeconception d’outils de mesure et
d’évaluation des masses d’eau. Ce travail fut mrenéein de plateformes de consultation a
chacun des niveaux administratifs (cf. chapitre Bational : NWO, régional : Provinces,
local : wateringue). Dans les faits, l'initiative tdopération releva de la responsabilité des
wateringues selon une logigl®ttom-up Leurs propositions ont ensuite été envoyées aux
Provinces, qui les ont généralement acceptéespatti de quoi elles ont pu élaborer leurs
plans a leur propre niveau. Enfin, les plans desipces ont été transmis au gouvernement
national, chargé par la suite d'élaborer le plaional. Or en cas de litiges entre les différents
niveaux administratifs dans ce processus, la t@sigpn néerlandaise de la DCE a prévu un
nouveau cycle de négociation en repartant du liiasje résoudre les désaccords.

Ce point est déterminant pour comprendre les raiponr lesquelles la consultation du grand
public a été relativement mise de c6té durant gefteode 2007-2009 : la procédure est déja
tellement lourde et tellement complexe, pour ldéswrs, qu'il est difficile sur un plan pratique
d'y intégrer le grand public.

25 JUNIER S.J., MOSTER, E., (2011% The implementation of the Water Framework Divectin The
Netherlands: Does it promote integrated managefhent]. Phys. Chem. Earth
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« Nous sommes en train de concevoir notre planeflement (novembre 2007). Les
Provinces font la méme chose aussi. Je ne saigxmgement quand, mais vers Mars
2008, les trois échelles administratives se réurtirpour mutualiser leur plan de
mesures. [...] Ainsi I'Etat central a un plan de nresyde méme que les Provinces, et
nous aussi. Et a partir de 2008, nous devrons gims du contenu de notre plan, de
maniére a l'intégrer dans notre agenda. Enfin lesist plans seront achevés pour
décembre 2009. Par conséquent nous devrons trarvaillectivement en 2008 et 2009.
Le probleme, c’est qu'il faudra beaucoup de tempsrmu’on se mette d’'accord les
uns avec les autres. On risque méme de dépassdélieis prévus. Administrateur
wateringue, 2007]
Deés le début de la mise en ceuvre de la DCE, lesist compétentes avaient anticipé les
difficultés organisationnelles occasionnées parcdmplexité et I'effort supposés par la
configuration multi-niveaux qui devait étre réaéisé
Face a la dimension colossale de ce chantierutistinel, les dispositifs prévus pour le grand
public sont organisés a la marge de ceux prévus lpsuacteurs de I'eau dans le cadre du
processus que nous venons de décrire. Dés lorssquani d’assouplissement procédural,
l'interprétation néerlandaise de l'article 14 d®GE a donné la primeur a la consultation des
parties concernéed.es mesures prises pour consulter le grand psblit voisines de celles
identifiées pour la campagne 2008 de consultatiopublic d’Adour-Garonne (informations
sur courriers ou sur Internet, expositions), sangefois y inclure de sondage d'opinion.
Nous commencerons ici par examiner un dispositifagmcerne la consultation des parties
concernées, mais qui semble pertinent au regartindieeratif de redevabilité dont nous
présumions le développement ici. Il s'agit toutement d'un compte rendu, en libre accés
sur internet, par lequel plusieurs wateringuesrevtipces, dans le bassin du Delta du Rhin,
ont laissé transparaitre les débats qu'ils ontnis§a. Compte tenu de la place centrale
occupée par la construction multi-niveau des pldasbassin, et de la nécessité pour les
néerlandais de positionner les secteurs socio-@écigoues au cceur de la démarche, nous
considérons que le dispositif qui lui est relatfuprait prendre lui aussi, aujourd'hui et a
l'avenir, une place tout aussi centrale parmi taadards néerlandais de la consultation du
public pour la politique de l'eau. Les dispositiisdiés spécialement au grand public seront
abordés par la suite. Nous verrons qu'ils sontirdest pour I'essentiel, a informer et
sensibiliser I'opinion plutét que la sonder. listsgonsidérés a ce titre comme fortement

normatifs.
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Figure 14 : Organigramme de la consultation DCE &ays-Bas
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Source : Junier, S.J., Mostert, E. The implemeoatif the Water Framework Directive in The Netheds:
Does it promote integrated management? J. PhysmCEarth (2011)

2.2.1 La recherche de standards pour la participation des parties concernées

Au dire de la plupart des acteurs rencontrés dapslitique de I'eau aux Pays-Bas, la « vraie
consultation » est celle des parties concernéds, des groupes organisés. C’est celle qui est
rendue obligatoire par I'Europe. La consultationgiand public doit étre encouragée ... Ce

n'est pas une priorité. Il y a tout un tas de peaies a régler d’abord. Pour commencer, il faut
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parvenir a rendre opérationnelle la configuratiounltamiveaux. Autrement dit coordonner,
négocier, trouver des terrains d’entente entre ne®aux institutionnels verticalement,
horizontalement. Or tout cela ne semble pas akesa. On anticipe alors des difficultés
organisationnelles et décisionnelles. Mais on sgyné face a la réforme attendue, parce que
chacun a le sentiment que rien ne peut étre decaléortiori bien décidé — sans implication

substantielle des différents protagonistes dasgdeme.

« Les wateringues sont des organisations trés tquges et en cours d'évolution,
mais nous devons travailler avec les autres awderiCe pourquoi c'est compliqué, c'est
gue nous avons besoin les uns des autres, et perswn peut prétendre ceci : "nous
allons procéder de cette maniere et nous savonsnamti. C'est le modele néerlandais.
Nous n'aimons pas qu'un tel décide tout seul. [.eft&ns sont bons, mais d'autres ne
sont pas intéressés. Et c'est un probléme quansl dewez concevoir un plan de bassin.
L'an prochain (2008) nous aurons a prendre desdgiécs. Et je pense que les autorités
locales, a I'exception de celles qui participentriellement au processus, ne savent pas
vraiment ce qui se passe[Représentant des ONGE, wateringue, 2007]

Par conséquent, indépendamment du vocabulaire é&mogee la DCE, la notion gearties
intéresséesou de parties concernéegsest représentée comme un gage du succes de la
politique. De quelle maniére ? L’implication dparties intéressées savoir les acteurs de
'eau quels qu’ils soient, est congue comme unesgte, voire une opportunité, de mettre
ces acteurs a niveau afin qu’ils integrent les etias normes, les nouvelles exigences, les

nouvelles contraintes, faute de quoi la réformesdaom ensemble serait vouée a I'échec.

« Le probléeme concerne surtout la synchronisatiomeca les autres échelles
administratives. Nous devrons nous accorder en 2@ le niveau central sur un
programme de mesures nationales selon la DCE. Braisiéme temps, la Province fera
de méme, ainsi que les WS. Et nous sommes biar2608. [...] Les communes ne sont
pas encore dans la méme phase. Elles décidenthibeses étranges, sans la moindre
vue a propos de qu'elles signifient. Toutefoispgee que les choses s'ajusteront par la
suite. »[Représentant des ONGE, wateringue, 2007]

Pour pallier ces difficultés, le premier niveau mhése en conformité institutionnelle a

concerné des modifications d’ordre ministériel. @ésais, trois ministéré®® interviennent

278 | a direction de I'eauRjijkswaterstagt est traditionnellement sous tutelle du ministdes Transports, des
Travaux Publics et de la gestion de I'e®&\V), le ministere du Logement, de 'Aménagement duifbé@e et
de I'Environnement\ROM), et le ministere de la qualité de I'Agricultul@,Nature et des alimentENV). En
2010,V&W a fusionné ave¥ ROM pour former le ministére de I'Environnement et'bidrastructure E&I), et
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dans la gestion de I'eau et supervisent ainsi $& mn ceuvre des plans de bassin, en relation
avec les représentants politiques des associati@ssmunicipalités, des wateringues et des
provinces. Ce remaniement réalisé au niveau ndtestasupposé faciliter la coordination a
lintérieur et entre leplateformes de consultations national@$WO), lesplateformes de
consultations régionale$RBO), provinciales et locales, de sorte a maintde maniére
ininterrompue la conduite des plans de bassinsdd@&Moster, 2011). Cependant, au-dela
d'un simple probleme de coordination entre les pigv publics, I'enjeu de cette
reconfiguration consiste a « attirer » certaineeg@ies d’acteurs bien précises dans ces
arénes de négociation, afin de trouver un regleraede nombreux désaccords autour de
sujets brdlants. Comme en Adour-Garonne, les prodti§ues agricoles figurent parmi les

guestions prioritaires.

« C'est trés compliqué pour nous, la DCE. Maislies glifficile est la discussion entles
WS et les autres stakeholders importants commeolasnunes, les Provinces. Et surtout
les stakeholders qui sont responsables des granédgsadations de l'eau, comme
I'agriculture. [Par conséquent] avec les agricultsy nous essayons davantage de
discuter au niveau national. [...] Cependant la comioation représente un point
difficile. Parce que nous, nous ne sommes toujpassmis d'accord sur l'identification
des problémes|[Représentant des entreprises, wateringue, 2007]

Tout se passe comme si, malgré la déclinaison muitiaux de la consultation, le niveau
national de consultation était vraiment détermirn@amir la réforme de la politique de I'eau en
cours. En effet, les groupes d’'intéréts socio-énugues exercaient traditionnellement leur
influence au niveau local, en quelque sorte horpatée des pouvoirs nationaux. Le fait de
les convier a des arénes de négociation situées aideaux supérieurs est analysé ici comme
un élément clé de la stratégie de reprise en mamles autorités nationales, voire régionales,
de la politique de I'eau. Toutefois, on redoute tuenanceuvre ne soit pas suffisante a elle-
seule.

« Nous avons identifié des problemes liés a l'adftice et aux pesticides. Ce sont les
principaux enjeux. Tout ceci est discuté au niveégional, avec organisations
régionales, principalement avec des stakeholdéssgige les villes, les Provinces. Nous
discutons avec l'agriculture au niveau nationaluacessayons d'établir une politique
agricole d'envergure nationale. Parce que nous pessque le niveau régional ne
représente pas le meilleur niveau pour trouver desords avec les agriculteurs. Jai

de son coté, NV a fusionné avec le ministére des Affaires éconaasgpour former le ministére de I'Economie,
de l'agriculture et de I'innovatioAE&I).
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pris part a ce type de discussion ce matin-mémeefimgue), mais je pense que le
lobby agricole est également puissant au niveaional. Dans notre pays, nous avons
ce principe : "celui qui est responsable d'unelyan payera!" Or quand vous
regardez qui paye pour le traitement de I'eau, 'estrpas la personne responsable de la
dégradation. Par exemple si vous regardez les tasiatout le monde paye pour cela.
Pas seulement l'agriculture. fReprésentant des entreprises, wateringue, 2007]

Dés lors, la priorité donnée aux réglements a gowavec les problématiques agricoles, et
I'anticipation de toutes les difficultés, politiggileu simplement organisationnelles, a eu pour
principale conséquence de concentrer I'essentisl eftorts dans une stratégie visant a
amadouer les groupes dintérét sensibles, et ce poumoment, au détriment d’une

consultation du grand public.

« Concernant cette fois la participation activesdgtoyens, c’est un sujet qui est a
'agenda a I'heure actuelle (2007), mais nous avdassérieux doutes sur son utilité.
Selon notre interprétation, nous devons commenaecgmmuniquer au public ce qui
a déja été réalise. Or comme vous l'avez dit, lageringues et nous ne sommes pas
trés connus du grand public. Et nous avons peur guee soit pas possible de lui
parler de la politique de I'eau. fResponsable pour la participation du public auRW
2007]

Pour que ce dernier accede tout de méme a cessdébat avons relevé dans certains cas
'usage d’'un dispositif qui permet de rendre conmghiecontenu de ces arénes de négociation.
Durant la période 2008-2009, apres que les différaiveaux institutionnels aient arrété le
diagnostic des masses d'eau et défini les outiigalllation demandés par la DCE, les
différentes plateformes se sont penchées sur Ilssiregea prendre pour les plans de bassin.
Un dispositif a été privilégié pour rendre comptbliguement des débats qui ont été menés a
ce moment-la. Il se présente sous la forme de aswphdus de consultatiangkpraaknotg
littéralement : comptes rendus de la participati@tessibles au grand public sur les sites
Internet de certaines Provinces et wateringuest @eas dans le bassin du Delta du Rhin.
Comme nous l'avons vu plus haut, les Pays-Bas cemmgint quatre bassins versants, qui
sont tous internationaux : le Rhin, 'Escaut, lauge et 'Ems. La partie néerlandaise du
Rhin, le Delta, qui représente une tres grandeepdtt territoire a été divisée en quatre sous-
bassins. Il y a donc en tout sept unités admiriigés requérant sept plans de bassin aux
Pays-Bas. Pour chacune d’entre elles,a@smissions de consultations réegionglRBO) ont

éte établies, et au niveau de chacune d’entre ieb&git surtout de voir comment on peut
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rendre compatibles les décisions entre des teg#ainterconnectés, décisions qui ont été
obtenues en concertation avec les partiescernées localeset accessoirement avec les
habitants. Linspraaknotasemble opérer une prise a témoin du public, aajende celui

réalisé par la wateringue Rhin et ljs9elji en Issélen 2009 (cf. ci-dessous).

Figure 15 : Inspraaknota du Plan de bassin WatepcRgn en ljssel

No.  'Maam/Organisatie  Inhoud zienswijze Reactie waterschap KRW 'WBP

10 Provincie Gelderland Supp]emen'.. Maar '.'em'lachting is erin apri d'ui:ielijki':eld‘over de EHS- Het waterschap nesmt dsze ma atrzgelen op in het definitiaye wa'.erb;ene'ei'pla . X
maatragelen die tot 2014 uitvosrbaar zin 2n de beschikbare middslen. Wi gaan met sen yoorbehoud voor de aanpak van de TOP-gzhizden (mat uitz. van hat
2 vanuit dat u deze maatragelen opneemt in het WBF. Het gaatom de EVZ's,  Groote Veld - Onderlaatse Laak). De financienng van de maatragelen en

d= TOP-fijst pbizden, sprengen en beken, HEN- en SED-watsren, ‘grondverwerving voor deze gebieden kan door de provincie nog niet wardzn
bovenwetielijke maatregelen razi's, waterbodemsanaring en culluurhistorisehe  gegarandzsrd en is daarom gaen onderdes! van de wateroverzenkomst diz
abjscien. tussen het waterschap 2n de provingie wordt geslaten
11 Onzs ambitiz is om ook het resterende desl van de EHS-maatregelen voor 2015 Het waterschap handhaaft vooralsnog het |3nd'e|ijie do=laar 2018 voar realizati
Uit 12 vosren en gaan op zoek naar aanvullende financiering. Wij verzoskenu  vande EVI's. Als de provingie de middelen voor sen vroegtiidiger realizatie kan
dzze voorwaardelijk op te nemen in het WBF verwerven zal hat waterschap daar aan meewerken,
12 Wanneerin 2010 zou biijken dat er geen aanvullends financién beschikbaar Het waterschap zal tenminste de KRW en waterbergingsopgave voor 2015 tat b
komen, gaan wi ervanut dat u tenminsts de KRW- en waterbergingsopgave  \uitvoering brengen. De waterbsrgingsopgave vult het waterschap in landslik
voor 2015 tot uitvoering brengt. ‘gebizd in middels de trits vasthouden, bergen 2n afvosren.
1.3 Pag.: Toevosgen 'en in 20 15 ten minste realiseren van de kwalitzitsdozlsteling Het waterschap neemt deze aanvuliing over ]

“aanvaardbazr’ en zo veel als mogelik realiseren van de kwalitsitsdozistzling
“goad” of "uitstzkend” vaor de aangewszen Zwemwateren

14 Pag.18: In de tabsl op blz.19 en en ook op biz. 34 staat ten onrechte dat de Het waterschap past de bedoslde zinsnedan aan; "vastleggen” verandad in ¥
waterschappen de dozlen voor de KRW vastlzgaen in hun waterbeheerplan. Het "opremsn’
waterzchap dost voorstelisn voor de doglen en de provingie lagt deze vast in hat

Waterplan.

15 Pag.21: Hizr wordt onder het kopje Chemische toestand vermeld datvoor 30 (Het waterschap past de tekst aan. Voor watsriora is de beoordeling inclusief i b
chemische stoffen in het oppenaktewater sen Europese norm geldt Dit most  (fytobenthos (voor beken). Voor de M-typen zijn er (nog) geen algengegevens.
zijn voar 41 chemische stoffen. Voons zijn de gagevens voar algen nist ‘daarom zijn deze gegevens nist opgenomen in het watsrbehaemplan

weergageven in de beschrijving van de Ecologische beoordeling.
1.6 Par.1.4 Haar aanlziding van dz studie over KRW 2n Natura2000 dozlen voor de [Het gewenste overleg heaft inmiddels plastsgevonden met als resultaat dathet | ¥
Rijnstrangen is overleg nodig over de mogelijke noodzakelike aanpassing van  waterschap de KRW-typering van de Qude Rijn wiizigt in e=n M-iype.
de KRW-typering van het waterlichaam "Cude Rijn”
17 In het Mationaal Waterplan staan ock acties die door de waterschappeninde  {Het waterschap is zich bewust van de acties die genoemd staan in het ontwerp ¥
planperiods uitgevosrd mosten worden, zZis d= Waterwst (art 4.5). Enkele Mationaal Waterplan en de Waterwet. De tekst van bilags 4 is hierop
voorbeeldan zijn: heriking beschemingszones primaire walerksningen: mat een ‘aangepast
gericht monitoringsprogramma controieren of de aannamen dis bij de toelating
zjjn gehanteard, in de prakiijk siden tot aanvaardbare gehalten in het
appervlaktewater; tostsingskader voor watsrodems (als basis voor evt.
sananng|

18 De tosstandbeschrijving in het WEP is allesn gericht op waterkwalitzit 2n Het waterschap neemt in de toestandbeschijving een passage op over de ]
waterkeringen. De waterkwantiteit s niet beschreven. Wij verzosken U di alsnog 'watsrkwantisit
ap t2 nemen in ket plan.

Ce dispositif se présente sous la forme d'un tabbeafigure une représentation synthétisée
des débats. On trouve ainsi, & gauche du docureengm de l'organisation (collectivités,

organisations socio-économiques, associations,qui)a formulé des avis (questions ou
remarques), et tout a gauche la numérotation deguestions. Ensuite, plus a droite, on

trouve deux colonnes contenant du texte. Celle aecle reprend le contenu des avis
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formulés par les organisations en question, et al droite indique la réaction de l'autorité
compétente (ici la wateringue Rijn en ljssel), kreligne du tableau. Il existe a ce niveau
deux cas de figure. Soit l'autorité compétente @teckavis qui lui est adressé, et la colonne de
droite précise la nature des modifications portégdes plans de bassin. Soit l'avis est refuseé,
et dans ce cas l'autorité compétente fournit Isfications du refus. Enfin les deux petites
colonnes de droite indiquent, au moyen d'un aspéeissi la modification concerne le plan de
bassin (KRW), le plan de gestion local (WDI), os tkeux.

Figure 16 : Inspraaknota Plan de bassin Provincield&rland

Volgnummer: 1

Waterschap Veluwe

Afzender: Ir. J. van Kempen

Postbus 4142

7320 AC APELDOORH

Mede namens :

Waterschap Vallei & Eem
Waterschap Rivierenland
Waterschap Rijn en lJssel

Kernpunt(en) van de inspraak:

Reactie van Bevoegd Gezag:

Wijzigingen t.o.v.
ontwerp

1 De Gelderse waterschappen stellen vast dat het
waterplan nog niet volledig is. Bepaalde
onderwerpen zoals de financién zijn onvoldoende
uitgewerkt en in de loop van 2009 worden de
resultaten van de realisatie en de nieuwe
begrenzing van de EHS pas opgenomen

1 Het ontwerp-Waterplan is gebaseerd op de
gegevens die op het moment van vaststellen
beschikbaar waren. Dit betekent dat gegevens die
pas in 2009 beschikbaar komen, zoals bijvoorbeeld
de nieuwe grenzen van de EHS, nog nist verwerkt
kunnen zijn. In het definitieve plan zal dit wel het
geval zijn.

In het definitieve plan
worden de geactualiseerde
onderdelen daar waar
mogelijk toegevoesd.

2 De waterbehearplannen en het waterplan
wijken op onderdelen van elkaar af. (verdere
uitwerking per waterschap)

2 Bij het opstellen van de ontwerp-plannen is zo
goed mogelijk afgestemd. Helaas zijn door de
parallelle opstelling van de ontwerp-plannen
afwijkingen niet volledig te voorkomen. Door de
verdere afstemming bij het definitief maken zullen
de afwijkingen zoveel als mogelijk worden
weggewerkt, Verder wordt verwezen naar de
beantwoording bij de reacties per waterschap.

Geen

3 De Gelderse waterschappen hebben afspraken
gemaakt met de provincie over de realisatie en
financiering van verdrogingsmaatregelen, evz's,
herstel HEN- en SED-wateren en KRW-
maatregelen. Zij verwachten dat de ambities in
het waterplan aangepast worden nu blijkt dat een
groot deel niet conform afspraak is te
financieren.

3 Wij hebben medio 2009 met de waterschappen
meerjarenovereenkomsten afgesloten waarin
afspraken zijn gemaakt over uitvoering van
maatregelen en over de financiering daarvan. Deze
overeankomsten hebben een looptijd tot eind 2013.
Met de afgesloten overeenkomsten wordt onze
ambitie voor 2013 nog niet volledig gerealiseerd. Wij
zijn nog met de waterschappen in overleg over
bijvoorbeeld een haalbare en betaalbare prioritering
van de TOP-lijst om zo mogelijk tot aanvullende
overeenkomsten te komen. De ambities die in het
Waterplan Gelderland zijn opgenomen gelden tot en
met 2015. Voor de periode na 2013 zullen opnieuw
afspraken met het Rijk gemaakt worden over een
uitvoeringsopgave in het kader van de tweede ILG-
periode, inclusief de bijbehorende financiering. In
afwachting daarvan schrappen wij onze ambitie nog
niet.

Geen

Le second exemple ci-dessous est extrait desgliaaknotades débats organisés par la

Province de la GueldreGglderland en vue de la réalisation de son plan provindadtte
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fois-ci, on trouve les coordonnées completes dgdisation qui a adressé un avis dans
I'entéte du tableau, et les informations relatiaes éventuelles modifications sont réduites a
une seule colonne tout a droi@gensignifiant « aucune modification »). Or a ces rugn

pres, le tableau est représenté a l'identique, eosirette procédure allait de soit dans I'esprit
des autorités mises en ligne sur le web. Ceperdtarg le bassin du Delta du Rhin, seules

guelgues provinces et wateringues ont effectivemesiten place ce dispositif.

« Chaque échelle administrative est responsableora réveau, [notamment] sur la
manieére dont elles doivent réagir aux questions pdiblic. A I'heure actuelle, le
gouvernement national, les gouvernements provincgles wateringues, ainsi que les
communes, se réunissent dans une structure forrdats laquelle ils discutent des
enjeux importants qu'ils ont en commun. Et ils ulisot également a propos de
comment ils pourraient coopérer a lI'avenir. Touigfo..] il y a de grandes différences
selon les régions, parce gqu'elles ont leurs prophebitudes pour organiser les
discussions avec les partenairesfResponsable pour la participation du public au
RWS, 2007]

Les Pays-Bas ont effectivement décidé de ne pagjbeu les autorités locales, concernant la
maniére d’organiser la discussion avec les actderd’eau. Nous supposons que si les
autorités nationales, incarnées ici par le RWS,contcédé cette faveur aux acteurs de I'eau,
c’est parce qu’elles esperent obtenir en retour aglaboration des pouvoirs locaux, au
minima que ces derniers ne fassent pas obstacle aolenef Dans certains cas, des acteurs
de I'eau ont fait I'objet d’'un recrutement de tygéais DCE a I'image de ce qui a été vu en
Adour-Garonne, mais cette fois depuis le niveawnat. Cette initiative appuie I'argument
selon lequel les autorités nationales néerlandéésegsnt de débaucher les acteurs de I'eau qui

exercaient traditionnellement leur influence aueaiy local.

« Comme vous [en Adour-Garonne], jai été l'une deux qui ont aidé le
gouvernement a organiser la participation activer Gn ne savait pas par ou
commencer pour organiser la participation activgentends la participation active de
toutes les parties intéressées. Pour cela j'aiigg&aln inventaire important. Environ 65
organisations socio-économiques ont été conviéas lpoparticipation active. Et nous
avons décidé de quelle maniére les impliquer : aoiniveau national (NWO), soit au
niveau régional (RBO) ou au niveau local[Responsable pour la participation du
public au RWS, 2007]

A l'avenir, il est probable que cette pratique sstade sporadique, se généralise a I'ensemble
des autorités gestionnaires de l'eau, par effetralesfert de compétence, si toutefois on
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parvient a en démontrer l'utilité. Mais cette sugpon reste subordonnée a lincertitude
générée par la reconfiguration multi-niveaux enciistable de la politigue de l'eau. Le
principal intérét d'une telle démarche est qu'edled transparent le contenu des débats, en
obligeant les différents protagonistes a assumegrtement leurs positions face au public, en
obligeant également les autorités compétentes &nifodes justifications a propos des
décisions qu'ils ont prises. Mais surtout, on attele cette démarche qu’elle produise des
résultats satisfaisants et conformes aux normés DEE.

Il s'agit en somme d'un dispositif qui se prétea aléfinition que nous avons donnée de la
redevabilité, dans la premiére partie de la th€&sst bien la fonction d'un compte rendu que
de rendre des comptes. Or celui-ci, avec le syst#sedeux colonnes avis/réactions tend a
systématiser la pratique de la redevabilité aetsanscrite.

Nous pouvons cependant opposer plusieurs résergeteaconclusion. Premiérement, nous
ne savons rien de la maniere dont ces avis onapfortés sur le compte-rendu. Ont-ils été
retranscrits intégralement, sans sélection ni nuatibn fondamentale? Comme nous le
verrons dans le chapitre 5 pour le cas Adour-Garptout ce qui concerne la publication
d'éléments relatifs a la consultation fait I'obgétine attention importante de la part des
autorités compétentes qui y en sont responsablésgence de l'eau pour le cas échéant.
Opérations de sélections des contenus, effetoodipsige ou de gommages des données en
vue de minimiser les responsabilités des certaawwités polluantes ou par crainte de
réveiller les antagonismes latents ; on y trouwdetaine palette de procédés susceptibles de
filtrer les informations utiles pour le débat, end de fausser I'impératif de transparence.

Une seconde réserve est plus classique. Elle ésstalila capacité présumée ou réelle du
public a accéder aux informations rendues dispesikbus cette forme de comptes-rendus.
Méme si techniqguement, tout le monde peut téléenaglire ces documents, le contenu ainsi
gue la présentation s'adressent surtout a desaliptas et a des initiés. C'est la raison pour
laguelle les gestionnaires de l'eau rencontrésestiiné nécessaire de distinguer ces deux
activités. La premiére activité est la consultati®s parties intéressées, qui pour ainsi dire
constitue la véritable consultation DCE. lls assmimgue seuls les individus ou les
organisations deéja initiés et savants sont Iéggirpeur donner un avis qui mérite d'étre

entendu et examiné.
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« Est-ce que les habitants comprennent ces questdet savent-ils quoi répondre, et
particulierement, ont-ils conscience des conségefarsqu'ils payent la facture apres
coup ? [...] Le risque de faire appel aux habitardans qu'il leur a été expliqgué au
préalable ce que nous faisons, et surtout en quooquoi c'est important, c'est qu'ils
exigent des choses auxqguelles nous ne pouvongpasdre, ou bien qu'ils ne trouvent
pas d'intérét a prendre part au débafReprésentant des ONGE, wateringue, 2007]
Pour les non-initiés, il est toujours possible dedgiger vers des dispositifs grand public,
dont la vocation consiste précisément a réalisée adtiation, et a terme, dans le meilleur des
cas, a générer des individus instruits qui pourpsahdre part a la véritable consultation. En
somme, les dispositifs dédiés au grand public,rques allons examiner a présent, ont moins
vocation a créer des passerelles entre les habigaries acteurs de I'eau, dont les autorités

compétentes, qu'a promouvoir des indivitimmbdaau rang de partiestéressées

2.2.2 La consultation du grand public dans les Provinces et les wateringues

Concernant la consultation du grand public a préslem’y a eu pas de consignes homogéenes
sur tout le territoire a l'image de la France. 8dalconsultation des parties intéressées a fait
I'objet d’'une organisation formelle et systéematig@®mme pour leparties concernéeda
consultation des habitants varie d'une région a auee, et tres généralement, comme en
France, elle consiste a réaliser de I'éducatiodéueloppement durable. Le plus souvent, les
collectivités et les établissements locaux (watgrés) qui s’en sont chargés n’ont pas créé de
nouveaux dispositifs, mais ont mobilisé des instnte de consultation ou d’information
préexistants, notamment des lettres d'informatigmstes aux factures des redevances

envoyées aux habitants. Dans certains cas, de®ndumt été organisées.

« Tous les ans, voire deux fois par an, tous |dstaats recoivent nos courriers par la
Poste. La encore (en pointant une brochure), unmioh d'information. Et également
plus de 70% de tout ce que nous décidons est colguéun/ous le trouvez sur le site
web de la WS. Nous sommes une organisation publgus pouvez toujours suivre ce
gue nous décidons. Vous pouvez toujours demandemémations, mais ceux qui
n’en demandent pas ne recgoivent rien, bien quilsrg invités aux réunions. [...] Nous
pouvons seulement indiquer ce sur quoi nous nomsngs mis d'accord (70%), et ce
gue nous ne publions pas sont des éléments gentescore a trancher. [...] Quand
nous avons pris une décision, nous la communiqdans une brochure comme celle-
ci, et nous la publions sur le site (annexes). Mpiand nous avons a organiser une
réunion, nous recherchons un domaine ou le puldiat gliscuter avec nous. Et nous
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publions toujours ces informations avec beaucoupddtils. » [Représentant des
agriculteurs, wateringue, 2007]

Parfois, les wateringues ont méme remobilisé deasesrde débat public qui avaient été créées
précédemment pour d'autres programmes que la DCa&ur@ 2000, mesures de
dépoldérisation, etc.). Cette opération a été remuhssible dans la mesure ou des objectifs
communs ont été identifies entre la DCE et cesayirogrammes. Ici le programme Natura
2000 concerne la définition partagée de zones gées en vue de la conservation de la
biodiversité.
« Nous avons aussi a intégrer Natura 2000, emSiant des zones appelées "water
diamonds". [...] Et nous devons l'intégrer avec |I€B dans un seul programme de
mesures. Pour cela, nous avons ajouté la DCE dagsida des discussions de Natura
2000» [Représentant des agriculteurs, wateringue, 2007]
Un autre exemple de remobilisation de dispositiéegistants concerne le cas d'un débat tout
a fait localisé, a propos du reaménagement de tantérieure des Pays-Bas : I'lssejmer. Ce
débat a fait partie d’'un vaste programme de comeation en vue de dépoldériser (inonder)
une partie des terres émergées néerlandaisesatdiacasques de crues chronigues. Dans le
cas de la Province du Flevoland, qui constituenuménse polder réalisé au®Zdcle, le sujet
était évidemment sensible. Et comme la pluparttddstants qui I'ont colonisé étaient des
agriculteurs inquiets de cette marche en arriegerdunions publiques organisées par le RWS

ont été effectivement débordées, a I'image de seliganisées a Charlas en 2003.

« Il'y a eu quelques expériences de participatiomgdhnd public, mais seulement a titre
expérimental. Par exemple il y a 4 ou 5 ans, ug fle citoyens a été organisé dans la
région de l'ljsselmer. Les citoyens y ont été éwipour conseiller les décideurs
politiques au niveau provincial a propos de l'ljgser. A propos de ce gu'ils pensaient
devoir étre fait, ou devoir étre la priorité de palitique de la Province du Flevoland. Il
y avait un site web consacré a ce projet appdRivér dialogue”. [...] Mais la plupart
du travail a été réalisé avec les groupes d'int&ré&t nous n’avons pas trouvé d'accord
avec eux. [...] Donc les prochaines années seronsamg@es a trouver une maniere
d'impliquer le grand public. La communication podesurtout sur la qualité de I'eau,
et comment les habitants peuvent participer a llarer dans leur voisinage. »
[Responsable pour la participation du public au R 7]

Nous relevons ainsi au niveau national, Rijkswaterstagtdes voix en faveur d’'un réle a
attribuer au grand public, face aux groupes d'@ttéMais reste le probleme de la maniére

d’intéresser ce public aux problemes posés. Duegnannées 1990, les Néerlandais avaient
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de leur propre initiative mis en place des dispfssgarticipatifs pour la gestion de l'eau : le
Polder Model(Chapitre 1). Or de cette expérience, certainsiggestires de I'eau situés au
niveau local rappellent la faible mobilisation dwamd public, tout en assumant une

négociation exclusive avec les groupes d’intéréts.

« Au cours de notre premiere expérience de padi@mp, nous avons invité des

représentants de I'Etat et des représentants seoimomiques, de méme que toute
personne qui souhaitait venir était la bienvenue.] [Toutefois, dés le départ nous

n‘avons pas trouvé vraiment utile d'avoir des hatits qui ne connaissent rien du tout

concernant la gestion de I'eau. [...] Nous avonsdieé enseignements de cela, et par la
suite nous n'avons plus invité toute sorte de pares. (Nous privilégions désormais)

les représentants des collectivités, les syndi@gtioles, les associations de protection

de la nature, les syndicats, des producteurs digatable, les représentants du RWS
responsables des grands fleuves ... Toute sorte ®nes liées a la gestion de

I'eau. ».[Administrateur wateringue, 2007]

Ainsi le grand public ne peut pas étre, selon eagagé activement dans la politique de I'eau.
On retrouve le méme scepticisme constaté a I'Agefecéeau Adour-Garonne, et au nom
duquel les innovations participatives ont été $iges. Or, le fait de maintenir au niveau local
une arene exclusivement constituée pdeties concernéepeut étre envisagé comme une
stratégie de résistance face a l'attraction exepaéde niveau national, par laquelle le RWS
tente de fixer les groupes d’intérét a portée dmmans les plateformes NWO et RBO.

Pour les détracteurs de ces groupes d’intérétaut tlonc trouver colte que colte des
arguments et une méthode qui permettent de légitammarticipation du grand public. Il faut
pour cela mettre en ceuvre une stratégie de comationicqui parle au public. Dans ce
domaine, deux principaux écueils ont été identdiéslela de I'argument-prétexte selon
lequel le grand public est soit trop désintéressé, trop profane pour s’impliquer dans les
débats. Le premier écueil est une communicatiop wénérale, le second renvoie aux

hésitations des autorités politiques a fixer dgeatifs qui soient identifiables par le public.

« Quand vous parlez de la participation des cit@yendividuels, ils ne sont pas
vraiment impliqués dans le processus. La principaison a cela est que jusqu'a
présent, le processus était trop général et trogptratit. Et nous ne l'avions pas relié a
des questions qui pourraient intéresser les citeyiadividuels. »[Responsable pour la
participation du public au RWS, 2007]
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Concernant le premier écueil, il s’agit ici d’'uredecture des expériences de Polder Model, ou
de l'avis général, la défection du grand publidgtétae a un manque d’intérét par essence des
citoyens lambda aux « fastidieuses » problématiques environnertemtaPour cette
responsable du RWS, le probléme est davantageldigraniere dont on expose les données
au public. Au lieu de communiquer selon les log&et les préoccupations propres a la
sphére institutionnelle, il s'agit de se mettre a place du public, comprendre ses
préoccupations, de maniere a capter efficacemenirgérét. De son c6té, le second écueil

concerne la responsabilité des représentantsquadgtiet leur prise de position.

« Nous avions donc organisé des réunions. Aveorganisations formelles, c'est la
base de la démocratie représentative. Cela fonoam peu, mais vous n'atteignez pas
le grand public. Parce que les gens ne vous cosaatspas, et ne savent pas pour qui
voter. [...] lls ne savent pas si vous avez vrainfaitce que vous aviez promis. Or la
plupart des responsables ne promettent rien. lIst goste assis la en essayant de
construire des compromis.[Représentant des ONGE, wateringue, 2007]

Il est fait allusion ici a laculture néerlandaise du consensus sog@lapitre 1), a cette
habitude qu’ont les pouvoirs publics de privilédemrecherche du « juste milieu » entre des
options antagonistes, plutdét que de trancher framemt entre elles, et ce au nom de la
préservation de la paix sociale. Pour ce représentdes Organisations Non
Gouvernementales Environnementales (ONGE), lessddibivent rompre avec cette habitude.
Elles doivent, au contraire, ouvertement prendmi paur des options claires afin que les
habitants sachent avec davantage de certitudeegusdint les directions poursuivies par les
programmes d’actions en cours de réalisation owprefet. De maniere générale, le fait
d'imposer aux élus d’afficher publiqguement les ops qu’ils défendent, et d’assumer les
décisions qu’ils ont prises, correspondrait au mistae de redevabilité tel que nous I'avons
envisagé dans la premiere partie de la thése.

Pour ce faire, ces partisans deuature suggerent plusieurs niveaux de modifications de la
mise en relation du grand public. Le premier niveawoie a la qualité et a la quantité des

informations a transmettre. Il faut avant tout difigr le message.

« Quand je suis arrivé a la wateringue il y a 3ales relations avec le public étaient

la tache prioritaire : communiquer, communiquecommuniquer ... Nous devions

expliquer. [...] Or seules les informations simpleatscommunicables. Vous ne pouvez

pas communiquer sur des éléments trop techniques.glens ne sont pas du tout

intéressés. (En revanche), nous communiquons suprdgets, et nous avons réalisé un
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gros investissement pour cela. Vous pouvez ledais les gares, il y a la de grandes
publicités. Et aussi des articles dans les journauXReprésentant des ONGE,
wateringue, 2007]

Un peu a I'image de la campagne de consultatia?088 en Adour-Garonne, on considére ici
gu’il est fondamental de procéder a une phasenpiréire de publicité via les outils du
marketing, afin que la question de I'eau gagneéleatl public au sens classique du terme. I
s’agit de préparer le terrain, de préparer lesitsspie sorte que les réunions publiques
organisées, ou toute autre manifestation, n’artiy@s sur la place publique de maniére
brutale et inattendue. Pour que les problématiqieesi’eau soient appropriées par les
individus, il faut se donner les moyens qu’elledeng soient pas étrangeres.

Ensuite, la seconde étape consiste a faire apggir@occupations du grand public. Or sur ce
point, les gestionnaires de I'eau sont évidemmanmtscients que tous les individus ne
partagent pas les mémes opinions. Pour les pastdanstatu quo la divergence d’opinion
rend difficile la prise de décision dans le cadegrand public serait associé aux arenes de

négociation.

« Lorsque vous étes agriculteurs, et plus généragnpropriétaires fonciers, vous
avez dautres objectifs que les simples citoyeh®s habitants des villes sont
généralement plus de gauche sur la ligne génétleésident en ville et souhaitent
profiter de la campagne pour les sorties, doncsosit favorables a I'écologie. Tandis
gue les propriétaires fonciers sont davantage . stdiifficile a dire. lls sont plus de
droite dans le sens ou ils disent toujours : "dépensons pas autant d'argent! ". Mais il
y aussi des écologistes dans ce groupe. Parfoit ale groupe étrange. Mais le plus
difficile est de trouver un terrain d’entente entautes ces parties. Quand on traite
avec les représentants, on y arrive parce que cestsi dans leur intérét que des
décisions finissent par étre prises. En revanchengdoit traiter avec les habitants, je
pense que ce serait plus compliqu¢Aeiministrateur wateringue, 2007]

De fait, les partisans dstatu quopartagent le méme sentiment quesesptiquesdentifiés en
Adour-Garonne. Les uns et les autres défendent diaception traditionnelle de la
représentation démocratique, au nom d’un certagmatisme dans la prise de décision. Pour
les partisans de leupture, il s’agit donc premierement de dépasser les cmusemous et
d’'oser évoquer au public les sujets qui fachent. phemier chef d’entre eux, se situe la
problématique de lgualité de I'eay délaissée au profit des domaines plus quanstatht

elle peut froisser la susceptibilité des sectewtuants. Or il faut trouver un format de
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communication qui puisse retenir I'attention du lpubC’est ainsi que le second pré-requis
pour la consultation consiste a modéliser des pigdations alternatives, de telle sorte que les

publics seront capables d’arbitrer entre elles.

« Nous pensons qu'il est important, pour la compation destinée au public, qu'elle
traite des questions de la qualité de l'eau, du t& la monoculture. [...] Tres
prochainement nous commencerons la communicatiogc des contribuables
industries, agriculteurs et citoyens. Et avec lésyens, ce sera plus difficile de leur
expliquer ce qui se passe. Parce que tout estmi@bématique. [...] Nous souhaitons
leur expliquer de combien de nouvelles végétatiomss avons besoin, combien de
nouveaux poissons, ou si les poissons reviendiopias et lesquels. Donc je pense que
nous avons besoin d'une sorte de modele prévidipone le public, afin qu'ils puissent
s'approprier ces informations. fReprésentant des entreprises, wateringue, 2007]

Au fond, la conception de la communication quidefendue ici évoque la démarche de toute
mise en ceuvre de prgjetu sein d’'une entreprise ou d’'une administragianexemple. Des
porteurs de projets argumentent aupres de bailldardonds (ici les contribuables) le
bienfondé de leur programme de mesures, et podaic® ils présentent de maniere tres
codifiée un modele prévisionnel comportant desailfige un budget, un agenda, etc. Il s’agit
en quelque sorte de I'importation dans la démoemtine pratique managériale aujourd’hui
répandue dans la sphére professionnelle. Cettabpitésévoque dés lors, en montant en
généralité, l'influence diNew Public Managementans la reconfiguration de la démocratie.
Dans cette perspective, le choix démocratique asuir par la sélection entre des scénarios
construits selon les des paliers progressifs, skdsquels plus les budgets consentis sont

importants, plus les objectifs sont ambitieux.

« Nous avons pensé a établir quatre scénarios.dds rdevons déterminer pour quel
scénario nous opterons. Nous pouvons proposer:c8ak, pour 12 millions d'euros,
nous pouvons avoir ceci'. Ce n'est pas le meil@an (pour atteindre les objectifs de
la DCE), mais alors il faudrait doubler le montaiMais si nous doublons le montant,
nous perdrons l'accord du public. D'autre part, gsodevrez traduire (les données
techniques) en éléments tangibles pour le publieau sera-t-elle plus claire? Y aura-
t-il davantage de poissons?".[Représentant des entreprises, wateringue, 2007]
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De cet examen émergent deux conceptions de la Itatiso du grand public, conformément
aux divergences exprimeées respectivement d’'uneppartes partisans d’'un certastatu quo
dans la gouvernance de I'eau, et d’autre part|gsapartisans d'urripture. Cette distinction
rappelle assez clairement celle observée a I'mtiénile ’Agence de I'eau entre Isseptiques

et lesfavorablesa I'innovation participative. Les partisans dustquo, situés au niveau local
(wateringues), considerent inopportuns de réitéeequ’ils considerent comme la dimension
manquée duPolder Mode] a savoir la recherche de limplication du grandlig. Les
partisans de laupture situés au niveau central de la configuration (RW&connaissent
également les limites de cette expérience précédenais affirment que le probleme
provenait moins du public lui-méme que de la méthedhployée pour appréhender des

individus non-initiés.
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Conclusion du chapitre 4

Comme nous l'avions envisageé, la mise en ceuvra dersultation DCE est soumise a un
risque de recyclage, et ce, par I'ensemble dearaabe des pouvoirs parties prenantes dans le
processus. De plus, on trouve a ce niveau des manvees entre la France et les Pays-Bas,
malgré la différence d'enjeu et la différence defigoiration préexistante. Concernant le role
de I'Etat central, on a relevé des conséquences, lifans les deux cas, au changement de
gouvernement, qui soulignent le poids du niveauonat dans la mise en ceuvre de la
consultation. Dans les deux cas, I'Etat centralatieea revenir sur I'autonomie précédemment
accordée aux organismes locaux de gestion de Beautijise la consultation du public a cette
fin. Concernant le changement de gouvernement, redergons €galement un point commun.
En France, les élections nationales de 2007 ont néaquées par le passage d'un
gouvernement de centre-droit & un gouvernementipmsé plus nettement a droite. Une
évolution des directives nationales a eu lieu :rdaucampagne de consultation de 2005,
I'heure était a l'innovation procédurale, a I'ekpéntation d'une nouvelle génération de
démocratie participative, tandis que pour la caasioh de 2008, I'ambition participative s'est
considérablement réduite. Aux Pays-Bas, a l'isagedlections de 2006, c'est quasiment le
mouvement inverse qui a eu lieu (de droite a cegdreche). L'occupation du poste de
ministre du VROM, précédemment tenu par la drqgit, une élue travalilliste, s'est traduite
par une plus grande considération a I'égard deraultation du public. Nous examinerons
dans les chapitres suivants quels impacts ont cltangements d'équipe gouvernementale
sur la consultation elle-méme.

Concernant maintenant les principaux destinataieeka DCE, a savoir les acteurs de I'eau et
les autorités gestionnaires locales, on ne troagel@ méme réception dans les deux pays,
pour autant que les contraintes percues par lesirgctivergent. Mais il semble bien igu’
fine, les appréhensions et les finalités des acteuentsoelativement similaires. Pour les
sceptiqguesde I'Agence de l'eau Adour-Garonne, l'organisatienla consultation du public
expose a un risque de sabotage des disposititdeggagroupes d'intéréts quels qu'ils soient, ou
a minimaa une faible mobilisation des habitants, ce qusdaus les cas traduirait un nouvel

échec du débat public (apres celui de Charlas m§an 2003). Le manque de moyens
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alloués a l'organisation de la campagne de consult®d CE de 2005, s'est logiquement
traduit par un échec relatif dégures libresde la consultation (tables rondes, relais DCE), ce
qui est venu conforter les arguments siesptiqueset privilégier par la suite une consultation
centrée sur les « grands acteurs » (€lus, repeggsnbrganisations). Aux Pays-Bas, l'intérét
porté par l'ensemble des acteurs aux consequesdestées de la reconfiguration mobilise
toutes les énergies, désormais consacrées a lalidation d'un front ouvert entre d'un cété,
les Provinces et leurs alliés du Rijkswaterstaaded'autre, les acteurs locaux impliqués dans
le fonctionnement des wateringues. Dans cette petisp, ce qui semble la véritable finalité
des acteurs de l'eau intéressés par la mise eneceevia consultation du public, c'est
d'atteindre, comme en Adour-Garonne, les « grao@dsies », ceux qui pésent politiquement.
Enfin nous relevons une distinction importante etes deux cas étudiés. En Adour-Garonne,
les acteurs de l'eau qui jouent traditionnellemientdle de la contestation, les ONGE
notamment, sont plutét marginalisés dans le Codgtbassin, ainsi que dans toutes les autres
instances ou ils pourraient siéger, et qui sonbdée maniére, des émanations du Comité de
bassin. Aux Pays-Bas en revanche, le découplaga deuvernance de l'eau en plusieurs
niveaux fait que les wateringues, quand elles sominées par une coalition opposée aux
directives nationales ou provinciales, peuvent@esiituer elles-mémes comme un espace de
contestation, ou comme n'importe quel espace, gn de ce qui aura été défini localement.
Malgré les suspicions de recyclage corporatistis esont toutefois emblématiques d'un
fonctionnement véritablement autonome, et qui skmge n'a pas son pareil en France. C'est
probablement pour préserver cette liberté qu'aeauiviocal, les membres des wateringues
sont préts a concéder beaucoup de choses, y com@risallier avec des adversaires
traditionnels.

Si la reconfiguration de la politique de I'eau séenbonner I'avantage au couple RWS-
Provinces, parce qu’eux et leurs relais sont parsenoccuper des positions stratégiques a
tous les niveaux, les wateringues conservent degamae manceuvre qui semblent difficiles
a leurs enlever. Premiérement, parce que le nigeatral refuse de voir le public comme des
individus légitimement attaché a leurs intéréts.uXd@mement, parce qu’il semblerait
politiquement tres compliqué de remettre en questes arenes décentralisées dans un pays
traditionnellement attaché a ces formesdéenocratie de proximifdmémes imparfaites. I
reste a présent, pour la France et les Pays-Bat dans quelle mesure le déroulement de la

consultation telle qu'elle a été observée répomdchttentes des acteurs exprimeés ici.
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Chapitre 5

La visibilisation des enjeux du bassin Adour-Garonne

L’objet du chapitre est d’examiner d¢kesign avancéles dispositifs de consultation du public,
a partir des stratégies locales de négociatiora derinulation des enjeux et du contenu écrit
des supports de la consultation. Cette phase derleeption est essentielle, car c’'est a ce
niveau qu’est déterminée la maniere de rendrerlesie visibles.

Nous avons vu dans le chapitre 4 les réticenceséberves et les stratégies envisagées par les
acteurs impliqués localement dans la mise en ocalesia DCE et la consultation du public.
Cette prise de position semble tenir pour beaucwp craintes des acteurs de perdre du
terrain dans le jeu stratégique (les Comités desibast les wateringues étant menaceés
politiquement dans leurs pays respectifs). Nousisyar ailleurs constaté, en examinant le
design génératles dispositifs, que les choix des instrumentsoquiété faits correspondaient
bien a cet état d’esprit dominant dans ces admatighs. En Adour-Garonne, qui est le cas
étudié dans ce chapitre comme dans le suivant,éfiante a I'égard d’'une trop grande
innovation participative, du fait des conflits late, s’est traduitpar la préférence en faveur
d’'une approche de la consultation inspiréarduketing(figures imposégsqui tend a réduire

la rationalité des publics visés, et ce aprés uise @ I'épreuve des autres formulégyres
libres). Aux Pays-Bas, les tensions nées entre les €iffés échelles de gestion, appelées a

coopérer malgré leur méfiance réciproque, focaliseme grande part de I'attention des
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acteurs de l'eau, et tendent a réduire la consuitates habitants a une simple source de
légitimation au sein de cet antagonisme.

Désormais nous proposons d’interroger plus en ldétai dispositifs adoptés, en centrant sur
leur contenu écrit. De la méme maniere que lesumsnts ne sont pas neutres, que leurs
caractéristiques techniques renferment, tel ques nikavons vu, des postures et des
rationalités orientéés, le contenu de ce qui est transmis au publicgaleéent révélateur de
logiques des acteurs inscrits dans des jeux deécatipn, notamment au moment de la
conception des dispositifs de consultation du gubli

De la méme maniere, les supports de la consultatiwpour fonction principale de présenter
au public les questions mises en débat (la qudditéeau, les impératifs européens), ainsi que
les domaines d’intervention concernés (assainisseunbain, protection des milieux naturels,
agriculture, industrie, etc.). Mais ce faisantravérs ces domaines concernés, on désigne
facto les responsables des dommages causés sur larcessoueau : les agriculteurs, les
industriels, les villes, les usagers domestiquestduristes ... Rappelons que la DCE insiste
pour que les Etats membres veillent a une apphicgtius rigoureuse du principe pollueur-
payeur. La regle veut que ceux qui polluent doiyeyer, doivent rendre des comptes a la
collectivité. La consultation du public est préomsht la pour montrer qui sont les
responsables, qui doit rendre des comptes fie, qui doit payer pour financer les mesures
destinées a se mettre aux normes européennes.

Cependant, étant donné le poids des groupes @int&usceptibles de déployer des
dynamiques d’appropriation stratégiqyuest le scepticisme de [I'administration, qui
correspond en partie a urdgpendance au sentjenous allons montrer a présent que
'encadrement serré de la consultation ne procedesgulement du choix des instruments
(chapitre 4). Cette opération de cadrage s’obsetaes la maniére de présenter les
problématiques du bassin au public, de fagcon a en@péle public-témoin d’exercer une
contrainte sur les jeux de coopération locaux. Aimss éléments transmis au public
présentent-ils une dimension au moins aussi sttatégjue le choix des dispositifs, le type de

public consulté, ou encore la temporalité de lasotiation dans I'agenda prévu par la DCE.

2T ASCOUMES P., LE GALES P. (2004%ouverner par les instrumentBaris, Presses de Sciences Po.
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Section 1. La consultation DCE en Adour-Garonne : une expression

du public encadrée

Conformément au calendrier national fixé par le NIEDAgence de I'Eau Adour-Garonne a
organisé deux consultations DCE, en 2005 et en,2@0&emiere relative a I'état des lieux
des masses d’eau et au diagnostic, la secondeedat projet du nouveau SDAGE. Ce fut la
premiére fois que I’Agence de I'eau mit en ceuvre consultation adressée au grand public,
et non plus seulement aux partenaires habituets,atdeurs de I'eau. Nous avons vu
précédemment que durant la période 2003-2005, féexte national en France était assez
favorable & la mise au point de dispositifs paptitiis innovants. En effet, a l'instar de la
consultation nationale sur I'eade 2003, le MEDD souhaitait reprendre en mainoléigue
des bassins en opposant I'expression démocratigse€Cdmités de Bassin a celle du grand
public en guise de contre-pouvoir. Déja I'acquisitia sa cause de I'opinion publique était
envisagée, dans la politique de I'eau, comme undaliié de Iégitimation de son autorité.
Pour la consultation DCE cette fois-ci, 'Agence bBeau devait a son tour recueillir
I'expression du grand public, mais a quelles fifgappelons la position ambigie de I'’Agence
de l'eau, qui est a la fois redevable du pouvoirtice et redevable du pouvoir local. En tant
gu’établissement public sous tutelle du gouverngmeilisa-t-elle la consultation du public
contre le Comité de bassin, afin de faciliter Bigtation des normes européennes ? Ou bien en
tant qu’exécutrice des décisions votées par le @ode bassin, chercha-t-elle a modérer les
injonctions européennes et nationales ?

A partir de I'examen du contenu écrit de la coraidh DCE, nous allons montrer a présent
gue I'Agence de l'eau a cherché a se situer ené® aeux postures. Si les aspects
réglementaires de la DCE ont bien été respectégiissant de l'intégration des normes
environnementales et qualitatives et s’agissantotiddigations organisationnelles, d’'un autre
c6té, la maniere dont s’est réalisée l'imputatioa kh responsabilité des dommages
environnementaux aux différentes catégories d'usade I'eau, démontre la pérennité des
arrangements corporatistes dans le bassin.

L’examen que nous présentons ici procede essemtelit de I'analyse de documents écrits,

et dans certains cas, d’'observations de réuniomsdail durant lesquelles ces documents ont
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éte réalisés, et qui donnent a voir la mesure idduénce des groupes d’intéréts dans la

production de ces documents.

1.1 Les Neuf Enjeux du bassin Adour-Garonne : le guide officiel de la

consultation 2005

Avant la campagne de consultation de 2005, conforem¢ au calendrier européen, I'Agence
de I'Eau a été chargée d’établir un diagnostidasinrase de I'état des lieux du bassin réalisé
entre 2002 et 2003. Pour rappel, le diagnosticleuvale références pour définir et mettre en
ceuvre les programmes de mesures destinés a réepndabjectifs de la DCE (chapitre 1).
L’article 14 de la DCE précise que le public dareé&onsulté dés la publication du diagnostic
dans les bassins, a partir d'une « synthése destig® importantes » soulevées par le
diagnostié’® Autrement dit, les pouvoirs publics chargés dedasultation DCE doivent
traduire en enjeux a débattre avec le public I'de lieux relatif a la bonne ou la mauvaise
gualité des masses d’eau sur le bassin. Or, oit Ba&gs la tout I'enjeu de cette démarche du
point de vue departies concernée€n effet, nous avons relevé précédemment (cleap)tr
gue les acteurs de I'eau attendent surtout derdaut@ation du grand public un ralliement de
'opinion pour légitimer les arrangements préexitta ou les discréditer, selon I'état des
rapports de force dans les arénes collectivesn $¢eanche, la consultation du grand public
est davantage percue comme un risque politiquencgtout, il leur est alors préférable de le
tenir a distance raisonnable de la prise de déxiset de laisser faire les « acteurs
responsables » (élus, experts, organisations ftemeltc.).

Les considérations exprimées par les acteurs de Bepropos de la consultation du public
sont capitales étant donné que dans la transpoditamcaise de la DCE, comme dans la
transposition néerlandaise d’ailleurs, cgarties concernéegontribuent aux cotés des
administrations a la formulation des « questionspdrtantes » soumises au public.
Conformément a I'hypothese d’appropriation strajggidéja vérifiée a propos du choix des
formats de la consultation (chapitre 4), on peudesmander dans quelle mesure ces questions
importantes sont orientées en fonction des int@@ties stratégies des acteurs de I'eau. Pour

278 «Les Etats membres veillent & ce que, pour chagseidi hydrographique, soit publié et soumis aux

observations du public, y compris des utilisate{irs] une synthése provisoire des questions impéegqui se
posent dans le bassin hydrographique en matiéigedéon de l'eaw art. 14 (2000/60/CE)
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le vérifier, nous proposons a présent d’analysectaditions dans lesquelles ont été élaborés
les documents qui ont servi de support a la preami@nsultation DCE (2005) en Adour-
Garonne, avant d’aborder plus en détail le contdes deux questionnaires correspondant

respectivement aux deux campagnes de consultatrda bassin (2005 et 2008).

1.1.1 Les commissions territoriales en amont de la consultation du public

En décembre 2003, 'Agence de I'eau Adour-Garonepase d’'un état des lieux provisoire
du bassin, qu’elle entend soumettre aux acteurd&de, avant de le dévoiler sous quelque
forme que ce soit au grand public. Pour ce faildgdnce de I'Eau a convoqué les
commissions territorialesappelées alorsommissions géographiquyemntre janvier et février
2004. A cette date, les modalités de consultatiorpuablic a venir ne sont pas arrétées au
niveau du bassft’. Autrement dit, en ce début 2004, on se concetigneantage sur le

contenu de la consultation, sur ce qui doit étradipublic.

Tableau 3 Réunion des commissions territorialemaia consultation du public de 2005

Commissions territoriales | Lieu de la réunion Date
Tarn-Aveyron Albi (81) 20/01/2004
Lot Cahors (46) 21/01/2004
Adour Salies-de-Béarn (64) 03/02/2004
Garonne Colomiers (31) 05/02/2004
Charente Saintes (17) 10/02/2004
Dordogne Brive (19) 12/02/2004
Littoral Lacanau (33) 17/02/2004
Nappes profondes Agen (47) 19/02/2004

Pour chacune des huit commissions territorialeslesurassin Adour-Garonne, I'Agence de

I'Eau organisa une séance pléniére d’'une jourdsemblant en moyenne une centaine de

219 Les recommandations nationales parviendront awsibs en avril 2004, via les guides européens et
nationaux, dont la regle dégures libreset dedigures imposées
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membres par commissions. A cette occasion, il fasgnté aux acteurs de I'eau, d’une part,
ce que la DCE suppose de revoir dans la politigqueedu dans les grandes lignes (ambitions,
calendrier, notions et obligations nouvelles), ‘autte part, une représentation graphique et
cartographiée de I'état des lieux pour chaque bagsin. Une donnée importante que nous
avons retenu de cette présentation, qui a premidéeepeut paraitre tout a fait banale, est
gu’en exposant sur des cartes I'état de la qudbt milieux aquatiques, I’Agence de I'eau

indiquait quelles étaient les activités responsabies éventuelles dégradations (cf. figure 17).
En dautres termes, cette convocation des commmssterritoriales a été l'occasion de

désigner des responsables parmi les publics-ciblesjue de la construction de nouveaux

compromis collectifs.

Figure 17 . Origine des pressions chimiques darsdles-bassin de la Charente
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En vue également de la recherche des financemestsndsures qui seront prises, avec en
arriere-pensée I'application du principellueur-payeurselon lequel les responsables doivent
payer pour recouvrir leurs propres dégradation.sDarfigure ci-dessous, on retrouve en effet
désignées les catégories d’'usagers agricoles,tiela®et domestiques. Nous verrons tout au
long de ce chapitre a quel point cette sorteni&® en accusatioreprésente un enjeu central
de la rédaction des supports de la consultation .DIGS acteurs de I'eau demeureront
attentifs, tout au long de la démarche, a la manidont on évoque au public ces
problématiques de pression anthropique sur la vess@n eau, a la maniére dont on désigne
les responsables.

Revenons pour le moment sur le déroulement des ¢&sians territoriales. Dans I'ensemble,
chacune des séances s'est tenue en respectardrardorjour relativement similaire d’'une
commission a l'autre. Une tribune de cinq ou sigeris de I'Agence faisait face a aux acteurs
de l'eau, selon la configuration d’'une assemblé@ér@e. Les experts de I'Agence
présentaient sensiblement la méme information daomemission a l'autre. Cependant, par
effet d’apprentissage, la maniere de communiqugoimation a progressivement évolué, au
fil des sept commissions observées, de janvievigefé dans le sens d’'une plus grande clarté
et d'une meilleure accessibilité des informatiolsnfues. Arrétons-nous un instant sur cet
effet d'apprentissage, car il sera déterminantigpauite, lorsque I’Agence de I'eau concevra
ses supports de consultation.

L’apprentissage d’'une communication adaptée a itaind concerne la maniere dont les
experts ont expliqué la DCE durant la projectiors dikaporamas, €galement lorsqu’ils
répondaient aux questions de l'assistance. Pramoesemple. Durant la premiére séance qui
a eu lieu a Albi, les exposés de I'Agence de I'ftment réalisés par de jeunes chargés de
mission de I'Agence de l'eau, peu expérimentés tmnsommunication publique : leurs
propos paraphraserent les diaporamas sans lesergrids compréhensibles, tout en
s’appuyant sur un jargon treés spécialisé et tectmife la sorte, les premiéres présentations
ont suscité de la part de l'auditoire de l'inconmprésion, des malentendus, voire une absence
de réaction. Afin de pallier ce probleme au cows tunions suivantes, plusieurs cadres plus
chevronnés de I'Agence de l'eau ont remplacé las @unes, forts de leur plus grande
expérience, notamment en matiére de relations qudsi Ils prirent sur eux de descendre de
plusieurs crans dans I'échelle de la vulgarisatidm.€lément qui illustre bien cette évolution

du discours est « I'anecdote du poisson ».
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Dans la DCE, la richesse de la faune et de la ftte® milieux aquatiques représente le
principal indicateur du bon état écologique. Laitfpple de restauration des milieux et de
protection de la biodiversité n’était pas nouvedle soi, mais était nouveau le fait de
considérer le biotope comme l'un des indicateuetistigues en vue de procéder aux
évaluations formelles prévues par I'Europe. Cetteveauté représente I'un des points pour
lesquels les experts de ’Agence ont eu du mal faise comprendre dans leurs premieres
tentatives, c’est-a-dire en ne mobilisant que tgga de spécialistes. C’est alors que, des la
premiere réunion a Albi, un cadre chevronné de é¢Wge est venu au secours du
communiquant en difficulté. Il fit apparaitre serdiaporama un dessin infantile représentant

un poisson dans un cours d’é€Xulmprovisant, il s’est exprimé exactement en eemeés :

« Vous voyez le poisson ? S'il est content [comunéesdessin], alors I'eau est en bon
état écologique. S’il n'est pas content, alors lUe@'est pas en bon état ...[sous-
directeur Connaissance et planification, Adour-Gagey 2004]

Précisons qu’il y avait tout de méme du second éegrceptible dans cette intervention,
doublé d’'un certain humour, provoquant dans l'asere la réaction attendue: un rire
homeérique, recherché sans doute pour masquer éaggéuan tel niveau d’explication n’aurait
pas manqué de susciter. Voila un exemple caratggigs de I'expérience en matiere de
relations publiqgues dans ce type de situation. Blapg par ailleurs que ce responsable de
’Agence de l'eau fait partie desceptiquesa propos de l'utilité de la consultation du grand
public (chapitre 4), qui considerent que les « s » et les « profanes » ne peuvent pas étre
consultés sur le méme pied d’égalité. Pour euxtoplgue mettre le public a niveau, il est
ainsi préférable de se mettre au niveau du pubbns ces conditions, a partir de ce moment-
la, la communication s’est sensiblement améliolgs experts de '’Agence ayant trouvé les
mots et le ton «justes ». Un registre profane lqur sera utile par la suite, lorsqu’ils
rédigeront les documents de consultation selore ceme démarche de vulgarisation. Ces
mémes directeurs de services, notamment le soestelir Connaissance et Planification de
I'Agence de I'Eau, joueront un role clé dans leod@ment et le suivi de la consultation

jusqu'en 20009.

20 Cette illustration n'était pas prévue a l'origipeur expliquer ce que sont les indicateurs du bian é
écologique, mais avait été utilisée précédemmeat ptablir le bilan des aménagements des passessop
réalisés.
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Cependant, si les échanges ont été plus clairankagjonismes entre les acteurs de I'eau sont
demeurés, en témoignent leurs postures classigueagalipes de pression, déja soucieux
d’influencer les débats en vue de I'adoption dwifuifrogramme de mesures. Mais surtout,
malgré leur déficit de compréhension que I’Ageneel’dau présumait, les acteurs de I'eau
qui sont intervenus dans I'ensemble ont montré mué&alité ils ont bien saisi a la fois la
portée des enjeux de la DCE, et le jeu stratégigmes lequel ils ont été conviés.

D’un c6té, les associations environnementalisteéguge approximatives et insuffisantes les
analyses sur les milieux aquatigues mobilisés peétat des lieux, et ont explicitement
proposé d’apporter leur contribution. Entrées plasemment que les groupes d’intéréts
économiques (agriculture, industrie, AEP...) dangele de la négociation explicite, les
associations environnementalistes, ont clairemamtiétde consolider une position d’experts
autant que de défenseurs des milieux naturelspdéyeant une capacité a collaborer presque
d'égal a égal avec les experts institutionnelsst@lans ce sens que doit étre saisie cette
stratégie destinée a renforcer I'attention suritaethsion qualité des milieux et ainsvardir

les compromis collectifs réalisés au sein des bassi

De leur c6té, les représentants des acteurs ecqunemont critiqué le classemeamt mauvais
étatd’'un trop grand nombre de masses d’eau, classesusoéptible par conséquent de faire
'objet de mesures de normalisation et de taxatmns drastigues dont les acteurs
économiques constituaient le public-cible poten@dmpte tenu du caractére construit de la
notion debon état écologiqyd’enjeu de la consultation des commissions taidtes fut
'occasion, pour les représentants économiquegeder sur le niveau d’exigence en termes
de qualité de la ressource et de déterminer unéddgrnormalisation acceptable pour la
pérennité des activités économiques.

Les commissions territoriales, conformément a lgacation, ont donc été clairement
mobilisées par leurs membres comme une tribune faingr entendre des préférences liées a
des intéréts. Elles ont constitué une aréne owsec®nfrontés, par la médiation interposée
des experts de I'Agence, des groupes aux intérieganistes. Ces derniers ont ainsi
apprivoisé ces dispositifs depuis qu’ils ont ét& em place a I'origine en 1996, a I'occasion
du premier SDAGE. Ayant intégré ces modalités dectionnement, la codification de la
prise de parole, ils savent a présent quels levaamtsonner pour tenter d’exercer de

I'influence.
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lls ont notamment saisi I'avantage d’adopter unstyre pragmatique plutét qu’idéologique.
On dénonce l'approximation du diagnostic établi pagence de I'eau, on met en doute les
outils et les méthodologies utilisés — a I'imagealaotion « d’état de référence » qui crée la
polémique dans les sphéres politique et sciengfidliais on laisse au vestiaire les doctrines
environnementalistes ou productivistes, plus adgptians d’autres arenes, les manifestations
de rue par exemple. D’ailleurs les quelques priteparole qui transgressent cette regle sont
tombées rapidement a plat durant les échangegrwidnent ces deux interventions, qui ont
davantage mis mal a l'aise l'assistance que tralwé&outien, y compris aupres des groupes
allies.

« |l faut appeler un chat un chat. Les agriculteqrs utilisent des phytosanitaires, moi
Jappelle cela des empoisonneurs [Agriculteur biologique, Commission territoriale
du Lot, janvier 2004]

« |l faut arréter d’accabler le monde agricole. Nojouons un rdéle important dans la
société. C’est nous qui entretenons les paysage$otéts, les cours d’eau. Si on n’était
pas la, la nature serait sauvage. Il y aurait dwsadi&lre. »[Agriculteur productiviste,
Commission territoriale du Tarn-Aveyron, janvietO20

En somme, I'expérience des commissions territgide 2004 donne a voir des acteurs qui
ont su adapter leurs stratégies aux regles duGesivétérans de la concertation multi-acteurs
devancent de peu les experts de ’Agence, alorsreren phase de rodage pour ce qui est de
I'explication au public des obligations de la DQ#ais au fil des réunions, ces derniers ont
trouvé progressivement le niveau de communicatitapt pour que les messages soient bien
transmis. Toutefois, les experts de I'Agence étatamscients que seulement une premiére
marche était atteinte. La seconde marche étaraledgpublic.

De la méme maniére, la consultation du public de82® été précédée de la convocation des
huit commissions territoriales aux mois de maiugt.jL'objet des discussions a concerné, a
cette étape, les grandes lignes du Programme Derbte$PDM), en vue de sa finalisation
prévue pour décembre 2009. Les débats ont portdeswr points essentiels : le changement
des priorités d’action en matiére de lutte coné® pollutions de I'eau et les difficultés de
financement du surcodt du PDM.

Sur le premier point, le SDAGE adopté en 1996 ewukdsaronne donnait priorité a un
effort financier conséquent de I'’Agence de lI'eaudes collectivités, et a la lutte contre les

pollutions d’origines industrielles et urbainesnafie satisfaire aux exigences de la Directive
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eaux résiduaires urbaines (ERU, 91/271/CEE). E82@0PDM du bassin Adour-Garonne a
fixé comme priorité la lutte contre les pollutiotifuses, notamment d’origine agricole, pour
satisfaire aux exigences de bon état écologiquéa d@CE, suscitant les inquiétudes des
collectivités concernant la poursuite du financehaks infrastructures d’assainissement.

Le deuxiéme point important de discussion a corcégrfinancement du PDM, qui affichait
un déficit d’environ 150 millions d’euros par anné&Jaugmentation des redevances semblant
inévitable, il restait a arbitrer sur quels usagederaient les augmentations avec un certain
consensus sur une contribution accrue des usagersstiques. Comme nous le verrons, la
campagne de consultation du public de 2008 funhtéeen grande partie sur la résolution de

ce dilemme financier, sans véritablement I'expdicéu grand public.

La convocation préliminaire des commissions teriates en 2004, comme en 2008, a donné
le ton des consultations du public respectivesatjaient suivre. Elles ont d'abord incité le
service communication DCE de I'Agence de I'Eaugssdisir les experts techniques d’'une
trop grand exclusivité dans les présentation eb@ver un niveau d'expression des enjeux de
la politique de I'eau, plus accessible du grandipuBlles ont été ensuite I'occasion pour les
acteurs déja initiés a la politique de I'eau d@astionner et de défendre leurs intéréts dans
les configurations établies, en envoyant des sigifiais aux experts de I'Agence. En ce sens,
ce volet de la consultation DCE renvoie a une fodaerise a témoin d’acteurs ciblés pour
élaborer les orientations DCE du bassin.

A propos de la consultation du grand public, lasgioa n'avait que rapidement été évoquée
par I'Agence de I'Eau durant les commissions det2Q@la avait été présenté comme une
obligation Iégale, la loi de transposition de lalBb>@u 21 avril 2004 étant en effet sur le point
d'étre adoptée au Parlement. Tout au plus, I'AgelecBEau avait-elle conclu chacune des
huit séances en invitant les membres des commgdemitoriales a contribuer a cette
consultation, au titre de «relais DCE ». Cettecfimm était alors, pour I'Agence de I'Eau,
encore vague et ne fut formalisée qu'au cours été 2004 (chapitre 4). Mais I'expérience

des commissions territoriales contribua beaucolligdaboration de la consultation a venir.
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Les interventions improvisées de [I'Agence, fondémg une simplification et une
vulgarisation des éléments techniques de la poétide I'eau, seront reprises et formalisées au
moment de I'élaboration des documents de consuitaéi commencer par le document qui a
donné a voir au public les « questions importantda bassin issues du diagnostic, document

intitulé : Enjeux pour I'eau, questions pour tous

1.1.2 La publication des questions importantes du bassin . un dispositif négocié

Au cours des semaines qui ont suivi les commisdiemgoriales de 2004, 'Agence de l'eau
s’est lancée dans la rédaction du document quiraate référence pour la consultation DCE
a venir. Le document achevé s'intitldejeux pour I'eau, questions pour to(ef. documents

1 et 2), ou lesieuf enjeuselon la dénomination commune — nous utiliserompmmodité
cette seconde appellation. Laesuf enjeuxconstituent ainsi une sélection hiérarchisée et
vulgarisée des problématiques soulevées dans senbadour-Garonne, a l'issue de I'état des
lieux. Nous venons de voir que la convocation deamissions territoriales en 2004 a incité
le service communication DCE de I'Agence a se divreun exercice de clarification des
propos pour les adapter a un auditoire relativenmet®. Désormais, il s'agit de trouver un
niveau adapté au grand public. L'examen du contendocument fournit des indications sur
la maniére dont les autorités du bassin ont engisdg communiquer au public les
problématiques de l'eau.

L'objectif essentiel desieuf enjeuxétait de porter a la connaissance du public I'é&s
masses d'eau, ainsi que les responsabilités lofequauvais état est averé. Ce rapport sur le
diagnostic devait par ailleurs faire apparaitre pesconisations établies par I'’Agence pour
atteindre le bon état écologique des eaux précgaista DCE. Ce document est capital, car il
sera le guide de référence pour lesquels le questie DCE et les supports des cercles
d’échange seront des déclinaisons.

La particularité de ce document est qu’il fut réélen deux temps. D’abord en interne par les
seuls services de I’Agence attachés a la mise emeode la DCE, le service DCE élargi du
service communication de I'Agence, ainsi que depaesables de la DIREN. Ensuite, une
fois la version interne achevée, elle fut soumida kcture d'une délégation du Comité du

bassin appel&roupe DCE. composée de vingt membres.
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Document 1 : Les neuf enjeux du bassin Adour-Garquur la consultation 2005 (1)

Comité de Bassin é
Adour Garonne

Objet du document
de consultation

/ * Depuis b ol sur Feau de 1992 les grandes orentations Ces questions importantes comespondent aus problé
! de |2 politigue de 'eau en France sont fides par les mies & résoudine ou aux condltions & réunir pour atteindre

Schiémas Divecteurs d'Aménagement et de Gestion des les abjectifs environnementaw: de la DCE dans les délais

Ealix [SDAGE) dans chacun des 6 grands bassin Francais prescrits et plus globalement les objectifs du SOAGE Eles
Les SDAGE, publés en 1996, sont fondds sur un prinipe.  Servront du;uauun pour ['élaboration du plan de gestion
de gestion éq besoins socio-dconomiqu qui fig e SDAGE révise.
’ et la prisservation des milleux aguatiques Ces questions importantes sont présentées dans la
Publide en décembre 2000, la Directive Cadwe éwo- 3 partie de ce document. “La synthése des questions
péenne sur FEau (OCE) five aux états membres des objectifs  importantes” et “le programme/calendrier de travail” font
ambitieus visant & atieindre o1 préserver le bon état des  Fobjet P consuh du pubic da mai
eaux dans tous leurs milieus (rivieres, 1acs, eaux souterrat- bre 2005.
dau

La foi du 21 avil 2004, qui transpose en drolt frangals s ¢
Directive Cadre, a défini les modalités de révision du  Etablissements Puhhu
SDAGE, pour intégrer M\ss?l?mms e [ADiective 1 803-  Comité de Bassln Adou

répal

= nes, eaus (ittorales) avec des obligations de résultats en
r 2015 e selen une organlsation tertoriale de bassin hydio-
araphigue comparable & celle existant en France.

o de Bassi I
a ég.wm:nt souhalté

consulter les principales agalomérations, les Conseils
Econamigues et Sockaux, les Comités régaonaux et national
de péche maritime, les Comités réglonaux conchylicobes
ainsi que kes rembres des Commissions Geographiques.

Cette consultation réslisée du 20 soit au 20 décembre

& Comité
SDAGE, qui snppmvpalmfec i

Bassin. 2004 & permis da recusilir plus de 500 avis qui ont dte
Dansla 1™ partiede ce document sont présentés:les  analysés.
grands principes de la DCE, son processus de planifica- Une synthése des ais a été présentée au Comitg de
tion, le calendrier, le programme de travail et de  Bassin du 4 mars 2003 accompagnée de prepostions pour
concertation pour réviser le SDAGE, leur prise en compte.
La premiére étape de ces travaux préparatoires. est |a Le document présent a été amendé sulte 4 cette
réalisarion d'un érat des ieux du bassin Adour Garonne - consultation,
ou district dans |2 terminologie aurapéenne - et dun bilan
du SDAGE. Le présent document 3 é1é adogté par le Comité de

Basgin Adour Garonne comine suppon de 1 consulation
Cet état des lieux est résumeé dans la Y= parfiedece  dy public de 2005, Las avis recueillic 3 lssue de cette
document. Il constitue la synthése 4 Péchelle du bassin - consuftation seront pris en compte afin de permettre au
Adon Ie ble des travaux | Comité de Bassin d'arréter definltivement son programme
discutés en 2004. de travall début 2006 en méme temps que les questions
Sur |a base de cet etat des lieus, peuvent étre d'ores &t Impartantes a traiter dans le futur SDAGE,
déja identifiees les questions importantes qui se posent
pour | gestion des eaux at des mibeus aquatiques dans le
bassin Adour-Garonne.

Les avis sur le pragr
&F 5T Ies questios

e e travail pour o eévislon du SDAGE
artantes sont d déposerau phas tard

Consultation du public o
mai-octobre 2005 sy e

Bt icour guronne v

On y trouvaitgrosso modoun ou plusieurs représentants de chaque grandenes, et
généralement il s’agissait des chefs de file dgsoupes parlementaires » du Comité de
bassin, autant dire des personnes charismatiquegpérimentées. Lorsque les directeurs
sceptiquesde I'’Agence de I'eau affirment qu'il est plus sérde traiter avec des personnes
slres et compétentes (chapitre 4), c’est qu'ilschttint beaucoup d’intérét au dialogue avec
ces grands acteurs de I'eau.

En avril 2004, le service DCE élargi de I'Agencel@au a organisé une rencontre avec le
Groupe DCE du Comité de bassin, durant laquelleété question d’examiner la version de
I’Agence desmeuf enjeuxPendant une demi-journée, le document fut scewyseiment étudié,
page apres page, paragraphe apres paragrapheasimte@tait donc donnée aux délégués du
Groupe DCE de donner librement leur avis sur lesfdations des problématiques suggérées
par 'Agence de l'eau.
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Document 2 : Les neuf enjeux du bassin Adour-Garquur la consultation 2005 (2)

Pour hdentifeer cas questions importantes, ka mélhode
ulilizée a conestd

1- & se fonder sur les objectifs de la DCE et sur les ortan-
latbons du SDAGE « 1996 » en vigueur jusqu'an 2009 pour
idantifler une série da thismes pouvant conduine aux ques-
lions principales

2- A exploiter les résultats de 'état des llew: et du bllan du
SDAGE powr présenter fa situation du bassin sur le théms
concamé et balayer les différantes pistes d'enjeus/gues-
tions'acticns & développer ultéraunament

Sur ces principes. une liste de thémes a &t etablie.

Pour chague théme, une fiche synthatiqus est prasentés
qui identifie -

- le consiat resultant de I'élat des lisux

- I bitan du SOAGE at des actions engagées

- |t enjeux of questions gui 28 posant el les premidres
arentations d'actions

- la lecalisation géographigue des problémes

Ces premééres orientafions d'actions sont des pesies a
minima ; elles seront définies phus en détail et disculées ulé-
rieuremant, dans lecadve de la révision du SDAGE

Catte analyse a &te aussi conduite par commission géo-
grephigus et a permis de territorialiser par bassins versants
locaux, et par Unités Hydrographiques de Référence du
SDAGE, les principaux enpsus

Le resyited fail l'obget d'un lvret des questions importan-
tes par commission géographique annexe & c& document
de consuliation

Les 16 thémes des questions importantes

A Résorption des derniens foyers imporlants
de mecro-pollution domestiges et industrielle (o350

B Raduction «f suppression des substancas toxigues
d'origine wrhaine et industrislla jo36)

C fdduction da la pollution par les nitrales [p27)

D Riéduction des pollutions par les produits phytosanitaires
(38

E Restauration des fonctionnalités naturelles des zones
humides, rivieres at kacs (0}

F Pour uns gestion des aména ents hydroélectriques
qui contribue au bon potentiel des eaux (pdd)

G Gestion des eaux en périods d'$Eage pour répondrs
g besoins socio-economiques dans bz respect du bon
etat des epu (4

H Gestion patnmoniale des esu souteraines (odd)

I Prézarver bes rassources an aau Neoessings
& Fabmentation an eau potabls (pd5)

J Restauration ot présenvation des eaux pour les olsirs
aquatiques hors littoral (balgnade, péche |,
loizirs nautigues. ..) (od7)

K Adaptation des stratégies de restauration das eaux aux
spcificités du Bttoral - mdlieus et activités (pd8)

L Adaptation des stratégies de préservation
el de restauration des eaux sux specificiias
des “pigmonts ef montagnes™: milieus et activités
dans les tétes de bassin (e8]

M Faolitique de prévention du risgue inondation (a0l

N Croanization et moyens (infarmation, gouvernance.
pofice. institutson) des acteurs de 'edu pour répondre

0 Pour lamilicration des connalssances et des oulids
d'alde & la décision [o53)

P Définition des poditiguees dincitation financiéne pour
atteindre les objectifs en fonction de leurs prioritds (oS54

La synthése des questions importantes :
enjemx pour I'ean - guestions pour tous

A INssue de lidentification des 16 thémes de guestions
importantes, ume synthésa a été réalisée aulour de 9 grands
&njeux qui interpedient tous les acteurs de Neau

LES S ENJELX DU BASSIM

m

1 =Wilies et Industries:

supprimer les polnts noirs A-B
2 —Peslicides el nitrates ;
un anjeu majeur du Bassin c-D

3 - Zanes humides, riviares, lacs ; preservalion
et restauralion indispensables E-F

4 - Riviéres e nappes -un patrimoing
a gerer solidairement G-H

5- L'alimentalion en eau potable. la baignade, les
lotsirs aquathques : une exigence de qualité  1-J

8 — Des saux stratégigues et fragiles

montagnes of littorsl K-l
7 —Inondations ; une politique de prévention
4 faire partagss M

8 - \ers une meillewre gouvernancs : migux con-
naitre el mieux écouter pour mieux décider N-O

9~ Larecours a l'analyse économigque
pour plus de transparance el de réalisme P

Ces 9 anjeux recouvrent bes objectils de la Directive :

mpour e bon état el [ non détérioratson (enjews n® 1-2-
34

wm pour les zones protégées (enjeux n” 3 et 5)

® pour les substances prioritaires (enjeux n” 1 & 2]

m pour la participation du public et 'analyss dcono-
migue {enjaux n” B et 9}

el répondent aux orientations stratégiques et territo-

riales du bassin déga identifiges dans le 30AGE de 1996

m pour les dépoliutions priortaires Janjeux n® 1-2-6)

m poUr la protection des milieux aguatigues (enjed n°3)

m pour la gestion guantitative (enjeu n’ 4)

w pour la protection des sguiféres destines a FTAEP
(enjeux n° 2-5)

® pour les inondetions (anjgu n® 7}

mpour |la gastion inlégrée el tarmtonale das eaux
(enjeusx n® 4-6-8-)

Catle synihésze asl inlégréa 4 ce dossier de conzulla-

tion sous forme détachable.

Dans la mesure ou nous avions eu accées aux desiongrdu document, et que nous avions
assisté a cette rencontre entre le service etdepgr DCE, nous proposons d’examiner le
document selon I'ordre suivant. Nous proposonsaf@lle I'examiner dans sa version finale,
afin de saisir, dans les grandes lignes, de quedleiere les problématiques sont abordées et
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les responsabilités établies. Puis dans un deuxiémps, en remontant légerement le temps,
nous reviendront sur la rencontre entreséevice DCE(Agence de 'eau) et lgroupe DCE
(Comité de bassin), en montrant comment ce deangemcrétement exercé son influence sur

la formulation des enjeux donnée au public.

1.1.3 Les fonctions politiques du diagnostic

La DCE demande de faire une synthése des probléméss enjeux retenus a la suite de
'examen de I'état des masses d’eau superficiellesouterraines. Pour réaliser ce rapport sur
le diagnostic du bassin, le service communicati@ElRzhercha a éviter le recours a un jargon
trop spécialisé ou technique. Le choix des enjesauamettre a la consultation, et qui a donné
lieu au document intitulé leseuf enjeuxa relevé d’'une décision politique adoptée en Gomi
de bassin et renvoie a deux principales catég@feslocument 2 ci-dessus, encadré rouge) :
les « usages de I'eau » des groupes ciblés paCER(@njeux 1 a 7), d’'une part et les « modes
de gouvernance » de I'eau d’autre part (enjeux®.et

La version définitive des neuf enjeux, celle qéité mise a la disposition du public en 2005,
est un document de cinquante-cing pages, organig®is parties. La premiere partie (pp. 3-
8) introduit les grandes lignes de la démarchee@déorce de la DCE, contenu de la
planification, la révision du SDAGE, les acteurdeetalendrier). La seconde partie synthétise
I'état des lieux du bassin (pp. 10-32) au moyegattes, de schémas, de tableaux statistiques
et de définitions, mais également de courtes exipdins qui dressent brievement le bilan des
actions déja engagées sur le bassin. Enfin lagroes partie (pp. 33-55) présente un bilan plus
dense de I'état des lieux, entierement sous ladatentexte, et organisé en seize thématiques
numérotées en lettre de A a P (cf. document 2 . Il s'agit des seizguestions
importantesdéfinies par I’Agence de I'eau et le Comité desbgselles-mémes regroupées
dans lesxeuf enjeuXcf. document 2, encadré rouge).

La version finale deseuf enjeuwa donc été adoptée apres la rencontre avec |ep&MCE.
Nous avons relevé deux tendances que nous idergtifioomme des dynamiques
d’appropriation stratégique: 1) wiagnostic-plaidoiriea 'usage de I’Agence de I'eau, par
lequel elle cherche a défendre son bilan des acpassées ; 2) uhiagnostic-réquisitoirequi
tend & minimiser les responsabilités du secteucagret a amplifier en contrepartie celles

des usagers domestiques et urbains de la resseurceau. La finalité de ce procédé
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consisterait a priori a ne pas fragiliser les canups obtenus localement avec les acteurs de

'eau. Examinons ces deux dynamiques.

» La fonction de diagnostic-plaidoirie

L'Etat des lieux a avant tout vocation a mesurétak de la ressource en eau, ce qui revient a
demander aux gestionnaires de I'eau d’établir lanbdes actions passées, de réaliser en
guelque sorte leur autocritique. Nous savons pHeuss que I'Agence de l'eau est
régulierement visée par des accusations de clismiglsectoriel provenant autant de I'Etat (la
Cour des Comptes), que de la société (associatiensonsommateurs, associations de
protection de la nature ...). Ces accusations fimgili son autorité, tout comme les
wateringues aux Pays-Bas, et comme elles, elle &endliser la consultation du public
comme une tribune par laquelle elle exprime somdpleer. En d’autres termes, la prise a
témoin du public egle factocongue ici comme une modalité défensive de I'Agethe I'eau.
Prenons le cas d’'un domaine que I’Agence met entas@mme un succeés de sa politique
passée : la lutte contre les politiques indust#edt domestiques.

L'extrait ci-dessous (figure 18, pollutions domestindustrielle) montre de quelle maniere
est affiché ce succeés. Il s’agit d’'un bilan suctse trouvant dans la seconde partie russ
enjeux Sur la colonne de gauche se trouvedastat qui consiste a désigner les usagers
responsables de la dégradation en questiegyifostic-réquisitoirg et sur la colonne de
droite sont précisées lastions engagéesu plus exactement le bilan qu’en fait I'Agenee d
'eau (diagnostic-plaidoiri¢. Ce bilan est dressé sous un jour favorable, tamsesure ou
effectivement, on a pu établir significativementréduction de ce type de pollution. En
revanche, cette méme tonalité optimiste est reldaée des domaines ou cette fois-ci le bilan

est nettement plus mitigé.
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Figure 18 : Etat des lieux de la pollution domestindustrielle dans les neuf enjeux (p24)

Les constats

Les activités domestiques, industrielles et artisanales
sont a l'origine de rejets de substances potentiellement
dangereuses pour I'environnement : métaux et produits
organiques de synthése dont certaines font partie des sub-
stances dangereuses définies dans la DCE.

Le recensement des émissions de substances visées par
la DCE est actuellement en cours auprés de 400 établisse-
ments industriels et agglomérations du bassin. Les premiers
résultats seront disponibles en 2005.

Certains sites abandonnés ainsi que les décharges sauva-
ges ou controlées peuvent contaminer I'environnement.

Par ailleurs, les déchets toxiques produits en petites
quantités par les Petites et Moyennes Industries et artisans,
sont susceptibles de provoquer des dysfonctionnements
sur les stations d'épuration urbaines ou de contaminer les
sols.La production annuelle de ce type de déchets est éva-
luée a 70 000 tonnes par an.

La présence de métaux est détectée en aval des poles
artisanaux ou industriels du traitement de surface, du cuir
ou de la métallurgie. On citera par exemple Brive et Tulle,
Figeac, Graulhet, Millau, Tarbes, Rodez, Villefranche de
Rouergue, Mende, Mercus,...

On observe également une contamination notable de
I'ensemble du Gave de Pau, provenant d'anciennes mines
ou de sites industriels.

La présence significative de cadmium et de zinc dans les
eaux et les sédiments du Lot reste un des enjeux importants
du district dans la mesure ou leur impact est perceptible jus-
qu'en Gironde et dans la baie de Marennes Oléron.

10]

Une pollution par les substances toxiques d’origine industrielle et
domestique modérée mais a réduire et supprimer

Les mesures réalisées sur les mollusques du littoral
confirment bien, dans ces secteurs et notamment en
Gironde, une contamination par le cadmium, mais aussi par
le cuivre et le zinc. Cette contamination Jest en réduction
depuis quelques années.

La contamination des eaux par les substances orga-
niques de syntheése autres que les pesticides reste trés
modérée, y compris pour les eaux littorales.

Les actions engagées

Le SDAGE avait retenu la lutte contre les pollutions
toxiques dans ses priorités.

Sur I'ensemble du bassin, les pollutions toxiques géne-
rées par les activités industrielles et domestiques sont
éliminées a plus de B0 % par des dispositifs de traitement.

Le SDAGE avait aussi fixé comme objectif de réduire de
90% par rapport a la situation 1991 les émissions de sub-
stances toxiques d'origine industrielle dans des zones
prioritaires qui représentent 87% des émissions de
meétaux et 64% de la toxicité globale émise sur I'ensemble
du district.

En 2001, le taux de réduction atteignait 81%.

Par ailleurs, des actions ont été entreprises pour la sur-
veillance et la réhabilitation des sites et sols pollués de
méme que pour la récupération des déchets toxiques indus-
triels spéciaux (sur les 100 000 t produites par an, plus de 95
% suivent une filiére réglementaire d'élimination) et des
déchets toxiques en petites quantité (sur les 70 000 t pro-
duites par an, 2300 t ont fait l'objet d'une filiere
d‘élimination aidée par I'Agence de I'Eau).

Les pollutions diffuses d’origine agricole et nogriaole dans le bassin Adour-Garonne
constituent une problématique majeure aux vuesideres de la DCE. Peu d’améliorations
ont été constatées a l'issue des programmes der@segtécédents, comme lillustrait plus
haut la figure 17 a propos des pressions chimigglesées dans le sous-bassin de la Charente
(p. 223). La lutte contre ces pollutions, comprénanlisation de fertilisants azotés (nitrates)
et de produits phytosanitaires, deviendra un doendimtervention prioritaire du SDAGE qui
sera adopté fin 2009 (chapitre 6). Mais pour I'lrew@omment communiquer au public des

résultats insuffisants ?
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Figure 19 : Etat des lieux de la pollution par rites dans les neuf enjeux (pp.21-22)

Les constats

Les nitrates présents dans les eaux superficielles et sou-
terraines ont pour principale origine les apports diffus issus
des pratiques agricoles.

Ces apports résultent essentiellement des fuites d'azote
non consommé par les cultures (les surplus d’azote).

Lintensité de I'impact dépend de certains types de pra-
tiques de fertilisation, mais aussi de la nature des cultures,
des sols, du relief, de la fréquence des épisodes pluvieux et
de la part des sols nus en hiver.

Les rejets domestiques et industriels contribuent égale-
ment a l'enrichissement des eaux en nitrates, mais dans une
moindre mesure.

Les nitrates apparaissent en quantités importantes, dans
les zones de grandes cultures de printemps et du mais : bas-
sin de la Charente, pays de I'Adour et riviéres de Gascogne,
basse vallée de I'Ariege, bassin du Dropt et certains secteurs
du Lauragais et du bassin du Tarn/Aveyron aval. lls contri-
buent aux proliférations d'algues vertes dans le bassin
d'Arcachon.

lIs sont également présents dans des secteurs ou I'éle-

vage est dense comme les bassins de I'Aveyron/Viaur et
du Tarn.

Les actions engagées

Les objectifs du SDAGE intégrent |'application de la
Directive Européenne sur la réduction des pollutions par les
nitrates d'origine agricole et la mise en conformité des bati-
ments d'élevage.

La réduction des apports d'azote nitrique des collectivités

et des industriels, engagée dans certains secteurs, a égale-
ment contribué a la lutte contre cette forme de pollution.

Des nitrates présents
mais des actions correctives engagées

La mise en application de la Directive nitrates a conduit a
définir des zones vulnérables. Celles-ci, en 2002, recouvrent
plus de 32 300 ha ou les eaux superficielles et souterraines
sont notablement contaminées et ol sont mis en place des
programmes d’action a I'échelon départemental pour les
pratiques culturales.

Par ailleurs des opérations contractuelles, couvrant des
superficies parfois conséquentes, ont permis de mettre en
ceuvre, dans certaines zones, des pratiques de fertilisation
et de gestion des sols en interculture limitant les fuites.
L'évaluation de ces opérations a démontré leur bonne
efficacité.

La mise aux normes des batiments d'élevage concourt,
notamment par les capacités de stockage mises en place, a
une reduction de I'impact de la fertilisation azotée en favo-
risant une meilleure gestion des effluents.

Cela permet, en épandant au cours des périodes favora-
bles, de limiter le ruissellement des effluents vers les eaux
superficielles, lorsqu'il pleut ou quand les sols sont saturés,
et de contenir les volumes excédentaires.

25% des exploitations d'élevage sont engagées par
contrats dans des programmes de mise en conformité, ce
qui représente 338 000 UGBN (Unités de Gros Bétail ‘Azote’)
assainies.

Avec ces actions et la mobilisation de la profession
agricole, les teneurs en nitrates des eaux superficielles
et souterraines semblent globalement stabilisées, mais
avec des concentrations qui restent élevées dans cer-
tains secteurs.

Alors que la planche relative a la lutte contregeiutions domestico-industrielles souligne
les résultats des actions engagées, comparés gotifsbprévus par le premier SDAGE, on
ne trouve pas de tels éléments dans les planchasves aux pollutions diffuses. Ces
derniéres se contentent d'évoquer les partenagatagés avec la profession agricole,
assurent que les mesures prises avec elle vontlel@ens des réglementations, sans fournir
d’élements de vérification précis qui permettrai@mipublic de faire sa propre opinion.

En d’autres termes, a l'issue du diagnostic, I'Aggest le Comité de bassin ont mobilisé deux
principes d’évaluation distincts. A propos de ldtducontre les pollutions domestico-
industrielles, dont le bilan est satisfaisant ayard du premier SDAGE, le compte rendu est
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exprimé selon le principe dekobligation de résultats alors que pour la lutte contre les

pollutions diffuses, talon d’Achille du bassin, est plus proche d&bligation de moyens

Figure 20 : Etat des lieux de la pollution par pbsanitaires dans les neuf enjeux (pp.22-23)

(9

Des pesticides dans les secteurs d’agriculture intensive et
spécialisée : un enjeu majeur pour [’eau potable et I’environnement

Les constats

Les pesticides présents dans les eaux douces superficiel-
les et souterraines et dans les eaux cotieres, proviennent en
grande partie des activités agricoles. Certains font partie des
substances dangereuses listées par la DCE.

Leur utilisation non agricole contribue aussi a la contami-
nation des milieux aquatiques, mais dans une moindre
mesure, bien que leur transfert vers les écosystémes soit
plus rapide gu'ailleurs (entretien des fossés, voies ferrées,
autoroutes, etc.).

Les pesticides présentent une forte toxicité pour la flore
et la faune aquatique, variable selon la substance active
considérée. lls peuvent également géner la production
d'eau potable et leur présence induit des traitements spéci-
fiques onéreux pour produire une eau conforme aux
normes.

L'incidence des activités agricoles dépend des pratiques
de lutte phytosanitaire mises en ceuvre au sein des exploita-
tions, mais aussi de la nature des cultures, du sol et du relief,
du climat, des capacités de transfert et de dégradation natu-
relle des substances vers les milieux aquatigues.

Les pesticides sont essentiellement détectés :

- en zone de monoculture de mais (bassin de I'Adour) :
traitements limités mais sur une surface importante pen-
dant une période courte,

- en zone de grandes cultures associant des céréales a
paille et des cultures industrielles (riviéres de Gascogne et
Charente) : traitements en nombre moyen,

- en zone de cultures spécialisées,avec notamment la viti-
culture et I'arboriculture (Val de Garonne etTarn) : quantités
importantes de pesticides sur des surfaces significatives.

Les concentrations mesurées dans les cours d'eau peu-
vent perturber les équilibres biologiques, notamment en
Gascogne, dans les vallées de la Garonne, du Tarn et du
Dropt.

On observe aussi une contamination marquée dans les
eaux souterraines dépendant des zones citées ci-dessus,
notamment les aquiféres des bassins de la Charente et de
I’Adour, nappes alluviales de la Garonne, de |'Ariége, du Tarn,
de I'Agout...

Les actions engagées

Dans le cadre du programme national en faveur de la
réduction des pollutions par les produits phytosanitaires,
des actions partenariales ont été initiées dans les régions,
notamment sous I'égide des groupes régionaux regroupant
I'ensemble des partenaires, pour mieux évaluer l'impact de
I'utilisation des pesticides sur les eaux superficielles et sou-
terraines et proposer des méthodes de lutte phytosanitaire
plus respectueuses de |'environnement.

Par ailleurs, des actions de recherche développement
sont conduites par la profession agricole, en partenariat ou
non, pour améliorer les pratiques et limiter leurs impacts sur
I'environnement.

Des actions ont également permis la sensibilisation et la
formation des utilisateurs pour de meilleures pratiques, tant
dans le monde agricole qu'auprés des utilisateurs institu-
tionnels et des particuliers.

L’adoption de I'un ou de l'autre principe d’évalimt semble ainsi commandée par les
niveaux de résultats constatés dans chacun deecgsddmaines d’intervention majeurs des
autorités de bassin. Mais en réalité, méme les nwy@s en ceuvre a I'époque pour lutter
contre les pollutions diffuses sont sujets a cautica mobilisation de la profession agricole,
les partenariats contractés, soulignés a maingggses, sont présentés comme la garantie du
bienfondé de la politique du bassin en Adour-Gagor@®iest en tout cas les arguments par

lesquels I'Agence et le Comité de bassin ont éiabeur défense. Sans les nommer, ils font
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référence a des programmes d’actions mis en ceanld bassin dans les années 1990/2000
(Fertimieux, PMPAOA®Y, dont I'efficacité a été atténuée précisémentssmffet « d'une
dynamique d'appropriation stratégique, d’arrangefsernincessants (avec la profession

agricole) qui ont contribué, par des jeux de négtion sur les moyens altérer la finalité

environnementale initiale de I'action publiqu¢Busca, 2011). Se retrouvant en quelque sorte
complices d'un déficit de résultats, parce quengens investis dans I'entreprise ont été
alors minimisés, I'Agence et le Comité de bassimident s’étre entendus pour taire cet
elément a charge. L'examen de la rencontre entsereice et le Groupe DCE confirmera
cette connivence. Mais auparavant, un autre asjgeta plaidoirie doit étre pris en compte.
C’est la manceuvre par laquelle les autorités daibatierchent a passer du banc des accusés
au banc plus confortable des accusateurs, dotés ldgitimité nécessaire pour désigner les
bons et les mauvais usagers de I'eau, en vue tlédoder les bons et les mauvais points sous

la forme de subventions, de préts et de redevances.

» La fonction de diagnostic-réquisitoire

Nous allons toujours nous appuyer ici sur les tptasiches ci-dessus relatives a la lutte contre
les pollutions domestico-industrielles, les pobas par les nitrates, et les pollutions par les
phytosanitaires. Dans la perspective de I'évaluatiobjet de I'état des lieux demandé par la
DCE est d’inciter les autorités publiques du bassiaire le bilan de leur propre politique, de
réaliser leur autocritique dans la mesure ou I'd@ata ressource en eau dépend en grande
partie des mesures adoptées jusqu’alors pour f&e&r ou la protéger. L’Agence de I'eau et
ses partenaires du Comité de bassin sont ainsagréstie par la DCE en étant soumis a cette
évaluation a destination des commissaires europans part, a destination du public pris a
témoin d’autre part.

Or en méme temps que partie, les autorités du rbassiupent la fonction de juges, en
identifiant dans le diagnostic les usagers resgmesale la dégradation de la ressource en
eau. Cette derniere fonction est particulieremeticate pour I'’Agence de I'eau, car par son
biais, elle expose au grand jour les arrangemeétpaiés avec les acteurs de l'eau, et
notamment a la critique des groupes oppositiontetd les autorités de bassins redoutent la
participation (chapitre 4). Elle suscite dans tlasscas la crainte, a ’Agence de I'eau comme

%1 programmes de Maitrise de Pollutions d’Origineiége

235



au Comité de bassin, de fragiliser ou de remetiregeestion les compromis collectifs
durement obtenus entre les pouvoirs public etdésuas de I'eau (en particulier la profession
agricole dans le bassin Adour-Garonne).

Dans ces conditions, le diagnostic semble avoircétgu dans la perspective d’éluder cette
crainte. Une maniere de parvenir a préserver desr@e qui ne vont pas de soi entre un
monde agricole intraitable, bien organisé, rompuaanégociation collective, et une
administration grossiérement considérée par ceietecomme le Cheval de Troie des
environnementalistes, est de fournir des garaatigsagriculteurs, de les rassurer en trouvant
d’autres usagers de I'eau qui devront adosser gutits ne devraient la responsabilité des
dégradations de la ressource en eau : la populatioaine. L'Europe demande qu’on lui
désigne des responsables ? Et bien autant lui donr@ouc émissaire qui soit situé en dehors
des habituels acteurs de l'eau. Justement, la aopualurbaine est tres commode, car elle
constitue une grande part de ce grand public haelletoent tenu a I'écart de ces
arrangements. Le tout est de parvenir a déplacaepaésentation d’'une responsabilité
partagée entre les usagers, vers une représematiaon impute aux usagers domestiques en
général, et aux populations urbaines en particuliee part démesurée de leur responsabilité
réelle.

Précisons que ce point est fondamental puisquiisttue une clé de lecture décisive de la
consultation DCE dans le bassin Adour-Garonne. Beujui est du diagnostic, nous avons
relevé plusieurs formulations qui contribuent a tecefattribution particuliere des
responsabilités.

Premiérement, la tendance a désigner ensemble, ldaossmmunication, les pollutions
domestiques urbaines et les pollutions industgebéors qu’elles correspondent a des usages
tres différents. Sans doute cette association Bstigine liée a des facteurs techniques, aux
modalités des raccordements similaires a des éugeipis d’épuration, ou bien a des
substances de méme natiife Toutefois, pour le débat public, le fait que léfes soient
rarement distinguées des industries non seulengsnstigmatisent d’emblée comme des
pollueurs en puissance, mais aussi fait écho agjugés du monde rural qui tend a concevoir

la ville comme un espace hostile (dangereux, imiatanc a réprimer. Autrement dit, c’est

82 Nous verrons plus bas que durant la rencontre éatservice et le groupe DCE, les représentarssthies
locaux ont di insister pour que cette distinctioit gtablie. Le service DCE a accédé a cette deenamd
présentant les chiffres séparément, mais toujaurs ks mémes entétes et dans les mémes phrases.
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une premiére maniére de caresser la professionodgrians le sens du poil. Une seconde
maniére consiste a livrer des éléments a déchargeeaponsabilités identifiées. A ce titre, on
constate la présence d'un paragraphe trés prophepas des pollutions par les nitrates et des

pollutions par les phytosanitaires.

Pollutions par les nitrates

« L'intensité de l'impact dépend de certains typespratiques de fertilisation, mais
aussi de la nature des cultures, des sols, dufrelela fréquence des épisodes pluvieux
et de la part des sols nus en hivefLes neuf enjeux, p 21]

Pollutions par les phytosanitaires

« L'incidence des activités agricoles dépend dedigues de lutte phytosanitaire mises
en ceuvre au sein des exploitations, mais aussa eatlire des cultures, du sol et du
relief, du climat, des capacités de transfert etddgradation naturelle des substances
vers les milieux aquatiques[kes neuf enjeux, p 22]

D'un co6té, ces pollutions sont présentées comme weges tout a fait légitimes et
nécessairespratiques de fertilisationpratiques de lutte phytosanitairees dégradations de
'eau sont congues par conséquent comme les gféeters de pratiques présentées comme
incontournables, voire méme comme tout a fait Ite@bD’un autre c6té, on mobilise des
facteursnaturelsavancés comme prétextes ou comme excussdsrélief, climat, capacités
de transfert et de dégradation par la nature ddsssances en questipratténuantie factola
responsabilité humaine des dégradations constat&essomme, il s’agit toujours de
déculpabiliser la profession agricole.

Toutefois, il ne faut pas pour autant représerkayence de I'eau comme une administration
pervertie. Quelles que soient les impressions gqueeht la maniéere dont elle conduit la
consultation du public, nous ne doutons pas quieite fidele a sa mission qui consiste a
normaliser les usages pour préserver la ressoureaw et les milieux naturels. D’ailleurs la
responsabilisation des usages agricoles apparatidaliagnosticles impacts dépendent des
pratiques, dépendent de la nature des cultut&sgence de I'eau laisse ainsi entre-ouverte la
porte par laquelle elle entend poursuivre la négmn autour de I'évolution des pratiques
agricoles. Mais elle tient a conduire cette négamaa sa facon, sans précipiter les choses,
sans introduire trop brutalement un grand publntclle ne sait pas par ailleurs quel réle il
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pourrait bien jouer. Dans l'urgence et dans lititede, un second role parait approprié. On
fera mieux la prochaine fois.

Ce qui est prioritaire pour le moment, c’est despreer les liens de confiance durement tissés
avec ce monde agricole a la fois méfiant et tenaee environnementalistes et les autres voix
de la société civile ne sont jamais loin non plasrdmpre cette entente fragile au sein du
Comité de bassin. L’Agence de 'eau sait qu’elleaha sur des ceufs. Lorsqu’elle évoque les
pressions d’origine agricole, elle sattire I'hdiséi des exploitants et la sympathie des
environnementalistes. Lorsqu’elle minimise la remawilité des activités agricoles, c’est
l'inverse qui risque de se produire. Comment réspatbrs ce dilemme ? Encore une fois, en
amplifiant la responsabilité des populations uresir_es urbains ont la particularité d’étre a
la fois dans le collimateur des agriculteurs, duda préjugés culturels tenaces, et dans celui
des environnementalistes de par les doctrines auti de I'urbanisation I'oppresseur par
essence de la nature. En somme, la responsabitisadis urbains rassemble les acteurs de
'eau du fait des sentiments qui correspondentigitientité professionnelle et politique.
L’Agence de l'eau, dont la priorité est de faire sorte que les compromis qu'elle a
difficilement construits ne s’affaiblissent pas sda coup des injonctions européennes, sait
donc gu’elle doit évoquer la responsabilité deggesaagricoles avec beaucoup de tact, de
diplomatie et de précaution. En revanche, on neviegas autant de précaution a I'égard des
populations urbaines. Prenons un autre enjeu exgasele diagnostic, I'enjeu inondation.
Nous savons que les effets des crues peuventrapifias par plusieurs facteurs (Chevalier,
2007). Premiérement, des facteurs que I'on peweradans la catégorie de l'urbanisation :
batir en zone inondable en exposant les populatizestement aux crues, et réduire le lit des
cours par des aménagements qui en accélerent e Débxiemement, des aménagements
agricoles comme le démembrement, ou la poldérisafgmux Pays-Bas), qui créent des
couloirs et des espaces accessibles aux inondatyndans le diagnostic, il n’est question

gue des facteurs urbains.
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Figure 21 : La problématique inondation dans lesfrenjeux (p19)

6]

L] ,0 L]
Des risques d’inondations
a prevenir
Les constats Il en est de méme de la restauration et de l'entretien des
capacités de régulation des infrastructures naturelles que

sont les couloirs fluviaux et leurs zones d'expansion, ainsi
que les zones humides dont le pouvoir tampon est prouvé.

Le bassin est soumis aux aléas climatiques a l'origine de
crues et d'inondations, notamment dans les grandes vallées
mais aussi sur de petits bassins versants.

La réduction des risques encourus par les biens et les per- Les actions engagées
sonnes passe essentiellement par des actions de . . .
prévention, notamment en réglementant I'occupation des En 2002, prés de 9000 km de riviéres ont été cartogra-
sols et I'urbanisation, bien qu'une meilleure gestion des  Phiés, soit plus de 300 000 ha (ée zones inondables.
espaces naturels puissent contribuer a les réduire. La cartographie est disponible pour I'ensemble de la région
la d - - Midi-Pyrénées. Elle reste a généraliser pour le reste du
a domestication des riviéres par des travaux lourds a bassin

montré ses limites a la fois techniques et financiéres.

L'oubli de I'extension des crues historiques a pu entrainer
des choix d'urbanisation inadaptés.

42% des communes ont un PPRI prescrit et celui-ci est
approuvé pour 26% des communes.

Co o L La réforme et la modernisation des dispositifs d'annonce
‘ Les priorités restent I'élaboration, inscrite dans le SDAGE, et de prévision des crues est en cours.
d’une cartographie informative et publique des zones inon-

dables et la réalisation de plans de prévention des risques Dans cette politique de prévention et de sécurité, le role
d'inondation (PPRI). de I'Etat est déterminant mais la participation active des

populations et des élus locaux est a encourager : informa-
tion, culture de prévention des risques naturels, mémoire
des événements passés.

L'élaboration de schémas de prévention a I'échelle
des bassins hydrographiques et des grandes vallées est
encore limitée.

A propos des inondations, le diagnostic mentioenEBRPRI (Plan de Prévention des Risques
d’Inondation), dispositif créé en 1987 et rendu obligatoire en 1995 depuis la loi Barnier

Le PPRI s’adresse aux élus communaux afin de naenadh politique d’occupation des sols.
Ici le diagnostic fait ainsi I'état des lieux denfancée de la mise en ceuvre du PPRI, et
rappelle la régle communeréglementer(mettre aux normes)occupation des sols et
'urbanisation, meilleure gestion des espaces relturDe leur cbté, ces espaces naturels
(zones humidégssont envisagés du point de vue de leur facuésrber les cruepg@uvoir
tampor). Tout en ayant une portée générale, I'évocati@s d¢ones humides vise

particulierement les populations rurales, en rapudeurs fonctionnalités reconnues.

283 | oi n°87-565 du 22 juillet 1987 relative & l'orggation de la sécurité civile et a la préventios deques
majeurs.
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L’examen de ces grandes lignes du principal supjmta premiére consultation DCE réalisée
en Adour-Garonne donne ainsi a voir 'image quegBAce et le Comité de bassin cherchent a
communiquer au public. On constate que ces derrgergprétent bien a I'exercice de
transparence demandé par I'Europe, par lequelaoifg tenus d'identifier les sources de
dégradation des milieux aquatiques, et a travdes,dles activités qui en sont a l'origine.
Agriculture, industries, usagers domestiques, pemsa’est oublié. Cependant, un peu a la
maniere d'une affaire portée en justice, des élémancharge ou a décharge viennent
aggraver ou bien atténuer la responsabilité desitast désignées. Il semble clair qu'on a
cherché a ménager le secteur agricole, et en pamtie, I'urbanisation est tenue de jouer les
mauvais réles dans cette représentation de laqu@idu bassin.

Pourquoi fallait-il donner cette contrepartie alpu? Nous tacherons au long des parties a
venir d’élucider cette question. Pour le momenyspouvons faire I'hypothése que le peu de
précautions et la quasi absence d’éléments & dgelbancernant les usagers urbains sont liés
au sentiment desceptiquesa I’Agence et au Comité de bassin, selon lecaueohsultation
n'atteindrait pas beaucoup de monde. Ou plutét,ncemi cette consultation atteindrait pour
I'essentiel des populations rurales. Et ce se@ip€rience de terrain des autorités de bassin,
en termes de relation publique, qui les empéchdeagrononcer une diatribe contre le secteur
agricole. Toutefois nous pourrions plus simplemeumbquer le facteur politique, c’est-a-dire
les rapports de force corporatistes préexistantsadsin, reflétés dans cette communication.
Nous pourrions encore expliquer ces aménagememtdepahemins de la dépendance
suscités par les incertitudes ou les craintes @eidbouleverser trop vite les modalités de
concertation avec les habitants, comme I'ont mod&és le chapitre précédent les discours
tenus par les responsables de la mise en ceuvascdadultation.

Pour étayer ces hypothéses, nous proposons deirrdég@érement dans le temps, et
d’examiner dans le détail les négociations qui éét menées entre les acteurs clés de la

réalisation de ces supports de la consultatiomeraontre entre le Service et le Groupe DCE.
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Section 2. La négociation autour de la visibilisation des enjeux du

bassin

En avril 2004, le Service DCE de I'Agence de I'Adour-Garonne rencontre le Groupe DCE,
et soumet a ce dernier une version provisoirenge$ enjeuwpour la consultation a venir. Le
document soumis consiste plus exactement ersymbiése des neuf enjeatlans un premier
temps destinée a la consultation gestenaires institutionnelsCette premiére consultation
précédant celle du grand public a été prévue poemériode de six mois, d'aolt a décembre
2004. Les partenaires institutionnels représertemsemble des organisations, des services,
des administrations, des collectifs et des coll@és qui composent les acteurs de l'eau du
bassin. Cette synthése doit dans un deuxieme tsempis de base a la rédaction du document
complet pour le grand public, celui dont nous venafexaminer les grandes lignes. En
d'autres termes, du point de vue de la vingtaiaetelirs de I'eau qui composent le Groupe
DCE, l'enjeu de cette rencontre est double. Ilits'dg négocier la formulation des
problématiques de telle sorte qu'elles soient sgmiables » pour, premiérement, leurs pairs
alliés ou adversaires parmi les acteurs de |'déalewexiemement, pour le grand public.
L'objectif de cette sous-partie est de rendre cenalot déroulement de cette réunion, d'une
demi-journée, a partir de la maniere dont les mesdu Groupe DCE ont réagi au document
provisoire soumis par I'Agence de l'eau. On s'ditén ce que chacun se comporte
conformément a ses intéréts, a savoir, adopte wstune défensive en fournissant des
eléments a décharge, ou offensive en portant dassakions sur des usagers adversaires ou
pris pour cibles. Le tableau 4 ci-apres établinesnbres du Groupe DCE ayant participé a la
réunion ce jour-la. Il classe ces acteurs de laugrandes catégories que sont les mémes
trois grands colleges du Comité de bassin donsalst issus, puis par des sous-catégories

listées dans chacune des colonnes.

2.1 La formulation des enjeux : un jeu de coopération observeé in situ

Cet examen est destiné a tester I'hypothese dwudinte des groupes d'intéréts sur la
conception de la consultation du public. Nous aviolesitifié sept points de discussion au

cours de cette réunion, pour lesquels les réactiessacteurs de I'eau ont été significatives
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selon cette hypothése. Nous procéderons ici parniien de ces éléments dans sept tableaux
successifs, et comprenant chacun quatre colon@eprdmiére colonne présente des extraits
du contenu de la version provisoire de la synttdesse neuf enjeux, ayant fait l'objet de
réactions significatives. La seconde colonne mogtrelles ont été ces réactions pour les
extraits choisis, et quels acteurs les ont émi&sgmrtir de la version finale da synthese des
neuf enjeuxla troisieme colonne donne a voir les modificagigortées a l'issue de cette
rencontre sur les mémes extraits. Enfin, la quaki&€olonne consiste en une analyse des
effets présumés de ces difféerentes modificatiomdasmaniere d'aborder les problématiques

du bassin, et sur la consultation DCE en général.

Tableau 4 : Composition du Groupe DCE Adour-Garoaneavril 2004

GROUPE DCE

College des services College des collectivités College des usagers

déconcentrés de I'Etat territoriales

DRIRE (industrie) Conseils Régionaux Chambres atg&c

DRASS (sanitaire et social Conseils Généraux Chambres du Commerce et

de l'industrie

DRAF (agriculture et foréts) Communes et Association de Protection de
intercommunalités la Nature

Tourisme Commissions Locales de = Associations de défense des
I'Eau consommateurs

Affaires maritimes
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Une fois ce parcours réalis€, nous conclurons setis-partie en déduisant de cette réunion
un mini systéme d'action concfétqui donnera a voir les positioms situ des différents
acteurs de ce jeu stratégiques. Dans la sectia@geéte, nous avons déduit de la lecture de
certains passagers de la version compléte du dodudesneuf enjeuxqu'il y avait une
forme de consensus entre les acteurs de l'eaurpénager la responsabilité des activités
agricoles et amplifier, en contrepartie, celle dessgers domestiques, et notamment les
populations urbaines.

La rencontre entre le Service et le Groupe DCEed'étcasion d'examiner leeuf enjeux
relatifs au diagnostic du bassin. Chacun de cekamgeaux a ainsi fait I'objet d'un débat I'un
apres l'autre. Toutefois, les réactions des acteii®eau ont été nettement plus importantes
pour cing de ces enjeux, considérés ici commengir sensibles de la politique du bassin.
Ces cing enjeux sensibles seront étudiés ici pluyslement que les quatre autres, qui seront

abordés brievement en suivant.

2.2 Les enjeux critiques : les usagers urbains opposés aux usagers

ruraux

En respectant la numérotation des enjeux, la réuaiporté dans un premier temps sur le
diagnostic des pressions d'origine urbaine et imiglle, suivies des pressions d'origine
agricole (enjeux 1 et 2). En bref, I'Agence deu'aadécidé que soient présentées en premier
lieu les questions qui renvoient a l'antagonismelies sensible du bassin, en organisant
'opposition entre les usagers domestico-industredl les usagers agricoles. Nous avons
observé précédemment, dans la version completéfigitive des neuf enjeux, que I'Agence
de l'eau a tenté de ménager les usagers agridotéanaplifier la responsabilité des usagers
domestiques et industriels. L'observation de laidumontre bien la véracité de ce rapport

de force.

#4CROZIER M., FRIEDBERG, E., (1977):Acteur et le systémearis, Ed. du Seuil.
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2.2.1 La défense des usages domestiques et de l'industrie

Le premier enjeu, intitul®illes et Industriessupprimer les points noirdait référence a un
domaine traditionnel de la politique du bassinawog pour I'Agence de I'eau le financement
des équipements d’assainissement et de traitemetrejets urbains et industriels. Ces

équipements concernent tout particulierement ldkeativités locales (principalement les

communes) et les sites industriels.

Tableau 5. Etat des lieux des pressions d'origitaine et industrielle

Enjeu n°1 : « Villes et industries : supprimer legoints noirs »

Document initial des
services de I'Agence de

I'eau

Interventions des
membres du Groupe
DCE (avril 2004)

Document final apres
négociation avec le
Groupe DCE

Implications de ces
interventions sur la
responsabilisation des

usagers de I'eau

Les rejets industriels - DRIRE : Sur les 114 masses - Distinction opérée
et domestigues sont Demande un peu plus d'eau de riviéres entre les usagers
impligués dans 20% de précision, identifiées comme domestiques et les
des cagle risque de notamment risquant de ne pas usagers industriels a

non atteinte du bon
état écologique pour
les masses d’eau de
rivieres, et les métaux,
essentiellement
d’origine industrielle,
dans 17% des cate
risque de non atteinte
du bon état chimique.

d’expliquer la
combinaison avec
d’autres facteurs
de pollution.

Demandent que les
pressions d’origine
urbaine soient
distinguées des
pressions d’origine
industrielle.

- Elus communaux:

Demandent aussi que
les pressions
d’origine urbaine
soient distinguées
des pressions

atteindre I'objectif de
bon état écologique,
les rejets domestiques
sont impliqués dans
12% des cas et les
rejets industriels dans
18% soit seuls, soit
associés a d’autres
causes (agriculture,
morphologie, régime
des eaux...)

Par ailleurs, sur les
62 masses d’eau
identifiees comme
risquant de ne pas
atteindre I'objectif de
bon état chimique, les

propos de I'état

écologique des masses

d'eau (20%- 12% et
18%).

- Ajout d’éléments a

décharge notamment la

combinaison des
pressions d’origine
agricole.

- Mais regroupement

des usagers domestique
et industriels a propos d

I'état chimique (17% -
34%).

- Accentuationde la

.d ongine —J—q—"? ets toxiques stigmatisation des
industrielle. d’origine domestique

Demandent plus de
détail.

et industriels sont
impliqués dans 34%
des cas(paragraphe
ajouté)

pressions d’'origine
domestiquergjets
toxiques.

n

11%
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Face a une certaine pression du secteur agriceteafale a l'inculpation du public de ces
domaines pris pour cibles, les représentants quti istervenus pour les défendre sont ceux
des services déconcentrés de I'Etat (DRIRE, DRA&SYeux des collectivités locales.
Comme nous l'avions observé précédemment, unedigiension importante concerne le fait
d'associer les usages domestiques aux usagersrieldu@ableau 6). Dans la version initiale
du document, peu de détails apparaissent a propobodgine des pressions d'origine
domestiques et industrielles. On indique simplemeains les distinguer, qu'elles sont
responsables pour 20% du RNABEécologique, et les usages industriels seuls sont
responsables de 17% du RNABE chimique.

Pour les acteurs de I'eau concernés ici, I'amalgamie les deux catégories d'usage et le
manqgue de précision sont ressentis comme préjbthsialls sont ainsi intervenus pour
défendre leur parti, mais chacun de son coté. Rsureprésentants des usagers industriels
(DRIRE), il était nécessaire premierement de distér davantage leur part de responsabilité
de celle des usagers domestiques. Deuxiememengnilgugé important d'apporter des
explications techniques a propos des effets li@sc@mbinaison de leurs propres substances,
avec d'autres facteurs. Il peut s'agir de facteatsrels (caractéristiques des milieux), mais
aussi de la réaction chimique des substances nelles avec des substances qui ont d'autres
origines, notamment agricoles. Autrement dit, lEggésentants des usagers industriels tentent
de se décharger sur les usagers agricoles doantilsonscience du poids politique dans le
bassin.

De leur cote, les représentants des collectivitgalés et des communes, en tant que
bénéficiaires des aides de I'Agence de I'eau dépsiigprécédents programmes d'intervention,
et redoutant de les perdre, adoptent une stras@gikaire en demandant que soient portées les
mémes modifications. lls se retrouvent aidsifactoalliés aux représentants de l'industrie,
alors méme qu'ils cherchent a s'en désolidarisgte @anceuvre a-t-elle porté ses fruits?
Dans le document final, les modifications répondesntiellement aux sollicitations de ces
deux catégories d'acteurs de l'eau. Les respoitéatsbnt bien distinguées entre les usagers
industriels et les usagers domestiques concerrarRNABE écologique. De la méme

maniere, les éléments a décharge souhaités omj@téés, a savoir I'association de ces

285 Risque de Non Atteinte du Bon Etat.
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pressions a d'autres facteurs. Néanmoins, d'aotosifications ont été apportées, comme

pour neutraliser |'effet positif qu'auraient ce&néénts a décharge sur ces usagers de I'eau.

Tableau 6. Mesures prises pour réduire les pressiorigine urbaine et industrielle

Enjeu n°1 : « Villes et industries : supprimer legoints noirs »

Document initial des Interventions des Document final apres Implications de ces
services de I'Agence de | membres du Groupe négociation avec le interventions sur la
'eau DCE (avril 2004) Groupe DCE responsabilisation des

usagers de I'eau

Fiabilisation des - DRIRE : Les moyens sont - Meilleure évaluation
ouvrages d’épuration _— connus et largement .
et des réseaux Demande d insister mis en ceuvrpar les des usagers domestiquegs
d’assainissement, sur le fait que collectivités et les et industriels au premier
amélioration de la beaucoup industriels. L .
collecte des effluents, d'investissements (paragraphe ajouté) paragraphe ajouté, qui
dével(_)p_pement de ont été déja accroit le sentiment que
!’a;smmssement réalisés, et que les F|ab|I|sat|0r?,des _ leurs pollutions sont
individuel. . ouvrages d’épuration

méthodes P N .

, ) et des réseaux maitrisées ou sur le point

La finalisation de employees ontfait | §55sainissement, i
l'inventaire des leurs preuves. amélioration de la de Ferre.
apports de substances collecte des effluents,
prioritaires permettra - DRASS/ fiabilisation de la - Contrebalancéepar
de définir les actions a ) filiere boues )
mettre en ceuvre pour | COMMUNES. développement de Iajout plus bas de d'une
une mise en Demande de mieux 'assainissement grammaire plus sévére a
conformité avec les expliquer que la collectif.

exigences de la DCE I'égard de ces pollutions|

suppression de ces

(suppression des . La suppression des (substances toxiques
pollutions ;

apports de substances q ) rejets de substances o )

ou respect des normes : omestuques et toxiques particulierement nocives,

de qualité industrielles est particulierement les plus dangereuses

environnementales) une priorité de la nocives est un objectif

dans la perspective DCE. explicite de la DCE

d’atteindre le bon état (paragraphe ajouté)

chimique des eaux.
L’inventaire complet
des rejets de ces
substances dites
prioritaires permettra
de les réduire
fortement ou de les
supprimer pour les
plus dangereusest de
contribuer ainsi a
I'atteinte du bon état
chimique des eaux.
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Alors que dans la version provisoire, il n'étaiestion que des pressions d'origine industrielle
concernant le RNABE chimique, les usagers domessicgont cette fois-la associés aux
usagers industriels dans la version finale. Commeets amalgame devait figurer dans le
document codte que codte. De plus, un qualifigaid avantageux a été ajouté pour qualifier
ces types de pressioges rejets toxiques

En somme, les modifications apportées dans ce preatleau sont a double effet. Dans un
premier temps, elles allegent la responsabilitéusagies domestiques et industriels de I'eau,
pour ensuite I'amplifier a nouveau. Ne perdonsdeague qu'il y a a la clé de cet antagonisme
la question du choix des mesures a consacrer d&8IBAGE en cours d'élaboration, ainsi que
le financement de ces mesures. Ces éléments gméhamdés dans le tableau suivant.

Le deuxieme tableau relatif a I'enjeilles et industriegvoque le type de mesures prises pour
atteindre les objectifs de la DCE. La particulanité cet enjeu est qu'il représentait le
domaine d'action prioritaire, en termes de finarm@mndans le premier SDAGE et les
programmes d'intervention précédents. Or la DCE fties objectifs supérieurs au premier
SDAGE, en tout cas supérieurs aux résultats cassfjasqu'a présent, méme s'ils ont éte
jugés assez satisfaisants par les autorités ddras$en Adour-Garonne.

La question du financement des politigues publigé&nt vitale pour tous les partis
concernés, les représentants des usagers domesatuedustriels ont fait remonter deux
préoccupations. La premiere préoccupation estligemesures adoptées jusqu'alors. Ce sont
surtout les représentants des intéréts indust(leRIRE) qui ont insisté pour que soit
communiqué au public le fait que des efforts ot @éja consentis, et que des résultats
tangibles ont été atteints. La seconde préoccupatiartagée par la DRASS et les
représentants des communes, est que la lutte clastrpressions d'origine industrielle et
domestique figure comme une action prioritaire pafensemble des mesures du futur
SDAGE.

Pourquoi considérons-nous qu'il y a derriere ces geéoccupations la question sensible du
financement de la politique de I'eau? En tant queaine prioritaire du SDAGE de 1996 du
bassin Adour-Garonne, la lutte contre ces pollgtiaest traduite par des aides et des
financements conséquents dont ont bénéficié lesmuoras et certains sites industriels. Ce
gu'’ils redoutent a présent, c'est qu'une éventumite en cause des mesures précédemment

adoptées, et un trés probable déclassement deul\dahgs et industriesau profit de la lutte
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contre les pollutions diffuses d'origine agricale,se traduisent par une réduction des moyens
qui leur ont été attribués auparavant. Par aillews autre élément ajoute a ces
préoccupations, et qui concerne les collectivitésant la responsabilité de l'entretien des
equipements d'assainissement et de l'approvisioemiede I'eau potable. Il s'agit de ce que
cache le termé&abilisation.

L'état des lieux du bassin a identifié le probléeela vétusté d'une grande part du réseau
d'approvisionnement de I'eau (tuyaux), qui se itguar d'importantes fuites dans la nature de
'eau traitée et ainsi gaspillée. Cela fait désismaartie des obligations nationales et
européennes pour les communes de présenter ururgsmeés a neuf et fiabilisé. Or cela
représente un co(t considérable, et la pluparicdisctivités ne sont pas en mesure de s'en
acquitter. Pour cette raison, elles sont particaiigent attentives au rang occupé par ces
guestions dans le débat, et au fait de ne pasise tfap déborder par d'autres enjeux
susceptibles de les déclasser et de siphonneetésrd publics.

Concernant maintenant les effets sur la visibdiés responsabilités des usagers domestiques
et industriels, nous pouvons considérer que les ifioations apportées suite a ces
préoccupations produisent une image plus positeseads usagers, en les faisant apparaitre
comme de bons éléves de la politique de I'eau.€ef@st une ambiguité demeure, comme
pour le tableau précédent, concernant l'ajout ddifepatifs négatifs :substances toxiques
particulierement nocives, les plus dangereus®agit-il encore une fois d'une volonté de
neutraliser l'effet positif produit par les mod#tons relatives aux mesures et a leur
financement? Ou bien s'agit-il, inversement, d'fiet eiramatique accepté volontiers par les
représentants domestiques et industriels, afinlauette contre ces pollutions conserve son
rang? Quoi qu'il en soit, nous admettons que leigkgcette grammaire produit un préjudice
largement susceptible de laisser des traces damagihaire collectif. Nous allons voir a
présent que la formulation de I'enjeu relatif aokytions diffuses d'origine agricole n'est pas

aussi équivoque.

2.2.2 La réplique des usagers agricoles

Le second enjeupésticides et nitrat@sest alors en passe de supplanter I'enjeu villes e
industries en tant qu'enjeu prioritaire du bassia. principale raison en est que, outre

I'instance de la DCE, la lutte contre les pollusi@hffuses d’origine agricole est un domaine,
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a la différence de I'enjeu précédent, pour legaslmesures adoptées jusqu’alors n’avaient
produit que des résultats modestes et supposaeahthge d'investissement.

Les défenseurs du secteur agricole (DRAF, chandmésoles) ont globalement adopté une
posture similaire a celle de leurs homologues diese industriel. lls ont ainsi aligné leur
stratégie argumentative sur leurs adversaires, ehilisant comme eux des arguments

techniques et d'experts.

Tableau 7. Etat des lieux des pollutions diffusesgine agricole

Enjeu n°2 : « Pesticides et nitrates : un enjeu mapr du bassin »

Document initial des Interventions des Document final apres Implications de ces
services de I'Agence de | membres du Groupe négociation avec le interventions sur la
'eau DCE (avril 2004) Groupe DCE responsabilisation des

usagers de I'eau

La réduction des - DRAF/ chambres La réduction des - Réductionde la
pollutions diffuses . ) pollutions diffuses . . R
apparait comme un agricoles: apparait comme un responsabilité agricole &
des enjeux majeurs : Demande que ne soit | des enjeux majeurs : propos du RNABE, en
Sur les cours d'eau, mentionné que le Sur les cours d'eau,

parmi les 62 masses ne retenant que les

d’eaurisquant de ne masses d’eau concernées
pas atteindre le bon

parmi les 166 masses
d’eaurisquant de ne
pas atteindre le bon

bon état chimique
a propos du Risque

état en 2015ce sont de Non Atteinte du | gtat chimique en 2015 | Par e RNABE chimique.
les pressions liées aux Bon Etat les pesticides et les
pesticides qui (RNABE) lié aux nitrates, seuls ou - Invocation de la
déclassent 41% pesticides et aux ensemble constituent .
d’entre elles, et pour nitrates. un facteur de risque responsabilité des
35% des problémes pour prés de 70% utilisateurs de phosphore
liés aux nitrates ; d’entre elles,

- CRA: (domestiques /
Sur les eaux Demande que les Les nitrates, associés industriels).
superficielles (cours nitrates a de fortes teneurs en

d’eau, lacs, littoral), phosphorecontribuent

n'apparaissent pas

les nitrates a l'eutrophisation et
contribuent a leur c?mme Ie_ fac_teur au développement
eutrophisation et aux d'eutrophisation. excessif d’algues (dont
développements certaines toxiques
excessifs d’algues, pour 'homme), dans
dont certaines sont les eaux superficielles
toxiques pour (cours d’eau, lacs,
'homme. littoral).
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D'abord, ils ont considéré que les pollutions diffsi d'origine agricole ne sont responsables
gue du RNABE chimique, et non pas du RNABE glolBar conséquent, certainement a
défaut de disposer a I'époque des connaissancessages, I'Agence de l'eau a accédé a cette
demande (tableau 7) en n'évoquant plus que lesemabsau concernées par le RNABE
chimique, ce qui les a fait passer de 166 a 62c@oant la communication au public, cette
requéte a évidement pour effet de réduire I'étertiuéa responsabilité du secteur agricole
concernant ses pollutions diffuses.

Ensuite, ces représentants agricoles ont egalecoeresté I'idée selon laquelle les nitrates
seraient I'unique facteur d'eutrophisation. Commuesde cas précédent, ils ont souhaité que
figure l'association avec d'autres facteurs ayardgftet amplifiant, comme les phosphores, ce
qui permet de convoquer dans le proces des nitlasegsagers industriels et domestiques,
utilisateurs de ces substances, tout en se déduuzenrdiellement.

Abordons a présent le second tableau relatif allytpons diffuses d'origine agricole (tableau
8). Cette seconde partie est caractérisée par mporiante réduction du contenu a
communiquer au public. Dans la version originaleddgument, il était fait référence aux
mesures expeérimentales, telles que les dispostif®-environnementaux, les techniques
d'agriculture raisonnée, prises dans le cadre dagents programmes d'intervention pour
lutter contre les pollutions diffuses. Avant cet@contre avec le Groupe DCE, I'Agence de
'eau proposait de développer ces mesures a urse goande échelle, pour atteindre les
objectifs de bon état chimique du bassin, dans égume ou elles donneraient lieu a des
résultats satisfaisants. Cependant les représentigg usagers agricoles, ainsi que les
autorités publiques affiliées a l'agriculture, éntis des réserves concernant la généralisation
de ces mesures et ont demandé a I'Agence de feaeve de prudence. L'agriculture
conventionnelle, incarnée ici par l'expression dhambres, est elle aussi généralement
réservee vis-a-vis des pratiques agricoles alteesbu expérimentales.

Par conséquent, la version finale du document ptéagn message beaucoup plus lapidaire
qui ne s'encombre pas de précisions controversgétgsse ainsi le champ libre pour que soit
précisé le contenu de ces actions dans d'autnessageie la consultation DCE.

On remarque également la suppression particuligresignificative d'un dommage collatéral
des pollutions diffuses : l'alimentation en eauapté des populations. Le retrait de cet
élément a charge dans la version finale du docuestnéncore une fois révélateur du poids

politique du secteur agricole dans le Comité deibas
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Tableau 8 Mesures prises pour réduire les pressiliifisses d'origine agricole

Enjeu n°2 : « Pesticides et nitrates : un enjeu mapr du bassin »

Document initial des
services de I'Agence de

'eau

Interventions des
membres du Groupe
DCE (avril 2004)

Document final aprés
négociation avec le
Groupe DCE

Implications de ces
interventions sur la
responsabilisation des

usagers de l'eau

Beaucoup d’actions
ont montré leur intérét.
Mais il importe
aujourd’hui d'en
dresser le bilan en vue
de leur application a
une plus grande
échelle, et ce sur
I'ensemble du bassin,
notamment dans les
secteurs les plus
affectés, pour atteindre
les objectifs de la
Directive Cadre et
préserver la qualité de
la ressource en eau, et
en particulier pour
l'alimentation des

populations (partie
supprimée)

En effet, siles
principes pour
'amélioration des
pratiques et les outils
sont aujourd’hui
connus (agriculture
raisonnée, mesures

agroenvironnementales

notamment), I'atteinte
des obijectifs
environnementaux de
la DCE et du SDAGE,
nécessitera un
déploiement renforcé

de ces programmes sur

I'ensemble du bassiet
ce afin d’aboutir a une
réelle efficacité des
dispositifs en place.
(paragraphe supprimé)

- DRAF:

Demande que les
impacts de ces
pollutions sur la
production et
l'alimentation en eau
potable ne soient pas
ajoutés une
deuxiéme fois.

Demande de préciser qu
des mesures existen
déja et que leurs
résultats sont a
I'étude.

- CRA:

Demande de ne pas fair
référence a
I'agriculture
raisonnée, ni aux
mesures agro-
environnementales,
en considérant qu'il
s'agit de secteurs
particuliers de
I'agriculture qui ne
sauraient se
substituer totalement
a I'agriculture
conventionnée.

[¢)

Beaucoup d’actions
ont montré leur
intérét. Mais il
importe aujourd’hui
d’en dresser le bilan
en vue de leur
application a une plus
grande échelle, et ce
sur I'ensemble du
bassin, notamment
dans les secteurs les
plus affectés.

- Réductionde la
responsabilité de
I'agriculture en
cherchant a minimiser
les risques sur la

population.

- Fermeture du débat
du fait de la suppression
de I'énumération des
propositions alternatives
a l'agriculture

conventionnelle.
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On préfére ainsi ne pas trop insister sur les resgialités des pollutions diffuses d'origine
agricole, étant donné qu'il en a déja été fait mantlans le tableau précédent. Grossir le
réquisitoire contre l'agriculture risquerait de é&pr son image, et pire que tout, en faire un
moins bon éléve que les usagers industriels et shiquoes.

En somme, le traitement de I'enjPesticides et Nitratesst tres réveélateur des tensions entre
les usagers de l'eau observables dans le bassalinante la thése du fonctionnement
corporatiste du bassin Adour-Garonne. Si les itd@aéricoles sont déja bien représentés dans
les instances consultatives et décisionnelles dsibbasans parler du concours du monde
politique local et national a leur égard, cettatieh étroite entre la profession et I'Agence de
'eau s'observe également a partir de la facik&cdaquelle le Service DCE a accédé aux
demandes de modification du document émises paiskgers agricoles. De leur cbté, lorsque
les usagers industriels et domestiques réclamdemimodifications destinées a améliorer leur
image, on a pu constater d'autres modificationsi@emeutraliser I'amélioration de l'image

souhaitée.

2.2.3 La poursuite de 'antagonisme par thématiques interposées

A travers les deux premiers enjeux que nous ved@xaminer, la réunion entre le Service et
le Groupe DCE a passé en revue les responsahiigsieux principaux antagonistes : les
usagers domestico-industriels et les usagers dggicbour a tour, les représentants de ces
deux catégories d'usagers ont eu l'opportunité alestituer leur défense, en tentant de
convaincre I'Agence de I'eau d'apporter des maditins susceptibles d'améliorer leur image
vis-a-vis du public. A partir du troisieme enjeubd&iu durant la réunion, il n'était plus
guestiona priori de traiter ces questions-la. Cependant, les ddugrsaires ont poursuivi
leur antagonisme en le déplacant dans le débatiradéoces autres thématiques. Nous avons
sélectionné trois de ces thématiques restantesarér ml'interventions particulierement
significatives de cet affrontement par thématiceegellites interposées.

Premiérement, concernant l'enjeu Z8nes Humides, Rivieres et Laasous observons des
modifications importantes a propos de l'identifimatdes responsabilités. Alors que la version
initiale n’évoquait que la responsabilité des sast@&nergétiques, des barrages, des industries
(granulats), des transports et des aménagemenigauk) la seconde version y ajoute la

responsabilité de I'urbanisation, et donc du citadi
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Tableau 9. Etat des lieux de I'enjeu zones humitéstes et lacs

Enjeu n°3: « Zones humides, rivieres et lacs: lgpréservation et la restauration

indispensables »

Document initial des
services de I'Agence dg

'eau

» membres du

Interventions des
Groupe

DCE (avril 2004)

Document final aprés
négociation avec le
Groupe DCE

Implications de  ces
interventions  sur la
responsabilisation des

usagers de l'eau

De nombreux cours
d’eaux ont été
aménagés pour
satisfaire les usages
de 'homme ou le
protéger [...] Des
zones humides ont
disparu, d’'autres sont
perturbées et
déconnectées des
fleuves.

Il ressort de cet état
des lieux que la
restauration des
fonctionnalités des
milieux aquatiques, la
protection et la
restauration des zones
humides sont des
enjeux fondamentaux
pour atteindre le bon
état des eaux ou leur
bon potentiel
écologique, compte
tenu de leur réle
important dans le
maintien des
équilibres biologiques
et de la biodiversité.

- APN:

Demandent que soit
ajoutée la
responsabilité de
l'urbanisation
parmi les facteurs
aggravants le
risque
d’'inondation.

Demandent que soit
ajoutée la nécessité
de renaturaliser les
espaces délaissés.

De nombreux cours
d’eaux ont été
aménagés pour
satisfaire les usages
de 'homme ou le
protéger des crues
[...] Des zones
humides ont disparu,
d’autres sont
perturbées et
déconnectées des
fleuves.
L'urbanisation
artificialise les bassins
versants et le lit des
rivieres,
imperméabilise les
sols ...(partie
ajoutée)

Il ressort de 'état des
lieux que la
restauration des
fonctionnalités des
milieux aquatiques, la
protection et la
restauration des zones
humides, ainsi que la
renaturalisation des
espaces délaissés par
I’'activité humaine
sont des enjeux
fondamentaux pour
atteindre le bon état
écologique des eaux
ou leur bon potentiel
écologique ...

- Invocation de la
responsabilité de
I'urbanisation la ou elle
n'apparaissait pas

précédemment.
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Cette modification est intervenue apres lintermentdes Associations de Protections de la
Nature (APN), venues jouer leur réle classique dierseur de I'environnement, mais ce
faisant, elles sont devenues malgré elles lesalliftl secteur agricole dans l'antagonisme qui
oppose ce dernier au milieu urbain.

De la méme facon, les APN ont insisté pour que nsomentionnés les efforts de
renaturalisation des espaces délaissBans l'absolu, il s’agit de permettre a la nattiee
recouvrer ses fonctionnalités naturelles, telles kpbsorption des substances nocives ou la
dérivation des crues. La nature opposée a |'urbamis semble donc constituer le point de
ralliement, volontairement ou involontairement, rent'agriculture conventionnelle et les
environnementalistes.

Dans le chapitre précédent, nous avons vu quectesira de I'eau néerlandais siégeant dans
les instances locales de I'eau avaient fait paftrdportance, selon eux, de faire concorder les
intéréts divergents, afin de résister aux réforop@ispourraient menacer leur autonomie de
gestion. Le fait est que l'urbanisation représaittem adversaire commun aux agriculteurs,
gui ont besoin de faire assumer le co(t du traitérde leurs dégradations sur une catégorie
d'usagers tiers, et aux environnementalistes, dasyweux qui siegent dans les instances, qui
ne voient pas d'inconvénient a ce que les usagbeasng s'acquittent de ces dépenses. Nous
reviendrons sur cette supposition ultérieuremeratisNl se pourrait que I'Agence de l'eau ne
Soit pas étrangeére a cette recherche de concordat.

. Deuxiemement, l'enjeuRivieres et Nappes souterrainesst une thématique
transversale a plusieurs volets de la DCE (polgti@tiage, morphologie, pénuries, solidarité
amont-aval, etc.). Ceci du fait des relations deseaa effets entre ces différents types de
phénomenes.

Cet enjeu relie les besoins anthropiques aux ispswat I'environnement (épuisement des
fleuves et des nappes, éventuellement aussi latjpol] bien gu’aucun acteur en particulier ne
soit désigné). L'agriculture irriguante (la maidisrte dans le bassin) est particulierement
visée ici, du fait des problématiques de surconsatiom d'eau au moment ou la ressource se
tarie. Dans la premiére version du document (tabl€y, au second paragraphe, on observe la
suppression de la référence a un certain débahe ipeut s'agir que du débat de Charlas qui
s'est tenu en 2003 (création d'un grand réservo@neont de la Garonne pour soutenir les

étiages). La reformulation du paragraphe, qui semaplanir les divergences qui s'y étaient
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manifestées, donne cependant du poids aux argungentBagriculture irriguante, dont

témoigne l'ajout de la formule controverségour répondre aux différents usages ».

Tableau 10. Etat des lieux de I'enjeu riviéresaipes

Enjeu n°4 : « Rivieres et nappes : un patrimoine gérer solidairement »

Document initial des
services de I'Agence de

I'eau

Interventions des
membres du Groupe
DCE (avril 2004)

Document final apres
négociation avec le
Groupe DCE

Implications de ces
interventions sur la
responsabilisation des

usagers de I'eau

L'exploitation des
rivieres et des nappes
pour répondre aux
besoins socio-
économiques ne doit
pas se traduire par
une dégradation du
capital quantitatif et
qualitatif qu’elles
représentent. Une
gestion équilibrée
s'impose
particulierement sur le
bassin pour les
rivieres en période
d’étiage et pour les
eaux souterraines.

Mais les débats sur
certains secteurs en
déséquilibre
chroniguepour la
limitation des
prélévements et pour
la mobilisation de
réserves de soutien
d’étiage posent des
problemes de fond.

- CRA:

Demande de retirer le
terme
« exploitation »,
connoté
péjorativement
dans le sens
commun, et
suggere les termes
« d'utilisation »,
« d'usage ».

L'utilisation des
riviéres et des nappes
pour répondre aux
besoins socio-
économiques ne doit
pas se traduire par
une dégradation du
patrimoine quantitatif
et qualitatif qu’elles
représentent. Une
gestion équilibrée
s’impose
particulierement pour
les rivieres en période
d’'étiage et pour les
eaux souterraines.

La situation de
certains secteurs en
déséquilibre
chronique pose des
questions de fond
(réduction des
préléevements
autorisés, création de
nouvelles réserves)
pour répondre aux
divers usages sans
dégrader le milieu

- Réductionde

- Renforcementde la

'impression de
responsabilité des
activités sur l'origine deg
pollutions diffuses
(principalement

I'agriculture).

Iégitimité de ces mémes
activités (épondre aux

usages

La seconde modification significative fait suitd'iatervention des représentants du secteur

agricole qui ont jugé le termexploitationtrop incriminant pour les usagers concernés. Il a

donc été remplacé par les termiéifisation et usagesplusneutres.
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. Enfin, I'enjeuAlimentation en Eau Potableeprésente pour I'Agence de l'eau une

occasion de communiquer sur une problématiquetimadellement insoluble : la protection

des périmeétres de captage des eaux brutes powodagtion de I'eau potable.

Tableau 11. Etat des lieux de I'enjeu alimentatareau potable

Enjeu n°5: « L’alimentation en eau potable, la bajnade, les loisirs aquatiques : un

exigence de qualité »

D

Document initial des
services de I'Agence de

I'eau

Interventions des
membres du Groupe
DCE (avril 2004)

Document final apres
négociation avec le
Groupe DCE

Implications de ces

interventions sur la

responsabilisation des

usagers de l'eau

Les pollutions diffuses
(nitrates et/ou
pesticides) posent de
plus en plus de
problemes pour la
production d’eau
potable a partir des
nappes libres et
génerent des
abandons de captage
(200 captages
abandonnés en 10
ans) ou la mise en
place de traitements
curatifs onéreuxLa
mise en place des
périmétres de
protection, méme
lorsqu’elle est
effective, n’est pas une|
solution efficace pour
préserver les captages
des pollutions diffuses

[.]

- DRASS:

Demandent que soient
ajoutées les
mesures d'alertes et
les dispositions
existantes
destinées a pallier
les pénuries le cas
échéant.

Les pollutions diffuses
(nitrates et/ou
pesticides) posent de
plus en plus de
problémes pour la
production d’eau
potable a partir des
nappes libres et
génerent des
abandons de captage
(200 captages
abandonnés en 10
ans) ou la mise en
place de traitements
onéreux La mise en
place des périmétres
de protection, méme
lorsqu’elle est
effective, n’est pas une
solution efficace pour
préserver les captages
des pollutions diffuses

[.]

La sécurisation des
installations prélevant
en riviere doit étre
systématisée :
dispositifs d’alerte de
pollution accidentelle
et ressource
alternative de secours.
(partie ajoutée)

- Réductionde

I'impression de
responsabilité des
pollutions diffuses,
compte du changement
de stratégie générale vig
a-vis de la politique de

protection des captages
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L’Agence de l'eau profite ainsi de l'occasion pomtroduire a nouveau, dans une autre
thématique, grace a la DCE, la problématique ddstmms diffuses. A I'origine, la loi sur
'eau de 1964 avait pour ambition de protéger lalité des captages d'eaux brutes des
impacts qu’ils pouvaient subir. Or depuis plusieamsiées, un changement de stratégie a été
envisagé, qui repose désormais sur une sélectmoapgages a protéger et sur des modalités
d'interconnexion des systémes d'alimentdtioBn contrepartie de cet assouplissement de la
réglementation, les pouvoirs publics demandent spient mis en place des dispositifs
d'alerte et d'alimentation d'eau de secours, edea®llutions accidentelles, ce qui représente
evidemment une dépense supplémentaire pour lesctivités. Ces éléments ne figurant pas
dans la version initiale du document (tableau 143, autorités sanitaires (DRASS) ont
demandé a I'Agence de I'eau gu'ils soient ajolédeur coté, les collectivités espérent que la
mise en place des mesures sera financierementnseutians le cadre du SDAGE et des

programmes d'intervention a venir.

L'observation de cette rencontre entre 'Agencéede (Service DCE) et les acteurs de I'eau
délégués du Comité de bassin (Groupe DCE) est d@reseignements. Son principal intérét
est qu'elle donne a voir le jeu des parties pr&saati concret a travers des dynamiques de
négociation qui ont cadré le ton et le contenuadednsultation DCE menée dans le bassin
Adour-Garonne dans les mois qui ont suivi. Bierepdt, il ne s'agit pas ici de généraliser
une configuration politique a partir d'un seul éx@ent, aussi central soit-il dans le processus
de conception de la consultation DCE. En effet, weprésentation systémique de la
gouvernance du bassin comprendrait tout un ensediéléments complexes, multiples et
composites, formels et informels. Nous admettorgeicdant que cette rencontre entre le
Service et le Groupe DCE est d'une part emblématitps clivages entre les acteurs de I'eau
représentés dans le Comité de bassin, et d'auteefla révele l'attitude que tend a adopter
I'Agence de l'eau a leur égard.

285 ROUSSARY A. (2010)Vers la recomposition de la gouvernance de la ¢éale I'eau potable en France.
De la conformité sanitaire a I'exigence de quaété&vironnementaleéThese de sociologie, UTM, Toulouse.
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Le comportement des acteurs de I'eau nous appatiaiinel vis-a-vis des intéréts qu'’ils ont
la mission de défendre, et conforme a ce que ldsesaceptiquesde I'Agence de l'eau
avaient annoncé (chapitre 4) : cette négociatiest Siéroulée de maniére courtoise et
diplomatique. Autrement dit, nous sommes loin déboddements et du chahut qu'ils
redoutaient apres le débat public manqué I'anniéa precédé, a propos du projet de réservoir

a Charlas.

Tableau 12. Le positionnement des membres du GioQed'apres leurs interventions

Défense des usagers domestigues et urbains

'Y

Flus communaux

Coalition urbaine | DRASS

DRA'

CRA

Défense des usagers industriels Défense des usagers agiicoles

Coalition rurale

v

Défense de l'environmement

Or dans cette recherche, c'est davantage le coenpemt de I'Agence de l'eau qui nous

intéresse en tant que moteur de la constructida densultation DCE. Nous avons vu dans ce
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chapitre, que les personnalités et les serviceag&sgdans cette mission ont pris un soin
particulier & réaliser cette tache. Afin de rédlg®risques de débordement, et finalement de
perte de contréle de la consultation du public, manctela avait été le cas pour Charlas, le
processus a été conduit de maniéere tres encadnéeroant la maniere defaire participer
activement les parties intéresséesentre la convocation des commissions territosiada
janvier et février 2004, et la conception ici dinpipal support de la consultation DCE pour
la campagne de 2005. La question que nous posprEsant est la suivante : quelles finalités
I'Agence de I'eau poursuit-elle a travers ce lux@mrécautions ?

Le tableau 12 ci-dessus représente les différgrustures des membres du groupe DCE lors
de la réunion observée, d'aprés les tableaux péspdans cette section. En synthétisant,
guatre tendances distinguent ou rassemblent lesveritions de ces acteurs de l'eau : la
défense des usagers agricoles, la défense desrsisadastriels, la défense des usagers
domestiques et la défense de la nature. Nous al@iterément choisi d'opposer les usagers
industriels aux usagers agricoles (axe horizongdl)es usagers domestiques a la défense de
I'environnement (axe vertical). Le premier clivaggt déduit de la rivalité entre les industriels
et les agriculteurs, qui attendent les uns etuées de meilleurs avantages financiers dans le
cadre du nouveau SDAGE. Le second clivage renvdi@ngagonisme presque idéologique,
entre l'urbanisation honnie et la nature honoréleyé a maintes reprises dans la réaction des
neuf enjeuxNous considérons que ce double antagonisme eéseilta stratégie de I'Agence
de I'eau dans sa volonté de contrdler étroiteneedétoulement de la procédure.

Ce double antagonisme parvient a attirer peu ou l@®acteurs de I'eau dans deux coalitions,
et sans doute malgré eux, ne serait-ce que le tempa réunion. D'un cété, umealition
urbaine regroupe ceux qui ont défendu les intéréts degeaunsandustriels et domestiques,
méme séparément, mais qui ont en commun d'étre pige cette stigmatisation que nous
avons signalées(ibstances toxiques, nocives, dangereuge®t.regroupés sous les mémes
intitulés et souvent dans les mémes paragraphesedésnjeuxDe l'autre c6té, laoalition
rurale est, certes, tout a fait improbable étant donnéllguregroupe l'agriculture et les
associations de protection de la nature, ceux-l@meséqui s'étaient affrontés durant le débat
public de Charlas. Or I'Agence de I'eau, en faisknt'urbanisation un adversaire, voire un
bouc émissaire désigne, est parvenue au moingripstele cette phase préparatoire de la
consultation DCE a calmer le jeu entre les acteemséquilibrant les forces du bassin. En

effet, d'aprés le tableau 12, nous observons hieaquilibre en suivant la diagonaterd-
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ouest / sud-estCompte tenu de nos interrogations initiales, eetcd que nous avons déja
relevé dans le chapitre précédent, que peut signdette recherche d'équilibre dans la

construction de la consultation du public ?
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Conclusion du chapitre 5

Durant le premier semestre 2004, 'Agence de Paur-Garonne a démarré |'élaboration de
la consultation du public en s'entourant des astelgr 'eau qu'elle cbtoie depuis déja un
certain temps, dans le cadre des instances etrdeédores préexistantes (délégations du
Comité de bassin, commissions territoriales ...)cBi&e maniére, la norme européenne de la
participation active des parties concerndest.14 de la DCE) se traduit comme prévu par
I'Agenda européen. L'Agence de l'eau soumet lendgtgs du bassin aux acteurs de l'eau
consultésdans les commissions territoriales, péiabore avedes membres parmi les plus
eminents du Comité de bassin le document qui sedersupport a la consultation du public
de 2005. En somme, lparticipation activedes acteurs de I'eau se traduit par une contributio
a deux niveaux, consultative pour les commissienstariales, quasi-décisionnelle pour le
Groupe DCE dans la mesure ou leurs interventionsl@meé lieu a des modifications visibles
dans la version finale deguf enjeuxqui fut envoyée aux partenaires institutionnelsaurs

du second semestre de 2004.

Or nous avons vu que ces modifications obéissaierdrtaines logiques. A premiére vue,
I'Agence de l'eau veille a particulierement ménatgermaniére dont on présente la
responsabilité des dégradations issues de I'agmeulNous pouvons supposer que ceci est lié
au fait que les intéréts de la profession agrisolat particulierement bien représentés dans le
Comité de bassin en Adour-Garonne. Ce ménagemeragieulture et de ses potentielles
responsabilités peut donc étre vu comme le refietadréalité des rapports de force des
régions tres rurales du sud-ouest de la France.ldgsla forte présence et la tres bonne
organisation de l'agriculture conventionnelle repréent une contrainte pour I'Agence de
'eau qui ne disposerait que de trés peu de maggeahceuvre pour mettre en ceuvre les
programmes et les reglementations dont elle a dporesabilité. Et en particulier si ces
programmes ciblent les pratiques des usagers &gjcet sont percus par ces derniers comme
contraires a leurs intéréts. En ne retenant que geerprétation, les manceuvres de I'Agence

de l'eau que nous avons décrites dans ce chapgtreorrespondraient qu'a une seérie
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« d'actions sous la contrainte », la réalité duvpouse situant dans l'expression quasi
exclusive des représentants politiques, étatigupséessionnels de 'agriculture.

Or les observations que nous avons analysées éatisapitre donnent davantage a voir un
Service DCE qui conserve linitiative durant I'egs® du processus. Durant les commissions
territoriales, c'est lui qui guide I'explication diagnostic ainsi que la maniere d'interpréter les
obligations européennes, et ce, conformément awvectdies du MEDD (Ministere de
I'environnement), donc de I'Etat. Lors de I'élaioradesneuf enjeuxc'est lui encore qui
établit l'organisation thématique du document etleyjeavec une certaine souplesse, a
equilibrer les rapports de force entre les actdarbeau du bassin. En fin de compte, I'Agence
de I'eau réalise ce qui avait été relevé dansdeitrle 4, a savoir pacifier les tensions entre les
acteurs, quitte a ménager les intéréts de ceusaiparticulierement incriminés par la DCE.
L’observation de jeux de coopérationsitu donne la mesure de l'influence des acteurs dans
l'activité de formulation des enjeux pour le grapdblic. Les représentants des groupes
d’intéréts savent comment exercer de l'influengenégociant sur des points technigues de
diagnostic. Du c6té de I’Agence on observe qu'eies’oppose pas frontalement, notamment
aux représentants de la profession agricole, aié@mse qu’elle est déterminée a faire en sorte
gue les agriculteurs changent leurs pratiquesrdeiou manifester une telle bienveillance a
leur égard, et accepter parallélement d’amplifi@esponsabilité des usagers urbains ?

Nous faisons I'hypothese que, indépendamment BB, 'Agence de I'eau Adour-Garonne
a sa propre stratégie pour résoudre les dégradgbimvoquées par I'agriculture. Mais deux
conditions sont nécessaires pour mener a bien segtgegie. Premiérement, I’Agence de
'eau doit gagner et maintenir une relation de @onde avec la profession agricole.
Deuxiemement, elle doit a tout prix faire en squte le public ne s’exprime pas massivement
contre I'agriculture, précisément pour ne pas eptagrtte relation de confiance. Des lors, les
problématiques agricoles n’apparaissent pas comese gdiestions tres seérieuses dans le
document. Le public non-initié a ces problématiqnespeut probablement pas, en théorie,
exercer une quelconque prise a partie contre ¢egracinsi ménagés. Il nous reste a présent

a examiner ce qu’il en est des dispositifs de citgison a proprement parler.
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Chapitre 6

L’opérationnalisation de la consultation en Adour-Garonne:
les dispositifs, I’expression du public et le SDAGE

Ce dernier chapitre rend compte de la maniére ldaransultation DCE s’est déroulée dans le
bassin Adour-Garonne. Conformément au calendriéviyppar la directive, deux campagnes
de consultation ont été organisées. La premierepagne de consultation du grand public
s’est tenue entre les mois d'avril et de novemtde52 précédée d’'une consultation des
partenaires institutionnelgdénomination de I’Agence de I'ensemble des asteerl’eau) au
cours du second semestre 2004. A travers cetteignegampagne de consultation, I'’Agence
de I'eau chercha a obtenir I'avis du public a poda diagnostic du bassin qui venait d’étre
réalisé, et a propos de ses premieres préconisatiestinées a atteindre le bon état des
masses d’eau conformément aux objectifs de la D@Eeconde campagne de consultation
du grand public s’est déroulée entre les mois d'&érd’octobre 2008, et a été suivie de la
consultation degartenaires institutionnelslurant le premier semestre 2009. Elle visait a
soumettre au public des propositions plus préasesue d’établir le futur Programme de
Mesures (PDM) du nouveau SDAGE. Puis le Comitéabsin a adopté ce nouveau SDAGE
au cours des mois qui ont suivi.

L'objectif de chapitre est d’examiner de quelle mam les autorités du bassin (Agence et
Comité de bassin) se sont adressées au public, eotienpublic s’est exprimé, et de mesurer
linfluence théorique de I'expression du public darprise de décision tout au bout du

processus (grandes orientations du SDAGE). Poarnmis procéderons en deux temps.
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Dans un premier temps, nous nous concentrerori®tude des dispositifs de la campagne de
consultation de 2005. Outre la mise au débat dgndistic, nous avons vu dans les deux
chapitres précédents que I'Agence de l'eau a ckegchtravers la consultation DCE a
« pacifier » le déroulement des échanges, en patitiau maximum les débordements et les
dérapages que ne manqueraient pas de provoquetlatesnts jugés indeésirables par les
cadressceptiquesle I'’Agence. Pour cela, le Service DCE a étéigiskant au moment de la
sélection des dispositifs dédiés a la consultatobrapitre 4), en se gardant la possibilité de
filtrer les relais et les participants des débgats.plus du format, le Service DCE s’est aussi
préoccupé de formuler avec soin les problématiqudsassin qui, de fait, sont censées établir
les responsabilités des dégradations de la ressa@uraau (chapitre 5). Toujours dans un
souci de maintenir la paix sociale, nous avonsgnsiater que les différentes responsabilités
sont envisagées dans les supports de consultaieuf €njeux de maniére équilibrée, a
I'exception toutefois de la désignation relativemabstraite dd’urbanisation comme un
bouc émissaire commode pour atténuer les tensiuoing ks agriculteurs conventionnels et
les environnementalistes. Nous allons voir danslwpitre que la consultation du grand
public de 2005 s’est déroulée dans ce méme egprgue cela a eu pour conséquence de
produire un débat orienté, et qui n’a laissé quedeeplace a une véritable expression libre du
public. Dans ces conditions, I'hypothése de lagpéigémoin du public comme instrument de
contrdle de I'action publique se trouve assez comyse.

Dans un deuxieme temps, nous aborderons la seaamdpagne de consultation en Adour
Garonne. Nous présenterons brievement les grantdestations du SDAGE adoptées en
2009, et qui fixent le cap pour toute la politiqte bassin pour la période allant de 2010 a
2015. Un changement de priorité entre les enjepxidde SDAGE de 1996 : la protection
des milieux aquatiques et la lutte contre les piolhs diffuses ont supplanté la lutte contre les
pollutions industrielles et urbaines. Nous montner@ue le questionnaire concu pour la
consultation du public de 2008 tente de rallierrigsondants a ces options prédéterminées,
plutbét que de poser le débat de maniére neutre:. &aa, le dispositif de consultation du
public mobilise essentiellement des outils de comoation, de sensibilisation, et de

culpabilisation des usagers domestiques (et urpbains
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Section 1. La consultation du bassin Adour-Garonne en 2005 : des
dispositifs orientés pour une expression du public encadrée

Dans cette premiéere sous-partie, nous allons exarnes différents dispositifs mis en ceuvre
dans le bassin Adour-Garonne en 2005 pour reaui@hiis du public sur le diagnostic et les
préconisations de I'’Agence de I'eau. Nous avonpndcédemment toutes les précautions et
toute l'attention portées par les autorités du iba@ministrateurs et acteurs de I'eau) en vue
d’organiser une consultation du public cordialees® et qui cherche a ménager les intéréts
agricoles au détriment des usagers domestiquesaimen dans le détail des différents
dispositifs donne a voir des tendances similain@iscgnfirment les interprétations établies

dans les chapitres précédents.

1.1 Le questionnaire 2005 : diffuser des messagesxyjoie recueillir des avis ?

La consultation du public par le biais du questaire est le dispositif générique qui a été
adopté en France pour répondre au niveau minimeriggnces européennes et nationales en
matiére d’'information et de consultation du pubMous avons abordé précédemment les
étapes successives de son élaboration, a savaitéggrétations qui ont conduit a retenir un
certain nombre de dispositifs de consultation.eSpiincipe du questionnaire était une regle
nationale, les autorités des bassins ont eu en [20@&erté de définir leurs propres questions
a poser au public. En Adour-Garonne, I'Agence eau’et le Comité de bassin ont été amenés
a conduire une enquéte par questionnaire, ainsipguel'autres moyens, alors méme qu'ils
étaient peu aguerris en termes de communicatiatiqua en direction du grand public. La
formulation des questions, conforme a un sondageimion, laisse entendre une vision
pluraliste de la politique de l'eau. La revendioatid’'une forme de neutralité ne résiste
pourtant pas a un examen approfondi du questicamaircomporte tant sur la forme que sur
le fond de nombreux signes d’'une forte imprégnaties choix politiques du Comité de

bassin. Examinons ces questions.
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Figure 22 La une du questionnaire 2005 de la caasoh DCE en Adour-Garonne
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Le questionnaire 2005 (figure 22) a été diffusé0@ @00 exemplaires sur le bassin Adour-
Garonne, non directement aux habitants, mais atfeqtures, sous-préfectures et a un certain
nombre de mairies chargés de le distribuer locadrdal total, 21 000 questionnaires papiers
ont été retournés a I'Agence de l'eau a la fin 20@%quels se sont ajoutés 6 000
guestionnaires complétés sur Internet.

La réalisation du questionnaire pour Adour Garoaré&té conduite par un cadre (Conseiller
du Directeur en Communication et Relations inteomaties) présent dés la création de
I’Agence de I'eau en 1969, et faisant partie depsgues de I'’Agence de I'eau (cf. Chapitre
4). Alors qu’il était initialement prévu de recaud une aide extérieure pour élaborer le
guestionnaire selon des principes méthodologigigesireux, le Conseiller du Directeur en
Communication décida finalement de prendre en ehdagréalisation du questionnaire
conjointement avec plusieurs représentants du @ameiBassin, dont la présidence.

Ainsi la démarche individuelle d’élaboration du gtiennaire n’a pas permis de respecter
guelques exigences méthodologiques minimales (fiédade plusieurs versions, test du
guestionnaire...). La version finale du questionnaiognporte deux parties. La premiere
partie comporte des informations sur la politiquebdssin et la DCE et la deuxieme partie
enonce les questions. Nous proposons de commentier premiere partie introduite par le

slogan « quelle eau voulons-nous en 2015 ? Donnez voise»av

1.1.1 Des informations préliminaires sur le bassin Adour-Garonne

La une du questionnaire (figure 22) consiste agmi&s brievement au public le contexte
politique du bassin, ainsi que le sens de cetteadgme de consultation du public. Cette

présentation est organisée en trois points :

. Le Comité de bassin et I'’Agence de I'eau

Le Comité de bassin —organisme méconnu du puldicpeesenté comme linitiateur de la
campagne de consultation dont le but est égalemherdaisir 'opportunité d’accroitre sa
notoriété dans le public, comme « parlement »e&ul’ En médaillon, on trouve également un

message du Président du Comité de bassin :
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« Cette procédure a le mérite de donner la paraerga premiere fois [...] a tous les
citoyens [... ]. Ne manquez pas l'occasion de vopsiragr. C'est votre droit et votre
devoir. » (mot du Président du Comité de BassiaG£b)

L'appropriation de la démarche de consultation dblip par le Comité de bassin lui assure
image d’'un organisme démocratique et attentifeadression des citoyens. Toutefois, cette
appropriation de la consultation ne peut pas éwasidérée a ce stade comme un
détournement de la procédure a des fins de comationcpolitique. Tout au plus peut-on

relever un réel changement de posture d’'une itistitucomposée de partie-prenantes et

affichant une volonté de visibiliser son actionsvier public des usagers de I'eau.

. L'Europe

« Les pays de I'Union européenne ont pour objempifnmun de rendre toutes les
ressources en eau en bon état, d’'ici a 2015. Quesg®rvous des priorités et des
moyens pProposés pour y parvenir dans notre bassimAGaronne ? »

Le questionnaire précise le sens de la démarchep@emne sans toutefois rentrer dans le
détail de I'agenda DCE, on retrouve ici la réféesaux objectifs de bon état et le diagnostic

du bassin suivant I'état des lieux réalisés prénétemt.

. L'objet de la consultation

« En application d’'une loi européenne de 2000,dadu 21 avril 2004 a chargé le
Comité de Bassin d'organiser la consultation du lmulavant les grandes décisions
relatives a la politique de I'eau sur son territeif...]. Aprés I'étude approfondie de
I'état des ses ressources en eau, celui-ci a reter@usérie de « questions importantes »,
auxquelles il devra répondre pour actualiser le &oh Directeur d’Aménagement et de
Gestion de I'eau adopté en 1996 ... »

Visant toujours a éclairer la démarche de consoitatle propos apporte des précisions
supplémentaires : « nous, Comité de Bassin, sonsmese point de prendre des grandes

décisions et nous avons besoin de votre avis »s Maformation trouve ses limites quand
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elle évoque le SDAGE puisque celui-ci n'est pagpssp étre connu du public. Et d’ailleurs
aucun renseignement exhaustif n'est donné a ce stadr rendre compréhensible la fagon

dont la politique de I'eau est organisée.

« Le plus large public est invité & donner son atis les priorités et les moyens de
conduire toutes les ressources en eau au bon éwlbgque prescrit par les lois
européenne et francaise, ainsi que le « programengayail » préparant la révision du
SDAGE. Le Comité de Bassin tiendra compte de dsseaconsultera a nouveau les

citoyens en 2007 sur ce projet ».

La formulation laisse ici clairement entendre geg dvis du public seront pris en compte par
le Comité de Bassin a l'issue de la consultatiansgoutefois présenter les modalités de cette
intégration. Le volet questionnaire (dont le contsera examiné au chapitre 5) est introduit
par un court préambule qui vise a inciter les rélamiis a participer a cette enquéte au nom de

principes de solidarité et de responsabilité.

« Nous somme tous usagers de I'eau [...] donc noosT®s tous concernés par les
précautions a prendre et les remédes a adopter $olidairement. Nous sommes tous

responsables, chacun a sa mesure de I'état deskorgce. »

Ce préambule constitue un appel a la mobilisatioioa peut considérer que les termes
solidairementet responsables a sa mesudont référence implicitement au systeme financier

de récupération des codlts dont la DCE préconisenfercement.

1.1.2 Les questions fermées . un dispositit particuliérement orienté

Le document comporte neuf questions qui repreneangrande partie la formulation du
diagnostic du bassin exprimé dans le document raeg enjeux Elles recouvrent six
problématiques de la politique de I'eau comme indigi-dessous (tableau 13). Pour chacune
de ces questions figuraient diverses modalité€dense, vis-a-vis desquelles les répondants
devaient exprimer leur accord sur une échelle @d¢rgid'accord, moyennement d'accord, pas

d'accord, ne sais pas).
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Tableau 13 Les thémes du questionnaire 2005 enrA8atnne

. 1- L'eau, notre patrimoine commun

. 2- Solidaires d’amont en aval

. 3- Préserver les milieux aquatiques

. 4-5-6 Nos rejets polluent encore les eaux
. 7-8 L'eau potable : sdre et non-gaspillée
. 9- Maitrisons I'eau et nos demandes

Nous proposons a présent d’analyser chacune deecégjuestions a partir de leur contenu,
du lexiqgue employé, de sens des messages diffaeg)’établir le degré d'orientation des

guestions et selon quelles logiques. Mais avard, aebus souhaitons faire une derniére
remarque. A la quatrieme et derniere page du oquestire, on demande aux répondants

d’'indiquer des éléments qui renseignent leur peafdial (figure 23)

Figure 23 Variables sociodémographiques demandées k& questionnaire 2005

Merci de bien vouloir donner les indications ci-aprés :

] Femme ] Homme Votre profession :
Votre age : [_] Agriculteur
|_| Moins de 25 ans [ ] 25-39 ans ] Artisan, commergant, chef d’entreprise
] 40-65 ans [ 165 ans et plus [ | Cadre, profession libérale
[ | Ouvrier, employé, technicien
g"de pEska T [ Etudiant
e ] Inactif ou retraité
Nombre de personnes -
composant votre foyer : | [] Autre - S—

En obtenant ces informations sociodémographiqu&gehce de I'eau avait a sa disposition
des données qu’elle aurait pu croiser avec lesnggsdes questions fermées examinées en
suivant, afin d'établir des corrélations statisdququi lui aurait permis d’interpréter les
significations des réponses, par exemple en meskesthiens théoriques entre les préférences
exprimées et la profession des répondants. Mdisstié de cette enquéte par questionnaire,
au printemps 2006, le Service DCE a délibérémentsclie ne pas réaliser ce traitement
approfondi — alors que nous lui avons personneleémpmposé de I'effectuer a titre gracieux
— et s’est contenté de présenter ces élémentsladiasme de tris a plat, et de maniere
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succincte dans un petit encart présenté ci-des$iguse 24), et mis en ligne sur leur site
Internet.

Par conséquent, le statut de ces informations afipguasiment comme anecdotique, a ceci
prés que le Service DCE I'utilise pour rendre cangti manque de représentativité de la
population interrogée. Elle indique donc que saomteprésentés : les 40-65 ans, les hommes,
les agriculteurs, les cadres, les professionsdibgy les habitants des communes moyennes, et
les communes rurales. Ce point est tout de méngdeesgant pour nous, car il confirme une
déduction que nous avons émise dans le chapitterd,de I'analyse de la réalisation du
document deseuf enjeux il nous semblait que cette consultation s’adress/ant tout a une
population plutét rurale compte tenu de la gramenamployée (anti-urbaine). On peut
également interpréter cette surreprésentation cudenaural par les modalités de diffusion du
guestionnaire, ou furent sollicités les relais Ddttat beaucoup sont implantés en milieu rural
ou sont en contact avec les agriculteurs (chagiirdans tous les cas, le questionnaire de

2005 exprime davantage la parole du monde ruralcglie des villes importantes.

Figure 24 Traitement du questionnaire 2005 par BAge de I'eau Adour-Garonne

Qui a répondu ?

s ; ey 25-39 ans 14%
Age des répondants g
Les tranches d'dge, sont toutes représentées, avec une forte présence o
des 40-65 ans. Le questionnaire a été rempli en majorité par des | o 40-65 ans 48%
hommes (3 répondants sur 5). [ e 655 ans et plus 14%

Eludiant 10%

Catégories socioprofessionnelles :

Par rapport a la population réelle du Bassin Adour-Garonne, 0 .
on peut noter une forte participation des agriculteurs, des cadres
et professions libérales, celle des ouvriers, employés et professions

intermédiaires étant relativement plus faible. ° _ ] rale 22%
| Ouvrier, employé, technicien 24%
- . 9 - i Midi-Pyrénées 42%
Régions d’origine des répondants g Auvergne 4%
Les deux principales régions du Bassin Adour-Garonne sont PR aB £
les plus représentées. g ;
Nous observons €galement une plus forte participation des habitants : Autres régions 6%

des villes moyennes et des communes rurales, par rapport
a ceux des plus grandes agalomérations (+ de 100 000 habitants).

e

__ hquitaine 31%

Source : Quelle eau voulons-nous en 2015 ? Ramuorta consultation du public de 2005, Agence dal’
Adour-Garonne (juin 2006)
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Abordons a présent I'examen des questions fernhi&esontenu et le ton employés donnent
globalement le sentiment qu’a travers le questiman#& Service DCE tente d’orienter les
réponses de fagcon a ménager l'agriculture et faligler les préconisations négociées dans

les instances décisionnelles du bassin.

K/

« Leau, un patrimoine commun. Cette premiére thématique est d’ordre général.
Lintroduction présente le dilemme entre préseoratilu milieu et les usages de l'eau. Le
guestionnement cherche a savoir si les répondantsd&accord sur le principe de préserver
les milieux. Dans la partie introductive, il estickment établi la nécessité d'ureffort de
préservation individuel et collectif H s'agit de donner le ton en appelant a la nesabilité

de chacun pour la préservation de la ressourcawen e

u

B L'eau, notre patrimoine commun

Fleuves, rivieres, lacs, littoral, zones humides, eaux souterraines
et paysages fagonnés par I'eau constituent notre patrimoine
commun, que nous devons transmetire aux générations futures,
sans |'avoir appauvri, ni dégradé.

C'est un objectif du développement durable.

Conscients que I'eau est absolument nécessaire a tous les étres
vivants et pour toutes les activités économiques, ainsi que source
de plaisir, nous devons assumer le collt de sa protection et éviter
ou réparer les nuisances causées. Cet effort individuel et collectif
doit etre durable et s'intégrer dans la vie économique.

1 Pour &tre en accord avec ce comportement, quelle priorité
attribuez-vous a chacune des propositions suivantes ?

@ Satisfaire les besoins en eau présents et faire [ W
confiance au progrés technique

pour préserver l'avenir ; CICICIEd
@ Eliminer les pollutions produites et accepter =

d'en assumer collectivement le coflt ; IO
@ Intensifier dés aujourd'hui les économies d'eau,

la prévention et la lutte contre les pollutions. [ | [ ]

« La premiére modalité de réponse représente uneonvigitilitariste, au sens
économique, puisqu’elle convient d’'une part que besoins humains doivent étre
satisfaits de facon maximale. Il n'y a pas de idgin, les besoins humains sont
concus comme illimités. D’autre part, les problenés aux usages sont supposeés étre
réglés par le recours a la technique. Cet itemaiena un référentiel gestionnaire
« technique », largement dominant dans une geptdiative de I'eau depuis l'apres

guerre et qui fait de la technique le garant ultfiamee aux problemes de I'eau. Cela
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revient en somme a poser la question d'un mairdemodes de gestion traditionnels
utilisés depuis l'apres guerr82% des répondants sont d'accord, 24 % sont
moyennement d'accord et 40% ne sont pas d'actardépartition des positions est
relativement équitable, ce qui renvoie a une piiérales opinions, entre ceux qui
défendent les pratigues anciennes et ceux quiguidour le renouvellement des

modes de gestion.

La seconde modalité présente le principe, insatsdla DCE, de solidarité de
financement des plans de bassin entre les actkg’agit de tester I'adhésion des
répondants a ce principe désormais institution@a6% des répondants sont
d'accord, 36 % sont moyennement d'accord et 19%am pas d'accordlici les
réponses sont également partagées. C'est préciséenareme élément qui faisait
débat lors de I'élaboration de la DCE avant sonpton par le Parlement européen.
Faut-il faire assumer la dépollution collectivemarntensemble des usagers (selon des
systemes d’imposition) ou individuellement en famctdes usages qui impactent la
ressource ? On retrouve ici au niveau bassin leamdivage apparu dans les débats

au niveau européen.

La troisieme modalité concerne lbsnnes pratiquegjue les usagers de I'eau sont
tenus d'adopter. Elle réunit des propositions t&®rses (domaine quantitatif et
domaine qualitatif), ce qui ne permet pas de chbisie ou I'autre de ces propositions.
89% des répondants se retrouvent en accord avée ertdalité D’autre part, réaliser
des économies d’eau, prévenir et lutter contrgpt@kutions fait appel au « bon sens
moral » de tout un chacun. D’autant plus gqu’on réeige pas qui est ciblé ici. On peut
étre d’accord avec ces propositions dans I'absodis le serait-on autant si on est soi-

méme désigné par ces restrictions ?

On retrouve derriere ces modalités trois manieredgetiter les programmes d'actions du

bassin Adour-Garonne. On peut supposer qu'’il sdgihe premiére maniére de faire adhérer

le public aux choix politiques définis dans lestamges. Par ailleurs, les modalités, qui se

présentent comme des grands ensembles de mesenesrmettent pas d'exprimer des avis

précis, mais seulement de valider des orientatjgmerales et qui font appel au sens moral

des individus. Nous verrons que ce tout dernientpoapital revient trés régulierement dans

tous les dispositifs de consultation : le grandlipuést généralement interpelé au moyen de
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grandeursqui s’inscrivent dans le cadre deci&é civiqué® (prééminence de l'intérét général

et du collectif sur les intéréts particuliers’etdividuel).

% Solidaires d’amont en aval La seconde thématique fait directement allusibargeu
n°6 du document de vulgarisation préliminaiges eaux stratégiques et fragiles : littoral et
montagnesOn présente la « solidarité amont-aval » a la t@mme un impératif moral et
comme le produit de la concertation entre acteumgtérialisée par des schémas
d’aménagements. Comme pour I'enjeu n°6, on dédmfquentation touristique comme la
principale responsable des dégradations de la goatet du littoral, justifiant que les acteurs
territoriaux ne puissent a eux seuls s'acquittera#its de restauration. Cela pose la question

du partage des co(ts avec d’autres acteurs exteaeauterritoire.

B Solidaires d’amont en aval

Les fleuves courent de la source a 'océan : ils relient |'amont a
I'aval : c'est le lien de solidarité entre les usagers de |'eau, qui
justifie pleinement la gestion au niveau du bassin fluvial. Dans ce
cadre géographique, la concertation entre les élus et tous les
usagers permet d’établir des schémas d’aménagement et de
financement commun.

Les visiteurs et les touristes apportent de la vitalité aux régions
montagnardes et littorales, mais causent des pointes de
consommation et de pollution qui nécessitent des travaux
coliteux pour les communes concernées.

2 Conscient de cette solidarité, a quel point &tes-vous d’accord
avec chaque proposition suivante ?

@ |l est normal que chacun utilise a volonté B EC
I'eau qu'il trouve prés de chez lui,
pour satisfaire ses besoins ; [ [T o]

@ |l faut des regles de partage de I'eau disponible
et fixer certaines priorités collectives (besoins
d’eau potable, de I'industrie, de I'agriculture,
préservation du milieu naturel, etc) ;[ | []

@ |l faut créer de nouvelles réserves d’eau
pour maintenir un débit suffisant
dans les riviéres, entoute saison ; __ [ | ][]

@ La montagne et le littoral doivent bénéficier d'une
protection particuliére par des aides majorées,_ [ | [ ][]

« Comme pour la thématique précédente, la premierdalit@ introduit une vision

utilitariste justifiant la satisfaction des besolmamains sans restriction. L'expression

287 BOLTANSKI L., THEVENOT L. (1991),De la justification. Les économies de la grande@allimard,
Paris.

274



« chacuntrouve a volonté I'eau pres de chezjusuggére une approche individualiste
négative de 'usage de I'eau (consommation et peéient selon ce qui est disponible
chez soi), que les conventions sociales relevatd ciéé civiquetendent a condamner.
On peut supposer qu'il s’agit Ia d’'une maniére @rpeler ce sentiment de justice des
répondants pour qu’ils réfutent d’emblée cette peeenproposition. En effeseuls
14% des répondants sont d’accord avec cette méd&&% moyennement d’accord et
57% ne sont pas d’accord.

* Ainsi, en réaction, la seconde modalité proposembaer une solution en termes de
« solidarité » pour corriger cette injustice, estitiant des regles de partage de I'eau
et en fixant des priorités (régles qui existenadéj. les différentes lois sur I'eau, les
arrétés et les programmes d’action, ...). De cerfaib des répondants sont favorables
a cette solution, 21% moyennement d’accord et serié 3% ne sont pas d’accord.
De la sorte, le guestionnement oriente les répdadaars les reglementations et les

choix politiques portés par le Comité de Bassin.

» La troisieme modalité renvoie directement a la peifion de réaliser des réservoirs
destinés a pallier les pénuries d’eau en périodeadje. Il n'est pas précisé le format
des ouvrages et la destination vers des usagegaitisulierement concernés par le
probleme. Pourtant, en seconde lecture, la prapodiait implicitement référence au
projet de grand réservoir de Charlas qui avait [falijet du débat public du méme
nom en 2003, I'année précédant I'élaboration dustjmenaire. Ainsi, interroger le
public sur la solution des réservoirs peut étrerpriété comme une maniere de
prendre a défaut ceux qui avaient fait obstaclermjet. Sur le principe général de
créations de nouvelles réservés% des répondants sont d’accord, 24% sont
moyennement d’accord et 14% ne sont pas d’acd®apelons que les agriculteurs
tres favorables au projet et le monde rural en @érgdbnt surreprésentés parmi les

répondants.

* Enfin la quatrieme modalité de réponse revient Iegr risques particuliers de la
montagne et du littoral et interroge pour savoices milieux doivent bénéficier de
régimes de gestion particuliers, en mentionnantcrenx, un principe de solidarité
financiere. Les collectivités mieux loties doivestlies subvenir aux besoins de ces

territoires vulnérables 51% des répondants sont d'accord, 29% moyennement
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d’accord, 12% ne sont pas d’accord.

Dans l'ensemble, la question 2 présente un princdpe« solidarité » de maniéere trés
consensuelle. Il s’agit encore une fois de sor@l@ublic pour estimer s'il est en accord sur le
fond de la politique du Comité de Bassin. Rappeloggendant que si la solidarité renvoie
dans le sens commun a la cité civique, elle rengga@ement au régime de financement de la
politique des bassins (ex. assouplir le principgupar-payeur en faisant porter sur les uns le

colt de mesures qui profitent a d’autres, et sduwams que les premiers en soient

conscients).

« Préserver les milieux aquatiquesCette troisieme thématique renvoie a lI'enjeu n°3
(« zones humides, rivieres, lacs : une restauratiglispensable j>du document synthétique
des« enjeux pour I'eau, des questions pour toukse>milieu naturel aguatique est présenté ici
selon des figures que le grand public est suppagéhbte d’'identifier : les poissons en bonne
santé, la richesse de la biodiversité, les zonesides... le tout envisagé comme autant
d’indicateurs du bon état écologique exigé par @ED Il est question de maintenir le

caractere naturel et fonctionnel des milieux.

B Préserver les milieux aquatiques

Nos riviéres, comme les autres milieux aquatiques, sont des lieux
de vie pour les poissons, les insectes et les plantes... a condition
que soit maintenu un bon équilibre entre la qualité de I'eau, la
diversité biologique du lit et la richesse végétale des berges.
On appelle cet équilibre, le "bon état écologique™ il permet la
baignade, entre autres.

Les poissons migrateurs remontent le cours des rivieres pour se
reproduire en amont (saumons, aloses, lamproies...) lorsqu’ils
n’en sont pas empéchés par des obstacles ou la pollution. Leur
présence est aussi la preuve d’un bon état écologique.
Longtemps considérées -a tort- comme malsaines, les zones
humides (marais, tourbiéres) sont de mieux en mieux
reconnues pour leur richesse en espéces animales et vége-
tales, ainsi que pour leur role régulateur du régime des eaux.

3 Quelle importance donnez-vous a chaque action suivante ?

@ Rendre franchissables les obstacles B EO
sur les rivieres, pour permettre aux poissons 0

de retrouver leur parcours vers I'amont ;
@ Aider les agriculteurs a entretenir
les zones humides ; |
@ Interdire le drainage et le remblaiement
de ces zones par des déchets ou gravats. |
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» La premiere proposition fait intervenir la librerailation des poissons dans les
rivieres, pour assurer leur reproduction et leuwetiippement. Cette mesure existe
déja par endroits, souvent portée par les assogtatocales. Notamment des acteurs
de I'énergie hydroélectrique (dont EDF) se sontimysoser d'installer des « passes a
saumons » sur les ouvrages hydroélectriques. Pette mouvelle proposition
consensuelle/8% des répondants sont d’accord, 17% sont moyeamiediaccord et

3% ne sont pas d’accord

 Comme pour la thématique n%solidaires d’amont en aval & seconde modalité
concerne les agriculteurs qu’il conviendrait de tenir financiérement pour leur
permettre d’'assurer I'entretien des zones humi@esqui est remarquable, c’est que
deux modalités sont associées d’emblée (1) aideadeiculteurs, 2) les agriculteurs
doivent entretenir les zones humides), sans qaitl ossible de les dissocier. Nous
pouvons interpréter cette formulation comme trésnbée en faveur des agriculteurs.
61% des répondants sont d’accord, 28% sont moyesamiediaccord et 7% ne sont

pas d’accord.

e La troisieme modalité se réfere a des détérioratigni concernent la plupart des
usages : agricoles (drainage), domestiques (d®ehetjets), industriels (granulats).
Il s’agit des lors de réglementer des pratiques geur autant que leur énumération
ne soit exhaustive au regard de toutes les praiqueont un impact sur le milieu.
Sont notamment absents la référence aux pressiées aux pesticides, nitrates,
meétaux lourds, contaminations diverses, 2% des répondants sont d’accord, 11%

sont moyennement d’accord et 11% ne sont pas d@cco

La troisieme thématique aborde la question du firarent de la préservation des milieux
naturels remarquables. Elle fournit des indicatadus« bon état écologique » selon des
critéeres de vitalité de la faune et de la flor@piés des éléments « sensibles » ou « visibles ».
De méme, les mesures préconisées pour préservemile=ux relevent de solutions

« visibles » et communément admises. En quelqute,sta qualité de I'environnement
s’évalue par ce qui se donne a voir : libre cirtalades poissons, biodiversité abondante,
absence de déchets. Inversement, des facteursgidadd@#on non perceptibles ne sont pas
suggérés parmi les propositions soumises au quoestiwent. La modalité concernant

I'agriculture apparait nettement orientée.
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« Les rejets polluent encore les eauX.a thématique n°4 se référe a I'enjeu n°1 du
document desheuf enjeux Elle désigne implicitement les ouvrages destiaégaiter la
pollution de maniére curative : équipements d’époma réseaux d’'assainissement, collecte
des effluents, etc. Les propositions suggéréesgent la question du financement de ces

equipements indispensables au maintien de la quasdit’eau.

B Nos rejets polluent encore les eaux

Les importants travaux et efforts anti-pollution effectués depuis
une trentaine d'années par les communes, les industries et les
agriculteurs ont beaucoup amélioré la qualité de nos riviéres,
mais certaines sont encore loin du "bon état" qu'elles devront
présenter en 2015.

4 Pour faire face aux travaux nécessaires, laquelle des propositions
suivantes vous convient-elle le mieux ?

@ Le colt des travaux anti-pollution L
doit étre intégré dans le prix de I'eau payé
par les usagers et des produits vendus
aux consommateurs ; OO
® Les collectivités publiques (Etat, communes,
départements) doivent assumer ces colts, au
moyen des impbéts payés par les contribuables;_ [ ] [][]

@ Chaque usager doit participer au financement
des travaux anti-pollution, en proportion
de ses rejets (principe pollueur-payeur).

..

» Dans la premiere modalité, les colts des ouvragasimputés selon les mécanismes
du marché selon une logique individualisante. Auget dit, quand les usagers
economiques sont responsables des dommages causgélsea, donc on leur impute
individuellement le codt en le répercutant surtie pes services et des produits mis
sur le marché. De la sorte, les consommateurs agfeus sont principalement visés
pour s’acquitter des codts de réparation induits.gEnéral, ce principe est surtout
redouté de la part des acteurs économiques, queidazent que les consommateurs
risquent de se tourner vers les produits concisyenbins chers car non soumis a la
méme réglementatiorseuls 24% des répondants sont favorables a cetspedive,

32% le sont moyennement et 39% ne le sont pas.

* Pour la seconde modalité, ce sont les collectivgifisdoivent assurer le financement
des équipements d’assainissement. Ce qui signiBdess financements seront issus de
taxes versées par les contribuables locaux. Aul,fites usagers particuliers
s’acquitteront de la méme maniéere via I'imp6t ducedt mais a la différence du
premier cas, les produits locaux resteraient comifgetEt surtout, cela fait référence

au principe de solidarité par lequel on collecgvis recouvrement des dépenses. Les
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répondants sont ici partagés35% des répondants sont d’accord, 35% sont

moyennement d’accord et 27% ne sont pas d’accord.

* Enfin la troisieme modalité suggere une applicatsbrcte du « principe pollueur-
payeur ». Comme pour la thématique n°2 du questiomncette modalité arrive en
derniere option apres deux propositions plutdt ipybares. Ainsi, 74% des
répondants sont d’accord, 14% sont moyennementcdidcet 10% ne sont pas
d’accord A la différence des deux premieres modalitégyriacipe pollueur-payeur
fait appel au sens moral des individus selon, enaae fois laité civique Mais dans
la pratigue, nous ne voyons pas quelle différehoe @ entre cette modalité et la
premiere, si ce n’est la maniere de présenterleses en faisant appel a une grandeur

civique.

Cette quatrieme section pose la question du trai¢me la pollution de maniére curative (
qui doit payer les frais de réparation .3} manque clairement une modalité posée en terme
de traitement préventik(comment réduire en amont le volume des polluamseEn somme,

le questionnaire part du principe que ce qui estaur de la problématique des mesures de
dépollution est moins la modification des usaged’'el®u que le colt de leur traitement
curatif. De méme que le débat semble se rédumegadstion de qui doit financer les mesures.

+ Responsabiliser 'usage des produits toxique€ette cinquieme section introduit un
lien entre les polluants d’origines domestiquekaatégradation des milieux d’'une part, et la
santé d’autre part. L'objet de ce questionnemende@sonnaitre le sentiment des répondants a
I'égard de deux types de mesuaggriori complémentaires.
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Des produits polluants sont utilisés pour certaines fabrications,
le nettoyage et la désinfection. Leurs résidus peuvent atteindre
les riviéres et I'eau souterraine et leur présence dans les denrées
consommeées peut nuire a la santé. Plusieurs moyens peuvent se
combiner pour rendre plus efficace la lutte contre la pollution et
préserver la santé :

5 Quelle efficacité attribuez-vous a chaque proposition suivante ?

® |l est nécessaire que les consommateurs soient BN E
informés de ce risque, pour qu'ils puissent choisir
les produits - méme plus chers - fabriqués
en respectant I'environnement etlasanté; _ [ | [ ][]

@ L'Administration doit interdire I'usage
des produits nuisibles et controler le respect

de cette interdiction. D DD

* La premiere proposition suggere, comme pour la #tgume précédente, de laisser
faire le marché afin que les consommateurs inforpuéssent exclure eux-mémes les
produits incriminés. Cela suppose un importantrefie sensibilisation, mais au final
ce sont les consommateurs qui endossent la redpliiésale choisir les « bons
produits ». La question est orientée dans la mesuié est précisé que la préférence
en faveur de produits de meilleure qualité pourgémérer une hausse des prix des
produits sur le march&5% des répondants sont d’accord, 19% sont moyeamiem

d’accord et 4% ne sont pas d’accord.

* La seconde modalité évoque une solution réglenrentqui consiste a interdire la
mise sur le marché de produits dangereux. C’esepample le cas de l'interdiction
des phosphates dans les lessives et du plomb dansintures. Par essence, cette
solution se substitue a la précédente et fait asslansélection des produits par la
réglementation84% des répondants sont d’accord, 10% sont moyeantediaccord

et 5% ne sont pas d’accord.

Entre faire reposer la régulation des produits desux sur le choix des consommateurs
(mécanisme lié alibre arbitre et a la transparence de l'information) ou sur €mdiction
réglementaire (mécanisnagitoritaire), les répondants sont favorables aux deux optioers
gu’elles soient contradictoires. Sans doute l'autkuquestionnaire s’attendait-il a ce que les

répondants tranchent plus nettement entre 'unéaatre de ces modalités.
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+ Les pollutions d’origine agricole.On aborde maintenant la question capitale dans le
bassin des pollutions diffuses d’origine agricdles nitrates et les pesticides. Le ton est
particulierement orienté. L'énoncé met en avant@séfices économiques et sociaux que la
société tire de I'activité agricole visant les reeits produits obtenus au moindre codt. Les

pollutions liées a I'agriculture intensive sontmlelée présentées comme un mal nécessaire.

L'utilisation des engrais, insecticides et désherbants a pour but
d'améliorer les rendements, la qualité des produits agricoles,
le revenu des agriculteurs et de réduire les prix payés par les
consommateurs. Mais lorsque la pluie les entraine, ces produits
causent ou aggravent la pollution des rivieres et des eaux
souterraines.

6 Quel degré de priorité accordez-vous & chaque proposition

suivante ?
@ Réduire l'usage de ces produits et limiter _ B
leur ruissellement ou infiltration dans I'eau ;[ | [][]
@ Fabriquer des insecticides et désherbants
inoffensifs pour I'environnement et lasanté ;[ | [ ][]

@ Informer les consommateurs sur les différents
modes de production et leurs risques, pour
qu'ils sélectionnent les denrées résultant

des meilleurs procédés. D l:l:!

* La premiére modalité suggéere deux choses diffésehte premiére propose de limiter
'usage des produits chimiques. La seconde dedmbéur ruissellement. Il y a donc
ici une association discutable entre deux optioasdture différente. La premiere
option pourrait se traduire par une réglementagilus stricte concernant l'usage des
produits dangereux, tandis que la seconde optiarrgid simplement se substituer a la
premiere. Le fait d’associer ces deux optionsvigent les agriculteurs, ne permet pas
de choisir entre I'une ou l'autre, ce qui rend térprétation de cette modalité
inopérante. D'autre part, la seconde option supposkexiste des moyens sdrs pour
limiter l'infiltration des pollutions diffuses. Cgui n'est pas le cas, mais l'idée séduit
et suscite I'adhésion des répondam®% des répondants sont d’accord, 14% sont

moyennement d’accord et 5% ne sont pas d’accord.

» Dans la seconde proposition, on s’en remet auxciatis de produits chimiques pour
gu’ils mettent sur le marché des solutions miracl8ans doute les répondants
sceptiques sont ici des individus qui redoutent cee produits inoffensifs soient en
méme temps inefficace81% des répondants sont d’accord, 11% sont moyeant

d’accord et 6% ne sont pas d’accord.
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» Selon la troisieme modalité, il ne s’agit plus églementer les pratiques agricoles,
mais de s’en remettre une nouvelle fois aux mépassdu marché afin que les
consommateurs assument la sélection de produits s pratiques respectueuses de
'environnement. Il s’agit donc d’imputer la respabilité des mesures sur les
consommateurs eux-mémes. De ce fait le consensgsreelarge, est cependant
moins net68% des répondants sont d’accord, 21% sont moyeamied'accord et 9%

ne sont pas d’accord.

Cette thématique qui concerne I'agriculture estipaierement sujette a caution, dans la
mesure ou les répondants doivent choisir entrergerettre a la technique (dispositifs contre
linfiltration, produits inoffensifs), ou s’en rerttee aux consommateurs. L'éventail des
propositions est en somme quelque peu mince. No&hiinn’y pas grand-chose concernant

les changements de pratiques agricoles, ou ermagyute n'est pas exprimé assez clairement.

R/

% L'eau potable slre et non-gaspilléeCette question fait allusion a I'enjeu n°5 des
neuf enjeux et plus particulierement a la thématique de laliu sanitaire de I'eau. Un
elément dans la partie introductive renvoie a lali§joation des normes de potabilité de
I'eau : « satisfaire des normes de qualité de plus en gugres »Cet item fait référence aux
exigences croissantes en matiere de qualité sanidai 'eau et notamment la nécessité de
préserver I'eau a la source. Cette question petmebettre en balance la problématique de la
gualité sanitaire avec celle du prix a payer p@suger cette qualité. Dans cette perspective,
le prix de I'eau du robinet correspond aux diffésecolts de traitement dans la production

d’eau potable.
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B L'eau potable : siire et non-gaspillée

La qualité de I'eau du robinet est contrélée chaque jour, pour
satisfaire a des normes de sécurité de plus en plus sévéres.
En moyenne, cette eau colite moins de 3 € /m? (1000 litres !) : de
50 a 200 fois moins cher que I'eau vendue en bouteilles | Ce prix
comprend tous les coiits de production, de potabilisation, de
distribution, puis de collecte et d'épuration des eaux usées, ainsi
que les mesures de sécurité pour la santé.

Dans certaines régions, les eaux souterraines remplacent les
eaux de surface (rivieres et leurs nappes), pour |'alimentation,
I'hygiéne et la vie économique. Il faut préserver ce capital de
toute forme de gaspillage et de dégradation.

T Pour augmenter la sécurité et limiter le colt de |'eau potable,
quel niveau d'efficacité attribuez-vous & chaque proposition

suivante ? :

@ Eliminer tout rejet de pollution H ]
a proximité des prises d'eau
(rivieres, sources et nappes souterraines) ;[ | [ ][]

® Sensibiliser les consommateurs
pour gu'ils évitent de gaspiller I'eau

et de rejeter des déchets polluants; [ ][]
® Bien entretenir les réseaux de distribution d'eau
pour éviter les fuites ; NN

® Réserver |'usage des eaux souterraines
de bonne qualité, prioritairement a la production

d'eau potable. I

8 Quel est votre degré de confiance dans la sécurité sanitaire
de 'eau du robinet ?

B [
® Chez vous 1100
@ En France (en général) 10

La premiere suggestion préconisée se réfere ataghion des sources d’eau servant a
la production d’eau potable. Cela revient a praté&ystématiquement les périmetres
de captage, ce qui est difficile sur les plans neple, financier et politique. Mais la
guestion est posée dans I'absolu, alors dans lapen adhére au princip87% des
répondants sont d’accord, 8% sont moyennement didcet 4% ne sont pas

d’accord.

La seconde suggestion évoque une fois de plus leamsne qui passe par
l'information des consommateurs, donc des instriumén marché comme régulateurs
des « bonnes pratiques ». Cela suppose qu’uneenreilinformation améliorerait la
rationalit¢ des consommateurs, et qu'automatiquemels adopteraient un
comportement plus respectueux de la ressource enDafuser une information ne

présente aucun caractére contraignant, et donaesliadhésion des répondan8¥%
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des répondants sont d’accord, 11% sont moyennediaotord et 1% ne sont pas

d’accord.

 La troisieme proposition présente la problématigge I'entretien du réseau
d’adduction pour limiter les fuites. Cela souléeeprobleme du co(t trés lourd du
renouvellement du patrimoine des adductions d’ea bhorizon se rapproche, étant
donné que l'essentiel des équipements est désueh enauvais état83% des
répondants sont d’accord, 14% sont moyennementcdidcet 1% ne sont pas
d’accord. Mais on ne précise pas que la fiabilisation deaéscolterait extrémement
cher. Sans doute les tendances auraient variéesasiait apporté cette précision.

» Enfin la quatriéme propositiomvoque la problématique de la surexploitation des
eaux souterraines, et préconise de les réserveritpiiement ou uniqguement a la
production de I'eau potable. Le probleme est cdies litiges potentiels entre les
principaux usagers des nappes souterraines dooéréinulier les usages agricoles et
industriels. Mais on n’évoque pas ces autres usadfE% des répondants sont
d’accord, 13% sont moyennement d’accord et 3% né @as d’accordLa encore, les

tendances auraient peut-étre variées avec de piples informations.

La thématique présente le probléme de I'eau potaiieme un enjeu fondamental du bassin.
Les propositions, telles qu’elles sont formuléesit$res consensuelles. Bien qu’il ne soit pas
explicitement mentionné ainsi, cela fait référergcain enjeu de santé publique dont les
pouvoirs publics sont traditionnellement les gasarite questionnaire en appelle a la
responsabilité des usagers, complémentaire de deiepouvoirs publics, par le biais de
bonnes pratiqguea adopter. Mais une dimension est omise dans pettentation, a savoir les
modalités de production d’eau potable. Par exenlpublic n'est pas interrogé sur le type
de gestion a privilégier entre régie publique ol¢égation a des sociétés privées.

De son coéte, la question 8 présentée ci-dessowmappomme un appendice de la question
précédente sur la problématiqgue de I'eau potablie. tente de mesurer une dimension

subsidiaire a la santé publique, celle de la canfzen 'eau distribuée.

» Ainsi les deux modalités pourraient dans une asgtanesure constituer un indice de
confiance des consommateurs dans I'eau du roldfoet: la premiere modalit®0%
des répondants font confiance a la sécurité saritde 'eau du robinet a domicile,
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38% font moyennement confiance et 10% ne font pafaace.Pour la seconde
modalité, ils ne sont plus que 28% de répondants a faire ianoé a la sécurité
sanitaire de I'eau du robinet en France en génés@o font moyennement confiance

et 13% ne font pas confiance.

La distinction entre les risques « chez vous » &t &rance en général » introduit la variable
d’'un écart potentiel de perception de la qualit€eba d’'une région a une autre. Si on connait
la qualité de I'eau chez soi, en I'occurrence pauwe les autorités locales informent en cas de
probléme, en revanche il est moins évident d’aacédeette information ailleurs. C’est
probablement l'occasion dans l'enquéte de mesueerdégré de confiance, et donc
d’attachement, des populations a leurs administratde tutelle dans la gestion de la qualité

de I'eau.

« Malitrisons I'eau et nos demandesApres la problématique de la qualité de I'eau, la
neuvieme et derniere thématique aborde la questola quantité. Les deux grands enjeux
évoqués sont les « graves sécheresses » et lees<weiolentes ». Il est précisé que les
sécheresses sont amplifiees en été au momentagakion, ainsi qu’'une plus forte demande
liée a l'activité touristique, prélevent davantadge ressource dans les rivieres et les nappes
souterraines. D’emblée la solution de rétentionad’eest préconisée comme une voie

évidente. |l reste a tester I'acceptabilité desemutnesures mise en débat.
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B Maitrisons I'eau et nos demandes

Dans le Bassin Adour-Garonne, le contraste est fort entre :

e de graves sécheresses en été, au moment ot l'irrigation des
cultures et I'afflux des touristes augmentent les prélévements
d'eau et aggravent la faiblesse des débits des riviéres.
Mais celle-ci se prolonge au-dela de ces usages de pointe.
Des barrages peuvent retenir de I'eau en hiver et au printemps
pour réalimenter les rivieres en période de pénurie. Mais il
importe également d’économiser I'eau et de mieux utiliser les
ressources existantes.

¢ des crues violentes et soudaines causent des inondations,
parfois meurtriéres et dévastatrices, en d’autres saisons. Des
digues peuvent protéger des constructions existantes, mais on
doit aussi empécher d'en créer de nouvelles en zone inondable.

9 A quel point &tes-vous d'accord avec chaque proposition
suivante ?

@ Economiser sur tous les usages de |'eau et B |
bien utiliser toutes les ressources existantes; _ [ | [ ][]

@ Réduire les surfaces irriguées, avec le risque

de faire disparaitre de nombreuses

exploitations agricoles ; 1 ]
@ Constituer et stocker des ressources nouvelles,

(réserves) au moins dans certaines régions

trés déficitaires ; 10

@ Construire des ouvrages de protection
contre les crues (retenues d'eau,digues...) ;

LI
@ Renforcer la prévision et I'annonce des crues
pour réduire les dégats des inondations;__ [ | [ ][]

@ Interdire d'installer des habitations et des
activités économigues en zone inondable. 1L

Pour la premiére proposition, I'’économie de l'eassemble toutes les catégories
d’'usagers et pose un principe général formulé genfaa susciter une approbation
généraleB83% des répondants sont d’accord, 12% sont moyeemtediaccord et 4%

ne sont pas d’accord.

La seconde modalité représente I'une des proposites plus orientées en faveur des
activités agricoles. On présente d’emblée la rédnates surfaces irriguées comme un
facteur de disparition des exploitations agricol®8s lors, I'effet recherché est sans
doute de rendre moralement inacceptable I'optiamsistant a limiter l'irrigation, en
faisant passer les individus favorables a cettmogtour des bourreaux. Ainsi, ils n'y
a plus que32% des répondants a étre d’accord, 37% a étreemogment d’accord et

24% a étre d’accord.

La troisieme modalité préconise la solution desmees d'eau, les «réserves »

indiguées en introduction, au moins dans les régles plus déficitaires. L'auteur ici



revient sur ce point avec un argument de compro§isn n’envisage pas un grand
réservoir, autrement dit a la place du projet darfals, on pourrait en réaliser
plusieurs a plus petite échelle, dans les zoneplissexposées a la séchere§&86

des répondants sont d’accord, 22% sont moyennediaatord et 9% ne sont pas

d’accord

Pour les trois derniéres modalités, il est proptes® solutions destinées a limiter les risques
ou l'exposition aux inondations. Les modalités metten balance la protection et la

prévention.

» Pour la construction d’ouvrages de protection @l#s crues (digues, retenues d’eau),
53% des répondants sont d’accord, 27% sont moyeamiediaccord et 15% ne sont

pas d’accord.

* Pour le renforcement de la prévision et I'annonee ctues70% des répondants sont

d’accord, 24% sont moyennement d’accord et 4% nézas d’accord.

* Pour linterdiction d’installation d’habitations eféquipements en zone inondable,
88% des répondants sont d’accord, 9% sont moyenmtesiaccord et 2% ne sont pas

d’accord.

Ces différentes propositions pour limiter les risgjliés aux inondations sont formulées de
telle sorte que les répondants sont conduits @lefala réglementation en vigueur, a savoir
l'interdiction d’aménager en zones inondables, shadleurs que cette régle ne soit toujours
appliguée de maniere rigoureuse dans les docurdamtsanisme. On peut aussi considérer
gu’il s'agit d’'une stratégie pour indiquer aux negirque leurs administrés, répondant ici au

guestionnaire, sont majoritairement hostiles aapmication assouplie de cette regle.

Le questionnaire de 2005 reprend ainsi les thémedigtablies dans le document desif
enjeux adopte egalement I'esprit qui était celui desoaégions entre les autorités du bassin
et les acteurs, qui consista a ménager les intaggisoles en orientant les questions et en

jouant sur le sens moral des répondants des gaeaties, en invoquant les grandeurs de la
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cité civique Alors qu’on s’attendait a ce que le questionnaé I'occasion de prendre a
témoin le public de la politique du bassin, nousravplutdt 'impression que le dispositif met
a I'épreuve la moralité des répondants afin dessii@s les réponses souhaitées par le Comité
de bassin. D’autre part, des propositions sontogagrésentées comme non-contradictoires
guand elles le sont effectivement, et inversendmiméme que certaines informations ont été
omises alors qu’elles auraient pu produire dedtaisudifférents.

En outre, les propositions renvoient a des mestmais azimut les participants devant se
prononcerdans l'absolu « (dans I'absolu), étes-vous d’accord pour exiges @&conomies
d’eau, de limiter des rejets, d’interdire des pcpies, d’'informer les usagers ...Des lors,

les répondants tendent a accorder un avis favoraldeplupart des préconisations qui leur
semblent moralement acceptabdiesis I'absoly avec souvent de larges majorités (entre 65 et
90% d’opinion favorable). En revanche, les avist snains favorables lorsque la formulation
des préconisations est orientée de maniere moratameceptable. La seconde modalité de
la thématique « Maitrisons I'eau et nos demandest>particulierement significative de ce
procédé :« Est-vous d’accord pour réduire les surface irégs, avec le risque de faire
disparaitre de nombreuses exploitations agricoles Tci il n'y a plus que 32 % de
répondants favorables.

En bref, le questionnaire est tres orienté. Le ipubemble avant tout avoir été mis a
contribution pour appuyer des décisions négoci@es tbs instances du bassin. Nous allons
voir a présent que les avis libres, retournés parpartie des répondants en méme temps que

ce questionnaire, présentent un visage tout aiféérent.

1.2 Les avis libres du public en 2005 : un bilan des critiques adressées

a la politique du Comité de Bassin Adour-Garonne

En accompagnement des 27.000 questionnaires rémouanlissue de la campagne de
consultation 2005, figuraient 10.200 « avis libsedont I'analyse révéle sous un autre jour le
caractére contraint du questionnaire, les prisepagition des répondants vis-a-vis de la
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gestion de I'eau. On peut y voir une volonté deodébment du cadre étriqué de I'enquéte
initialement prévue par I’Agence de I'é&u

Les avis libres expriment clairement des réservedes modalités de la consultation et des
critigues a I'égard des acteurs jugés responsahledéficit d’efficacité de la politique de
'eau. De nombreuses remarques dénoncent unelpéstin défaut de transparence dans la
formulation des questions et soupgconnent l'infleedes groupes d’intéréts. Les avis pointent
également la responsabilité des usagers économitubsau et plus particulierement (pour
2/3 des observations) I'impact de I'agriculture rftida maisiculture) dans la pollution et
I'exploitation de I'eau et, en retour, la faiblentobution financiére de cette profession aux
redevances sur l'eau. L'unanimité affichée par de de l'agrégation des réponses au
guestionnaire est ainsi fortement nuancée pariggues des avis libres.

Trois grandes tendances apparaissent a la 'andBsgllée d’'un échantillon de 1 000 avis
libres sélectionnés sur les 10 000 recueillis. pression du public procéde d'un
retournement de la désignation des responsabiligs.usagers économiques de I'eau sont
mis en avant, ainsi que les pouvoirs publics qailldurs n'apparaissaient pas explicitement

dans le questionnaire. Une catégorisation pereehdacteriser les niveaux de critiques :
1) 17,8% des avis mettent en avant la responsabéi&éduvoirs publics
2) 60,9% mettent en avant la responsabilité des actmmmomiques
3) 21,3% dénoncent I'organisation de la consultation

Nous proposons d’examiner de plus pres les therpgm®es suivant ces trois catégories.

1.2.1 Les avis qui pointent la responsabilité des pouvoirs publics

Dans I'ensemble, 17,8 % des interrogés ont misviaegce le réle des acteurs politiques,

gu'’il s'agisse des élus, des administrations etggssionnaires publics ou privés de 'eau.

8 |es questions fermées et les avis libres de Isutation du public en Adour-Garonne de 2005 ogt ét
analysés par un bureau d’'étude qualifié dans lesad®s du marketing et du développement commepigl,
pour I'essentiel s’est limité & exploiter des disitions de fréquences (tris & plat) des réponsegiastionnaire.
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» La perception d’'une réglementation mal appliquéeval adaptée (6,8%)
Premierement on constate que 6,8 % du total desrages pensent que les problemes
rencontrés dans la politique de I'eau sont préoisdrtiés a des manquements concernant la
réglementation (mauvaise application ou mauvais@tation des reglements aux problemes).
Cela traduit le sentiment d’'un manque de volonthtigoe face a aux groupes d’intéréts
soupconneés de peser sur les décisions. Le bonund’aegumentation de certaines critiques a
'égard du poids du corporatisme dans la gestiod'ad du bassin, donne a penser que
certains des avis libres ont été exprimés par ckesiigs initiés a la gouvernance de I'eau.

« Beaucoup de vos propositions ont déja été miseplace. Il faut s'attacher a ce
gu'elles soient vraiment efficaces ! »

« Il est primordial de responsabiliser chaque stlieur d'eau et non pas de diluer les
responsabilités avec les collectivités publiquesud/ne parlez pas des constructions de
piscines privées qui augmentent... ? L'eau c'esersanté et celle des animaux, sommes
nous préts a payer plus pour notre santé et la oieyvalorisons nous le profit et les
loisirs (piscine privée + +) ? »

« Que font les pouvoirs publics contre le gaspélale I'eau en période de sécheresse : -
des terrains de golf ; - des pelouses municipalesies pelouses privées ; (arrosages
automatiques) de certains particuliers sans scrapil »

» La perception d’'une politique de I'eau opaque ai pecessible (6,4%)
En relation avec I'impression que les responsgddiiques « auraient des choses a cacher »,
6,4 % des interrogés demandent que ces derniergagient a rendre des comptes a propos
des modalités des choix collectifs, et ceci en aaot| le principe de transparence. Il est
également attendu que soient justifiés les engagisnpeis avec les partenaires de la gestion

de I'eau présentés comme des lobbies ou des comeggmivées sans scrupules.

« La faiblesse des pouvoirs publics laisse lesé&ésiprivées et les différents "lobbies"
agricoles et industriels trop souvent dominer lercch@. Jusqu'a quand? »

« Les élus (municipaux, en particulier) devraiemu informer leurs administrés sur les
problemes de I'eau et sur la gestion des syndidat§eau et se montrer trés vigilants
dans leurs discussions avec les Sociétés privéesmun véritable monopole sur le
service des Eaux. »

* La question du prix de I'eau et le débat latentremfestion publique et gestion privée

de I'eau (4,6%)
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De fait, le grand public lie rapidement I'exigenge transparence a celui du prix de I'eau.
Justifier ses choix pour un responsable politiqaweent en grande partie a justifier le co(t de
l'eau et les éventuelles augmentations de prix. sDé#s représentations collectives,
laugmentation du prix de l'eau est associée a gestion des opérateurs privés qui
chercheraient & maximiser leurs profits. Comme ndeuserrons plus loin, ce sentiment peut
étre interprété par le fait que la question du datportant de la rénovation des réseaux
d’adduction n'a pas été présentée comme un enj¢eumdEn I'absence d’'une information

sur cet investissement a venir, 'augmentation dx gde I'eau est considérée comme un

simple gain financier pour les opérateurs.

« |l faut restaurer une gestion de I'eau par le\see public. »

« Pourquoi y a-t-il des disputes énormes sur le pie I'eau ? Le fait de déléguer a des
sociétés privées le soin de distribuer I'eau en k¢ place des communes me parait étre
un facteur aggravant quant au prix de I'eau... »

«En " 1" a la question : Eliminer les pollutiomsoduites... je reste réservé sur ma
réponse car le colt peut étre différent selon gugdstion de I'eau est assurée par un
service public ou un service privé. Le privé aypotir préoccupation premiére de faire
des profits. »

1.2.2 Les avis qui pointent la responsabilité des acteurs économiques

Dans un deuxieme temps, les interrogés ont soulignéesponsabilité des acteurs
economiques. Il s’agit des réactions les plus fedtges puisqu’au total elles concernent 60,9

% des expressions rencontrées.

» Une lourde mise en cause des pratiques agricolesitantes dans le bassin et de la
faiblesse de leur contribution financiére (41,2%)
L’élément le plus caractéristique de cette catégesit que les deux tiers des expressions qui
mettent en avant la responsabilité des acteursoétuguoes concernent directement les
pratiques agricoles intensives. Le profil de cegtigues renvoie explicitement a la culture du
mais, jugée trés gourmande en eau, voire gaspll@udluante et peu disposée a s’acquitter

des redevances qu’elle doit acquitter en vertu docipe pollueur-payeur. Ainsi dans le
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détail, 13,4 % du total des interrogés réclamerd application équitable du principe
pollueur-payeur ; 10,9 % demandent une réductiola @eilture du mais ; 5,6 % la réduction
de l'irrigation (au nom de la maitrise des gasp#s) ; 4,8% la réduction de l'utilisation des
intrants agricoles (nitrates, pesticides) ...

Cette expression du public évoque un type d’adrce) de maniere souvent caricaturale,
dont les pratiques feraient obstacle a I'amélioratide la qualité de Il'eau. Cette
surreprésentation des critiques vis-a-vis de l@gnire irriguée souligne I'incompréhension

entre l'agriculture irriguée et ses détracteurs.

« Pourgquoi ne sommes-nous pas égalitaires sur ts@mmation, pourquoi I'agriculture
qui en consomme 80 % et qui la pollue le plus npdge pas et ne paye que 1 % de
dépollution. »

« Il n'est pas normal que le colt des travaux aniliion soit assumé par les seuls
citoyens sous forme d'imp6ts ou répercuté surrdedyits. C'est aux pollueurs d'assumer
le codt ; il faut aussi taxer le capital et la beer »

« Réduire les surfaces irriguées, en " réadaptdhies cultures a l'environnement.
Privilégier les cultures ne nécessitant que petrigation. L'irrigation devrait se faire

obligatoirement la nuit (probleme d’évaporation).Améliorer le ™ pH ™ des terres
agricoles pour limiter les pertes par lessivage disnents (azote...). »

« On ne peut qu'étre d'accord sur presque tout.lidu de cultiver du mais, chercher
d'autres cultures moins gourmandes en eau. »

« Les agriculteurs devraient cultiver plus de bidmaants moins gourmands en eau
plutét que du mais. »

* Une demande (faible) en faveur du maintien des deratiagricultures dominantes
(4,5%).
A linverse, dans une faible mesure, une partie dgwndants demande la création de

nouvelles réserves (2,9 %), et 'augmentation deésentions agricoles (1,6 %).

« Il me semble indispensable de créer de nouve#lesrves qui seront vitales pour les
décennies & venir. »

« Pour plus de réserve d'eau en surface, créerdugas et lacs collinaires et forages en
profondeur. »

* Une demande (faible) pour une plus grande implaratie I'industrie (1,2%)
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Si lagriculture, fait I'objet de critiques nombraes, l'industrie est quasiment absente des
griefs des répondants.

« Des taxes tres élevées devraient étre mises &e gour les industries les plus
polluantes, afin que les déchets soient diminués Eampagnes d'affichage devraient
montrer les conséquences de la pollution sur nolireete a long terme »

* La reconnaissance des « bonnes pratiques » a adopiEns I'espace domestique
(7,4%)
L’espace domestique est reconnu comme étant unidersar lequel des efforts peuvent étre
consentis par chacun. Ainsi, 4,5 % des répondansistent pour généraliser des systemes
d’adduction d’eau en double réseau (pour I'eaulpetat I'eau non potable). Ils sont en outre
1,7 % a suggérer la réduction de la consommatiomegtique (jardins, piscines, hygiene,..) et

1,2 % la réduction des déchets ménagers en ititara/ec les milieux aquatiques.

« Encourager le stockage/ l'utilisation d'eau deii@l pour les usages domestiques;
développer le lagunage des affluents; pratiquer doable distribution: potable et non
potable; les élus sont payés pour décider, sansrcaéax groupes de pression. »

« Au niveau des particuliers : favoriser, comme rples €énergies renouvelables, crédit
d'impdt par ex. linstallation d'équipements quimilient la consommation d'eau et
permettent sa récupération (ex : toilettes doulblasse qui utilise I'eau de pluie, douches
plus adaptées, collecteurs d'eau...). »

« Est il vraiment utopique de penser qu'il faudeapétre un jour s'orienter vers un double
circuit d'eau domestique (potable et pour autresiges) avec des tarifs adaptés en
conséguence ? »

* L’entretien « collectif » des milieux (7,8 %)
A propos de I'entretien des milieux, I'opinion ekpée s’oriente vers deux idées principales.
La premiére idée concerne I'entretien et la présem des milieux a proprement parler. On
observe que 2,9 % des répondants jugent importmttdtien des rivieres et la préservation
des zones humides. Cependant, ils précisent bienl’euntretien des milieux releve d’'une
responsabilité collective. La seconde idée renwdida maintenance des équipements,
notamment les équipements d’adduction et d’assamsnt. lls sont 4,9 % a soulever la
question de la modernisation de I'équipement ctflebléanmoins, a la fagcon dont la
question des équipements a été recue par les répsndls ne semblent pas avoir pris
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conscience de la charge budgétaire que représenteeriouvellement des réseaux

d’alimentation en eau potable.

« Il faut obliger les riverains a entretenir leurses. »

« Il faut mettre tous les efforts sur la réalisatides retenues d'eau, replanter les haies,
faire des contrles sur d'éventuelles fuites dags établissements publics, privés,
entreprises. »

1.2.3 Des critiques de [’organisation de la consultation

Une derniére série de critigue s'adresse aux resbes de la mise en ceuvre de la
consultation ('Agence de l'eau). Il s’agit d’'un samble d’expressions qui concernent une

évaluation du questionnaire en particulier ou deolasultation en général.

* Une consultation encore trop timide dans la ditbunset dans les messages (7,4%)
Une partie des répondants a estimé que la corienltata pas été suffisamment médiatisée
(une prise de connaissance « par hasard »), ouab@stimé n’avoir pas véritablement pris
part aux « vrais enjeux » de la politique de l'emw encore considére qu’elle n’a pas disposé
de suffisamment d’informations pour pouvoir s’exper a bon escient. La solution pour le
grand public aurait été de saisir plus largemestngdias, notamment en multipliant les
débats dans les émissions spécialisées sur lesamsggolitiques et ailleurs. Des attentes sont
exprimées pour un meilleur croisement des diff@gmroblématiques environnementales

(déchets, pollution de I'air, santé publique, cheangnt climatique, ...).

« Trés bonne démarche et tres bon questionnaires Manque de diffusion et de
distribution & un large public. »

« Eduquer les masses sur les déchets " courantsatingttes, cigarettes, tessons,
bouteilles...). Réfléchir au probleme de la prof@igrivée et au domaine public aux
abords des sources, ruisseaux et fleuves. Réflémhirprobleme des produits de
consommation courante nocifs et nuisibles pourvilemnement (lissiers, shampoings,
javel, mousse a raser, savon, peintures...) audesibiodégradables. »
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« Réception de ce document trop tardive (mi-octqgier une ouverture des outils de
consultation de mai a octobre). »

» Des questions et des réponses orientées, incomsidlhes ou isolées des autres
problématiques (12%)
D’autres répondants ont noté que les questionséesndu questionnaire induisaient, par leur
formulation, les réponses a indiquer. D’autant piuge I'avant propos du questionnaire
précise que lesc options et propositions [...] n’expriment pas leinfode vue ou une
préconisation du Comité de Bassin [...]8es critiques révelent un certain discrédit des
dispositifs et de leurs créateurs dés lors queuldip est en mesure de saisir les biais dans

formulation des questions.

« Votre questionnaire me semble trés orienté. El@mRBéduire les surfaces irriguées...
Faire disparaitre de nombreuses exploitations ktexiste des moyens termes. Limiter les
fuites sur les réseaux de distribution éviteraitpuix exorbitant du m3 d'eau. »

« NB sur le point 9 : 'alternative proposée estnipeuse et oriente vers les réponses. |l
faudrait réduire les surfaces cultivées en maisider les agriculteurs a modifier leurs
productions. Il faudrait cesser de faire financer pes particuliers I'eau dépensée par les
agriculteurs. Le Comité Adour Garonne est le chamm@n France dans ce domaine !! »

« Questions parfois pas assez explicites. Il fasgoaier le paiement collectif des
pollutions (dans une certaine mesure) au principgdllueur-payeur. »

« Questions pas assez précises.»

* Une expérience de consultation qui a marqué lestegfi,9%)

~

Une part modeste de répondants a exprimé lintpré&t dans la participation a cette
expérience de consultation, en adressant sa ressanae aux responsables de la mise en

ceuvre de la consultation.

« Bien sur, le questionnaire est un excellent $disateur a la problématique eau et
I'idéal est évoqué. Vous avez fait du bon travaidvo pour cette initiative. Vous allez
vous faire beaucoup d'ennemis, mais l'autorité indispensable pour sauver notre
population et notre terre. »

« |l faudrait que les gens soient moins égoisteavd pour votre Combat qui n'est pas
facile. »
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En conclusion, I'examen des avis libres ne rendgoaspte de la méme posture que ce qui a
été constaté pour les questions fermées. On \iaite avis qui pour beaucoup adoptent un
point de vue critique a I'égard de I’Agence de liezt du Comité de bassin. Les avis libres
sont ainsi un dispositif par lequel les publics y exprimer un dissensus. On suspecte
notamment ces derniers de faire le jeu des inténéterientant le questionnaire. Il se pose
alors une question centrale : qui sont ces 10.2p6ndants qui ont exprimés un avis libre ?
S’agit-il d’'individus nouvellement introduits daihes débat, ou bien des acteurs de I'eau qui
s’expriment de maniére masqueée a travers ce digpbg&intre parenthéses, cette interrogation
vaut également pour les questions fermées.

Ces informations, I'’Agence de I'eau destinatairereiiour de ces documents n’a pas pu les
obtenir. S’il s’agit d’acteurs de I'eau, on y vetnane appropriation stratégique du dispositif
par des acteurs contestataires que I'Agence dai l@ait chois d’exclure. S’il s’agit
d’individus nouvellement introduits, alors le disgd des avis libres fournit des indications
utiles quant au degré d’intéressement et de pespaodition du grand public a propos de la
politique de I'eau du bassin. Bien gu'’il ait desnpaissances lacunaires sur des questions
techniques, financieres ou sociales sur la marderg la politique de I'eau est menée, le
grand public semblerait alors manifester des caémad@ tenir un réle de public-témoin. La
guestion qui se pose dans tous les cas est biendeela capacité des organismes de bassin a
entendre et intégrer les critiques et les résequeont été formulées, vrgrand publicou

non.

1.3 L’expression du public lors de la consultation par cercles

d’échange

La sélection par 'Agence de I'eau Adour-Garonnayrpla consultation du public 2005, du
dispositif dit parcercles d’échangesvisait a répondre aux demandes du MEDD et de
I'interbassin de rechercher des voies permettarg’adresser directement au grand public.

C’est ainsi gu’entre septembre et novembre 2008gehce de I'eau Adour-Garonne a
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organisé huit sessions de consultation du publicceacles d’échanges entre les mois de
septembre et novembre, répartis sur tout le bg3sm, Adour, Dordogne, Lot, Littoral,
nappes profondes Gironde, Charente et Garonne).

Rappelons que les cercles d’échanges sont un dispadogique labellisé par la mission des
Agrobiosciences, qu’elle a élaboré comme une métldeddébat fondée sur un échange entre
experts et non-experts des problématiques de I'qau,s’apportent réciproquement des
informations autour d’'une question fixée a l'avanicintérét de cette procédure est qu’elle
est supposée restaurer une certaine symétriegtralisme dans I'expression des arguments.
Notre dispositif d’enquéte a consisté a observeddeoulement de trois des huit cercles
d’échanges (a Réalmont dans le département du &aPérigueux, et a Labége située dans
'agglomération toulousaine), afin de vérifier sidispositif se prétait a une prise a témoin du
public sur les problématiques de I'eau du bastsiagissait de voir si la nature dialogique du
dispositif de consultation par cercles d’échangesiyisait des éléments substantiels pour
alimenter la discussion sur la politique du basdide voir comment ’Agence de l'eau a-t-
elle pu éventuellement s’en saisir. Pour mettr&gréuve cette hypothese, nous proposons
d’abord de décrire et de commenter ces observationgortent sur le déroulement de la
procédure, les regles du jeu. Puis dans un deuxiemes, nous montrons comment les
participants se sont exprimés a propos des enjébatulls. Ce qui est remarquable a ce
propos, c’'est qu’on retrouve exprimé le méme «&ems moral » des répondants que dans le

guestionnaire, alors que le dispositif est difféetraurait di produire autre chose.

1.3.1 Les effets recherchés par I’Agence de I’eau des cercles d’échanges

La finalité de la consultation des cercles d'éclangtait a I'origine de faire exprimer les
individus difféeremment qu’ils ne le feraient via wguestionnaire. En ayant pour objet de
confronter dans un échange interactif, ouvert eilidgé entre experts et non-experts, il fixe
établit un certain nombre de régles de fonctionmgmgue le Service DCE a cependant

adapté pour s’en assurer un certain controle.

* Lesregles du jeu : favoriser le pluralisme desljmsket favoriser leur prise de parole.
Les trois séances de cercles d’échanges obsertaiestéoutes organisées de la méme

maniere. Une séance réunit autour de 80 a 100 mpeesaéparties par tables rondes de 10
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participants dans un espace suffisamment spacieuxqviter les interférences. Chaque table
ronde de 8 et 10 participants, composée au préatahl les organisateurs sur la base d’'une
liste de volontaires et de personnes sélectionméasnjt pour moitié des experts au titre de
leur proximité avec une action organisée dans taailoe (profession, organisation syndicale
ou associative...) et pour moitié de citoyens-halstde lieu intéressés par le sujet de I'eau.
Par souci de pluralisme, il a été fait en sorte delex personnes présentant le méme profil
socioprofessionnel ne puissent se trouver a uneeméhbie. Parmi les participants a chaque
table ont été désignés un animateur chargé de rgladdiscussion, et deux rapporteurs
chargés de faire une synthese partagée des débldtsue de la discussion d’'une durée de
deux heures, la synthése de chaque table a étért@dppdevant 'assemblée de tous les
participants et donne lieu a un bref débat. Lesmemtaires et les enregistrements des
échanges ont été ensuite utilisés pour produirelasument de synthese de la séance a
destination de I’Agence de I'eau.

Cependant, I'Agence de I'eau s’est assurée quarasateurs des tables et les rapporteurs
étaient des « personnes sures », des membres WdoeSBCE ou des alliés qui partagent le
méme point de vue : employé de 'Agence de I'eaés@nté comme un « habitant » parce
gu’il habitait une commune voisine, ou parce gétdit a la retraite ...

Par exemple, la consultation par cercles d'échardgess la commune de Labege, fut
conjointement organisée par I'Agence de l'eau etClammunauté d’Agglomération du
SICOVAL (Syndicat de développement des Communetadéallée de I'Hers) a laquelle
Labége appartient. Chaque table comportait treezegnnes de différentes catégories : trois
professionnelgle I'eau organisateurs du débat (personnels du SICOVALeefAbence de
I'eau), trois élus du territoira priori moins au fait des questions débattues (un maireed’
commune et des conseillers municipaux des commdueSICOVAL), sept habitants des
communes appartenant au SICOVAL et théoriquemeritém grace a différents moyens
(courriers, emails, manifestations locales, ef@r)souvent les participants invités au titre de
« novices » ont été des proches ou des voisinpes®nnes clés, informés par le bouche a

oreille.

» L’organisation du débat : définir le bon état deedu et hiérarchiser les priorités
d’action du bassinLe cadrage du débat a été tres similaire dansdissdas observés. Ce sont

souvent les mémes personnels de I'Agence de I'esuanimé les tables, et les supports
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matériels étaient les mémes d’'une séance a I'duénsion complete et synthése desuf
enjeux présentations Power Point). L'objectif était agller a I’'homogénéité des séances, et
a s’assurer que soient diffusés toujours les mémessages dans un souci de contréle de la
procédure.

L'ordre du jour organisait la séance en deux phakespremiére phase, d’'une durée
d’environ une heure, consistait en une sortdménstormingautour de la définitiomlu bon
état de I'eau La seconde phase, d’'une durée de deux a traieheselon les séances,
consistait également a faire twainstorming mais cette fois-ci autour deeuf enjeuxdu
bassin, I'un a apres l'autre. Les animateurs dgérce de I'eau et leurs alliés veillaient a ce
gue les discussions ne débordent pas des forrmsatiégociées avec le Groupe DCE, telles
gue nous les avons analysées dans le chapitre 5.

1.3.2 Le brainstorming autour de la définition «b&tat » de I'eau

A l'ouverture de chaque séance, la présentatioliségapar 'Agence de I'eau des principes
de la DCE et deseuf enjeuxionnait le coup d’envoi de la procédure. Les élémprésentés
résument les documents de synthéses de chacundralesséances que nous avons
observée®. Ces synthéses ayant été accomplies par les cosatgurs des procédures,
I'objectif de I'examen qui suit consiste a saisér gue ces derniers, ainsi que I’Agence de
'eau ont retenu des ces tables rondes. Il en derméme pour I'examen de la sous-partie

relative au brainstorming autour desuf enjeux

+ Pas une, mais plusieurs définitions du bon état deau
Au cours de la premiére phase des séances, lasigmrts ont confronté leurs différentes
définitions du «bon état » de I'eau. Voici les iddéons qui ont été retenues par les

organisateurs du débat.

* Le bon état de I'eau : la capacité a satisfaire lsages

29 es synthéses ont été réalisées par les coorgamisales séances : la mission Agrobiosciencesla@éance
de Réalmont, I'établissement public du bassin dededogne (EPIDOR) pour celle de Périgueux, le SIBD
pour celle de Labége, qui I'a en réalité fait fgoar Sylvia Becerra et nous-mémes, avec le conchuhaster2
Professionnel « évaluation et management de laectaion » de I'Université Toulouse le Mirail.
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Pour la plupart des usagers, le bon état est lacdapde satisfaire convenablement certains
usages. Ainsi, une eau est bonne lorsqu’elle dsalie pour les finalités attendues (et en
particulier pour I'eau potable). Le bon état deréasource est donc plutét spontanément
associé a des usages privés : d'une part, il repréda possibilité d’'user liborement et sans
contrainte de I'eau a des fins privatives (jardmagrrosage, cuisine, toilette, etc.) et d’autre

part, il renvoie a la pérennité de ces usages priveé

« C’est pouvoir pécher et aller se baigner »

« Moi je suis consommateur, ma référence c’esibmet »

« Consommer et boire de I'eau facilement »

« L'eau doit étre bonne pour « tous les usagesx quantité suffisante »»
« Concilier tous les usages pour une meilleurditpide I'eau »

Le «bon état » est principalement défini par descjpes de «bon sens ». Il est souvent
fondé en priorité sur des critéres organoleptiquesst une eau disponible, de bon aspect
visuel, qui a bon godt. Il renvoie aussi par extmmsaux caractéristiques sanitaires de la

ressource liées a la consommation humaine (aliientdaignade).

* Le bon état de I'eau : le respect des équilibresi@giques
Le bon état est également apprécié au traver£dailibre écologique et biogéochimique de
la ressource et les participants font allusion &ia aux aspects halieutiques et piscicoles,
écosystémiques (gestion des zones humides), chasiidjg a la maitrise de la pollution et des

impacts des activités humaines comme l'industiagyiculture ou I'hydroélectricite).

« Le bon état des eaux c’est le bon état des es{@ebit soutenu) »

« C’est une eau non polluée par les usines »

Le « bon état » peut également renvoyer au camigé naturel de la ressource c'est-a-dire
exempt de toute intervention humaine pour la rengtibsable a diverses fins. Cette

observation rejoint les attentes exprimées lordadeonsultation nationale de 2003, dans
laquelle les usagers privilégiaient la qualité ‘dau a la source a sa mise en conformité par
des procédés techniques. Outre le fait que la Df&Eopise ce principe de respect de la

gualité, les incidences politiques et financieresd telle conception ne sont pas neutres.

« Le bon état, C’est quand il n'y a pas d’impactr & vivant, et sur la
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santé »

* Le bon état de I'eau : comme résultat d’une régalaties usages
La qualité de I'eau a également été définie enreéfie aux normes qui la déterminent. Le

bon état de I'eau est alors défini comme le résulta

- soit du respect des régles qui existent

« Une eau potable conforme aux normes »
« Le bon état c’est quand on applique « simplemdas normes »
« La bonne qualité de I'eau c’est celle définie [@norme fixée »

- soit de la définition de normes mieux adaptéesit® en compte de la vulnérabilité de la

ressourcéen matiere de zones humides, d’'urbanisation, diafyure, etc.) :

« Qui définit le bon état ? Les techniciens, legrcheurs, ... Mais des
nouveaux produits sont détectés beaucoup plud tifdut veiller a ce que

le bon état puisse évoluer, les normes ne doivastéire fixées une fois
pour toutes »

Le « bon état » est donc percu comme un procesgusrique de régulation des usages : et
comme le résultat de I'application de regles etede transformation en fonction des usages,
des problémes ou des risques identifiés. De ce peivue, cette conception rejoint la place

accordée aux aspects de gouvernance dans la repwétique de I'eau.

* Les enjeux associés a la question du « bon étatla tessource

Les débats autour du « bon état de la ressoureaten ont suscité une reformulation desf
enjeuxpar les participants, avant méme d’aborder larsE@phase, considérant que certains
aspects étaient insuffisamment pris en compte dvg@as du tout) dans le cadrage
institutionnel des actions a mener en applicat@madDCE. A ce titre, 'absence des questions
sanitaires dans leseuf enjeuxde I'agence a été soulignée comme un déficit a tamde
maniére urgente.

« L'eau bonne, c’est I'eau qui n'a pas d’'impact dar santé, et qui, au contraire,

participe a la maintenir :

« Un droit fondamental, c’est celui de la santé ipmws »
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La problématique (alors émergente) chengement climatique a été associée a celle de la
définition du « bon état de la ressource » en goalt I'impact des activités humaines sur le
climat et en retour sur la quantité d'eau dispanipbur la consommation humaine, en

interaction avec les usages (agricoles notamment).

K/

% Les principaux problémes de gestion de I'eau ideffiés par les participants

A la suite des débats sur la définition du « bat €t les participants ont été invités a réagir
sur les moyens pour l'atteindre. Les principaldBailtés identifiees peuvent étre classés en
deux catégories : d’'un c6té celles ayant traidétibn (gestion, usages, pratiques) et de l'autre

c6té celles liées aux manieres de penser (repedgeTd, valeurs, regles).

* La gestion de I'eau mise en cause
La participants ont souvent déploré une mauvaiséageguantitative de I'eau : on évoque a
la fois une « consommation excessive » et du «liggEp », compte tenu des pratiques (dans
la sphére domestique et I'agriculture notamment) :
« On mélange tout, eau consommable et eau utiéis&m France, on n’'a

pas saisi le probléme. Il faut trouver des systempesr économiser la
ressource en eau potable »

Du point de vue qualitatif, la question de la ptdo est abordée systématiquement, a la fois
en rapport avec la sphére domestique, avec la es@ggicole et la sphere industrielle. Les
participants se sont globalement accordés surelidé la nécessité de susciter et de
contraindre des changements significatifs des quas liées I'eau, a I'exception de certains
experts dont la posture a été plus nuancée. liscavd les obstacles a un changement radical
des changements des pratiques (la difficulté poidj technique ou économique) et jugent
raisonnable de viser des objectifs moins ambitiepar exemple, sensibiliser les citoyens et
développer la responsabilité individuelle plutdeqeéguler et sanctionner systématiquement

les pratiques.

« Le probleme, c’est qu'il est tres difficile dent@ler toutes les pratiques »
« Attention : tous les traitements ne sont pasatgs »

* Une vision de la ressource en eau qui nuit a sdigua
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Une seconde catégorie de problemes est liée aquésentations de la ressource en eau
pensée davantage de maniére utilitariste comm@posudes usages humains » que comme
« un milieu naturel » ou « bien commun ».

« L'eau potable doit rester une ressource naturedtene doit pas étre
considérée comme une marchandise »

% Les solutions préconisées par les participants pouatteindre le bon état de la
ressource
Pour répondre aux problemes soulevés, les pamitspavoquent différentes solutions dont

celles exprimées de maniere la plus récurrentétenteprises ci-apres.

* Apprendre aux consommateurs a économiser lI'eau

Sans surprise, les participants ont généralememivdr pertinent de sensibiliser les
consommateurs, tantdét par des moyens incitatiffor(imation, détaxes), tantbt par des
mesures plus coercitives, notamment en appliquaug fermement les regles comme le
principe du « pollueur-payeur » ou en modifianta@afication de I'eau utilisée :

« La tarification de I'eau devrait profondémentaciger. Il est inadmissible

gue le SICOVAL consomme quatre fois plus que lrebkedes francais ! Il

faudrait faire des tranches, comme avec I'imp6t kurevenu, et un tarif

dégressif, c’est-a-dire plus on consomme, plus ayepAujourd’hui vous

avez encore des systemes de tarification de I'easant progressifs, c’est-

a-dire plus on consomme, moins on paye cher, dest’invitation au
gaspillage.»

» Différencier I'eau utilisée en fonction de l'usagei en est fait
Il s’agit notamment de distinguer 'usage de I'éadestination de la consommation humaine
(eau potable) des autres usages de I'eau qui ressitant pas d’eau traitée : par exemple,
utiliser 'eau de moins bonne qualité (en stockkedu de pluie) pour l'arrosage ou les
toilettes chez les particuliers implique la miseptace d’'un « double réseau » d’alimentation

en eau.

«Il'y a du gaspillage ! On utilise I'eau du robinqui est de tres bonne
gualité pour I'arrosage ou laver sa voiture ! llayun gros travail a faire sur
le gaspillage »
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» Davantage controler les pollutions

Les pollutions diffuses mises a l'index ne sont pasilement d’origine industrielle ou
agricole, mais aussi domestique. Les participagtemaissent ainsi globalement le role des
usages privés dans la dégradation qualitative deedaource. A ce titre, ils évoquent la
nécessaire sensibilisation des consommateurs paitale I'impact de leurs pratiques sur la
gualité de l'eau, ainsi que celle des productetides distributeurs de produits polluants, en
complément de mesures plus coercitives de contt@es gros pollueurs » (agriculteurs et
industriels) :

« L'effort collectif c’est de réduire toutes lesustes de pollutions en
amont. Il faut une volonté politique de la societé

« Ce sont les petits rejets qui font les granddlippons... On est dans
une société aseptisée, ou tous les produits sonérgteurs de
pollution. Il faut certes sensibiliser les ménagesais aussi les
producteurs ! »

1.3.3 Le brainstorming autour des neuf enjeux dgslmeAdour-Garonne
A la suite des échanges relatifs a la qualificatlar« bon état » de I'eau, les participants des
cercles ont été amenés a réagir et a se pronomckgssenjeux du bassin Adour Garonne qui
ont été exprimeés par ’Agence de I'eau et le Cordééassin, et qui leur ont été soumis. Les
neuf enjewont donc été discutés un a un suivant le temparitnNous rendrons compte ici
du point de vue des participants des débats teills qunt été exprimés et retenus dans les

documents de synthese.

<> Villes et industries : supprimer les points noirs
A propos des probléemes liés aux villes et aux itréess le point de vue des participants est
globalement unanime. lls sont conscients des effquit ont été réalisés en vue d'effacer les
« points noirs » grace aux nombreux procédés diassament de l'eau. Pourtant, ils
estiment que beaucoup d'efforts restent a fairseemnéférant concrétement a des situations

concretes qu’ils connaissent sur leurs territaiespectifs.

* Le premier élément qui fait unanimité est de s’emsdu respect de la réglementation

existante et seulement apres d’exigkr nouvelles normes concernant le contrble des
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pollutions et 'impact des aménagements

« |l faudrait appliquer les réglements existants »
« Réglementer les pratiques en amont »
« Se doter d’outils de contrdle pertinents »

Les participants ont fait réeférence au role déteami des Plans Locaux d’Urbanisme pour
mieux intégrer les impacts des aléas climatiquenetronnementaux dans la programmation
de l'urbanisation.

« Progresser dans la recherche de réduction de daicité des procédés de

production »

« Lutter contre le mitage »

Entre autres problemes d’aménagement, les panitsigapriment & de nombreuses reprises
leurs inquiétudes a propos de la mise aux normekadgainissement individuel, (dont la
collectivité  SICOVAL a pris la compétence pour lentéle réglementaire). Cette
préoccupation interroge plus largement I'avenitaedurabilité de I'habitat pavillonnaire a la

périphérie des agglomérations.

« Ne pas décourager les gens qui ont des assanéss individuels »
« On a des problemes de mise en réseau des stdté@meation dans le SICOVAL »

* Un second point renvoie a une attente de prograiomafune gestion durable et
intégrée de la ressource en eau. Il s’agit notarhaianticiper les impacts sur la ressource en
eau des évolutions démographiques, notamment edtlesdues dans les agglomérations.

«1l'y a urgence : c’est I'anticipation. Il faut &niper les nouveaux habitants sur du
plus long terme »
« Le probleme de la démographie ne doit pas émetéo

Autre préconisation, I'attachement a une applicatiéelle du principe « pollueur-payeur »,
converge avec les dispositions de la DCE (cf. iecpe de « récupération des codts », art. 9
de la DCE).
« Des pénalités pour les pollueurs, bien qu’il ¥ ailjourd’hui moins de points noirs
pour I'industrie. On subit en fait les erreurs dagsé »

« Internaliser 'ensemble des colts que génerenaddivités : éviter qu’ils incombent
aux collectivités »
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« Taxer les pratiques polluantes »

Enfin, est préconisé, en accompagnement de cesr@sesun volet information a destination
des usagers, sur l'intérét de maitriser leur comsation d’eau, ainsi que leur consommation
de produits chimiques pouvant dégrader la ressource
« Les utilisateurs de produits chimiques pour dedinage doivent étre avertis des
risques et des dangers gu’ils entrainent »

« Plus de tracabilité quant a la présence de métaurds provenant de la Montagne
Noire »

» Malgré les efforts qu’ils jugent nécessaires detmetn ceuvre, les participants des
cercles prennent la mesure des difficultés etidesek des actions a mener.

« N'oublions pas tout de méme qu’il y a peu d'indas dans la région »
« Ce sont les pollutions les plus traitables »

« Difficulté pour contréler la pollution émanant slearburants des automobiles (sur
les eaux de pluie) : les pollutions diffuse »

X Pesticides et nitrates : des bonnes pratiques a g&aliser
Concernant les pollutions de I'eau par les pestiek nitrates, les participants sont davantage
divisés a propos des pratiques auxquelles la reghdité de la dégradation de I'eau doit étre
imputée. Ce débat a été globalement nourri par apposition entre les partisans d’'un

changement d’agriculture et les tenants des prdiqgricoles actuelles :

» La mise en cause du modele agricole dominant ppéha des pratiques alternatives
se fondent sur les risques et les dangers excedsifd’'usage des pesticides pour
'environnement et la santé. Les pratiques domessig(dont le jardinage) sont jugées
également responsables de ces risques. Les prétonss visent a une prise en charge
collective du probleme sanitaire des pesticides.

« |l faut débattre de I'adaptation de I'agricultu@ux nouvelles exigences (ouverture
du marché, comportements raisonnes, ...) »

« Se concerter pour valoriser des cultures quirfixdavantage I'azote comme les
[égumineux »

« Valoriser financierement les bonnes pratiquesgblgue les mauvaises »
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« Promouvoir la diversification des cultures »

lls suggérent également de réfléchir a des solsitiban « moindre pollution » pouvant étre
adoptées par les exploitants agricoles a titreviddel.
« Proposer des solutions de remplacement (substi#ue intrants la valorisation de
plus de surfaces agricoles utiles) »
« Améliorer le choix des intrants »

Toutefois, les partisans d’'un changement d’agnicaliont des contradicteurs qui soulignent
les limites des changements de pratiques phytesast trop radicaux qui risquent de
marginaliser I'agriculture francaise de pointe & marchés internationaux, mais également
de pénaliser le consommateur en termes de cofrddasits.

« Les fabricants vendent plus chers les produits duie les produits conventionnels

mis en cause »

« Les agriculteurs sont tributaires a la fois durofe et des industries chimiques »

« Difficultés de se soustraire a la demande agadadi de la Catalogne) »

Par alilleurs, selon eux, un changement immédiatpddiques agricoles ne serait pas
envisageable, du fait du surcolt exorbitant qua ogbrésenterait, ainsi que de la difficulté

actuelle a traiter les pollutions diffuses.

« La « parfaite maitrise » des pratiques agricatefite trop cher »
« Pas d’alternative au dela des pesticides et dés/G>
« L'agriculture biologique n’est pas généralisalsle

Enfin, ils suggerent de considérer plus attentivemies autres utilisateurs d’intrants
chimiques (les particuliers, la SNCF, I'équipemeags routes...), et demandent qu’une
réglementation plus stricte soit adoptée a leuveaniv

« La consommation domestique de pesticides et dengst peu raisonnée comparée

a la consommation agricole (probléme de dosage) »

« Demande de controle des pratiques domestiques »

« La SNCF déverse beaucoup d’herbicide »

 Au dela de cette controverse ancienne et récurranteur de la responsabilité
effective de I'agriculture dans la dégradation @edssource en eau, on retrouve un consensus

sur la nécessité de garantir une gestion de I'das fransparente et de responsabiliser
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davantage tous les acteurs de I'eau.

« Sensibiliser les consommateurs (ex dans lesnjars) »

« Eduquer les enfants sur le theme des nitratedest pesticides (comme pour la
gestion des déchets) »

« Davantage d’accompagnement des agriculteursgatibn des intrants) »

« Plus de transparence en direction des fabricgjeféets de leurs produits & les
produits de remplacement) »

« Demande d’une meilleure connaissance des imgacti&environnement »

« Zones humides, lacs et rivieres : préservation eestauration indispensables
La parole des patrticipants a propos des « zonegdiesiacs et rivieres » fait le plus souvent
écho a des éléments qui ont été indiqués au mochemniremier enjeu, la question de
'urbanisation, et d’autres éléments évoqués a gwoges nitrates et des pesticides, le

probleme du gaspillage de 'eau.

» Dans I'ensemble, les participants ont reconnu longnce d’aménager et d’'urbaniser
a l'avenir tout en préservant les zones humidesldaesponsabilité des actions a mener est

imputée aux collectivités.

« Il ne faut pas nier la responsabilité politique l& dégradation des milieux »
« Faire en sorte que les collectivités respectaméflementation »
« Définir des territoires pertinents pour préservetes zones humides
(intercommunalité, cohérence amont / aval) »
Les participants suggéerent que la réglementatigssppermettre de modérer I'urbanisation et

de protéger les zones humides, les lacs et rivieres

« Systématiser les études d’'impact en amont desagaments »

« Penser au probleme de I'imperméabilisation liéBugbanisation (limite
la rétention de I'eau) »

« Modérer I'urbanisation »
Dans le cadre de la réglementation existante,dassz humides, lacs et rivieres doivent étre

pris en compte dans la gestion fonciere a la cha@gemunicipalités.

« Améliorer la gestion du foncier »
« Intégrer les zones humides dans les nouveaux>PLU
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« Adopter le droit de préemption pour préserverdeses humides »

e A un autre niveau, sont mis en cause les usagep gourmands » en eau.

« Réduire lirrigation »
« Mieux répatrtir I'allocation de I'eau »
« Limiter les pompages directs »

Au-dela de ce constat, des solutions concreteseotoks et individuelles, sont néanmoins

envisagées par les participants pour pallier Ispijages.

« Favoriser les lacs collinaires (pour l'irrigatioat les prélévements en général) »
« Développer des micro-solutions et des gestesdiens »
« Mettre en place des pompages individuels poun@uiser I'énergie »

« Aider (publiguement) a la réalisation de dispidsitndividuels visant a économiser
les prélevements »

* Pour autant, il est d’avis général, encore une, fqgise des efforts doivent étre
consentis a plusieurs niveaux d’action et par Bemsle des usagers de I'eau. Cela demande
ainsi de modifier les représentations collectivés,sensibiliser et d’accompagner tous les

usagers de I'eau (notamment en développant de aam\aitils).

« Considérer les zones humides comme une richgsse antiere »
« Accepter les pelouses jaunes »
« Promouvoir I'utilité des zones humides »

« Améliorer et diffuser plus largement la connaissa (tableaux de bord,
observatoires, ...) »

« Accentuer la dimension sécuritaire de la préstovades zones humides, des lacs et
des rivieres »

o Rivieres et nappes : un patrimoine a gérer solidagment
Les problemes que soulevent les « rivieres et dgpaes » sont proches de ceux soulevés par
les « zones humides, lacs et rivieres ». Ce quorepour I'essentiel est la volonté que soit

adoptée une réglementation propre aux rivieresbehappes, en tenant compte des exigences
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spécifiqgues a ces deux milieux, de la méme facoih @j@té question d’'une réglementation

propre aux zones humides.

« Généraliser un systeme d’assainissement deseasvét des nappes »
« Mise en place d’une régulation du cours des rese>
« Respecter les limites hydrographiques lors desragements »

* Ainsi, la réglementation des rivieres et nappesralevau nom du principe de
précaution, pouvoir prévenir les risques encournscas de pénurie d'eau ou en cas

d’'inondation.

« Définir des mesures a prendre en cas d'état @nag »
« Employer des matériaux plus perméables (pour nides) »
« Remise en état des sources envasées »

X Eau potable, baignade, loisirs aquatiques : une egénce de qualité
Les participants se sont rapidement mis d’accordesprincipe selon lequel la qualité exigée
dépend de l'usage effectif de I'eau. Pour défies parametres de qualité de I'eau pour un
usage donné, il est nécessaire de regarder lesnegg que requiert cet usage. L'eau potable
représente logiquement le niveau d’exigence deitquial plus important. lls estiment ainsi
gue si les conditions pour obtenir de I'eau potafde sont plus réunies, c'est que les
reglements ne sont pas respectés. Il faut par qaesé renforcer le contréle de qualité de

I'eau.

« Controler les réseaux d’adduction de I'eau potafplétat des tuyaux) »

« Protéger les périmétres de captage de l'eau bipur la production de l'eau
potable) »

En complément du renforcement des controles, |€gipants souhaitent que soit adopté un
type de réglementation qui semble le plus prochéadeature de chague usage mentionné
(loisirs, baignade, péche, ...), sans nuire aux oxlieaturels. Cette forme de spécialisation
de normes assignées a chaque usage, qui tendpoSaspaux principes de gestion intégrée,
diverge du coup avec la notion de bon état de I1& QGi prétend réunir dans un indicateur

unique (certes multi-facteurs) la mesure de laitgude I'eau.
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« Promouvoir I'auto-traitement des eaux de loisirs
« Renforcer la réglementation de la baignade eadgeche »
« Publier la qualité des rivieres (a 'instar dekages) »

* |l est également préconisé que des réservoirs diedividuels et collectifs, soient

constitués, a condition que cela se fasse modétérhder concert avec les habitants.

« Promouvoir la récupération de I'eau de pluie »

« Possibilité de stockage de I'eau en hiver (ingsstment collectif) »
« Adapter les besoins aux ressources »

« Limiter le développement des puits »

« Gérer la rétention de I'eau en prenant en comlpte< bon fonctionnement » des
milieux »

+ Montagne et littoral : des eaux stratégiques et frgiles
Cet enjeu n'a pas suscité énormément d'intérétadpalt des participants du fait que le
territoire du SICOVAL ne compte ni montagne, ni dode mer. Toutefois des
recommandations ont émergé, rappelant parfois gujastion intégrée de I'eau qui s’appuie
sur les bassins hydrographiques implique que lesstopns de I'eau soient considérées

d’amont en aval des fleuves.

e L'idée qui a dominé les échanges sur cet enjeugestla montagne et le littoral
représentent deux domaines particulierement vubhEsadu fait de la présence de 'lhomme.
Pour cette raison, les participants suggerent gumenrtagne » et « littoral » soient soumis a

une méme réglementation prenant plus en compimfeacts sur I'environnement.

« Modérer I'habitation en montagne »
« Mesurer I'impact des équipements sur le milieatgmment des canons a neige) »
« Spécificité des cours d’eau montagneux (délbtdat impacts plus conséquents) »

De méme, il est demandé de veiller & modérer I'agément d’équipements en montagne

destinés a assurer l'allocation de I'eau en aval.

« Insister sur la protection des périmetres de agpt»
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« Limiter les canalisations émanant de la montagne

» Par allleurs, certains participants tentent de déreoen quoi il n’est plus possible de
raisonner pour le seul SICOVAL, mais qu’il faut @antraire coordonner tous les acteurs de

I'amont en aval des fleuves.

« Favoriser les rapports entre 'amont et I'aval »
« Prendre en compte les déséquilibres entre ldgeses naturels »

% Inondations : une politique de prévention a partage

* Les débats ont mis a jour que si 'aménagemendges et des barrages répondait a
des besoins indéniables (alimentation en eau, Eneégerves d’eau potable, ...), il convenait
de veiller davantage a l'avenir a ce que ces angmeagts soient construits avec une plus
grande étude des risques en cas d’inondation, guresides solutions pour amoindrir leurs

impacts.

« Limiter les barrages et la bétonisation des esgage

« Développer des « zones d’expansion » et dessinisade rétention » pour absorber
les crues »

« Revoir le systeme des digues »

Afin d’'impliquer plus substantiellement les habigra la question des inondations, il est

demandé de mettre a leur disposition les progranthir@ervention des autorités.

« Etablir une cartographie des zones inondables »

« Définir des plans de prévention des risques &aau des bassins versants »

« Réaménager I'agriculture de sorte a réduire lessellement »
Enfin il est préconisé des actions allant danselessde I'entretien constant et soutenu des
cours d’eau.

« Entretenir davantage les ruisseaux »

« Protéger les abords des rivieres »

* A propos de l'urbanisation, les participants sotdmi que soient mis en place des

équipements capables d’absorber davantage les aaumoment des crues. lIs insistent a
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nouveau pour que la regle visant a ne pas corstenizone inondable soit respectée.

« Rendre les milieux urbains plus perméables »
« Débattre a propos des « zones de tolérance »
« Réglementer les constructions en zones inondables

* Une meilleure communication est suggérée en faseua diffusion d’une « culture
du risque » et de la « prévention », ainsi qu'uangement de représentations destiné a

considérer les inondations moins comme une catastrque comme un aléa a surmonter.

« Développer et diffuser une culture du risque »
« Mieux communiquer a la population »
« Rendre les inondations plus acceptables »

L’amélioration de la communication passerait pag véflexion sur les supports et les outils

destinés a cet effet, ainsi que sur le contentirdfermation a diffuser.

« Meilleure perception des outils d’interventiorsdgus par les habitants »
« Rendre les documents d’'urbanisme plus lisibles »

% Vers une meilleure gouvernance : mieux connaitre, i®ux écouter pour mieux
décider et mieux gérer
Durant les cercles d’échanges, le temps dispopitle traiter I'enjeu de la « gouvernance » a
été restreint ; les participants ont de fait géleénant repris des éléments déja mentionnés
préecédemment (meilleure information, plus grandesibdisation, internalisation des codts).

* Le premier élément a rappeler, essentiel pour Bsicjpants, est la nécessité de
construire collectivement un niveau pertinent dlicgtion des habitants, en précisant la
double dimension politique et économique de I'eaiual appelle a la responsabilité de tous

les usagers de I'eau.

« L'eau est un enjeu a gérer selon un idéal de déatie participative »
« Trouver la bonne échelle de diffusion de l'infation »

« Trouver le niveau pertinent pour associer la papan aux décisions
(réduire le fossé entre élus et citoyens) »
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« Multiplier les expériences de démocratie partitipe »

* Responsabiliser les usagers de I'eau renvoie mEsuparticipants a la nécessité de
pouvoir mesurer les effets réels des actions memglgduellement et collectivement, en

permettant de diffuser et de rendre accessiblerlaaissance de tous les usages de 'eau.

« Evaluer et mesurer les résultats des actionsr@gport aux objectifs »

« Transparence sur les financements »

« Meilleure information sur la gestion de I'eau »

« Demander une transparence des plus limpides cu#ngestion de I'eau »

X L’'analyse économique : plus de transparence et déalisme
De la méme facon, le neuvieme et dernier enjeuamidébat (« analyse économique ») a été
'occasion de reprendre plusieurs points évoqués ao long des enjeux précédents. Les
participants ont rappelé leur volonté d’intégrer pancipe d’internalisation des codts
(pollueurs payeunsdans la gestion de I'eau, tout en incitant lesi@aiers et les collectivités

a s’équiper de fagon a réduire le gaspillage dmil’'e

» Les participants recommandent 'usage du principgettnalisation des colts a partir
d’'une batterie d'outils financiers a caracteretetd. || est demandé une tarification « juste »,

c’est-a-dire adaptée a la consommation et aux ssigéeau.

« Augmenter (progressivement) le prix de I'eau »
« Incitations financieres (pour les collectivitddes particuliers) »

« Faire en sorte que l'argent investi pour dépotlagde davantage les pollueurs que
les non-pollueurs »

« Adapter la tarification en fonction des usageshatmoniser les prix au niveau
national »

Néanmoins, I'adoption de ces outils ne va pas deLes participants rappellent la nécessité
de sensibiliser les habitants sur le contenu eliasiimalité de ce type de tarification.

« Développer des outils eéducatifs »

« Expliquer la nature du co(t de I'eau aux habitant
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» Par ailleurs, a I'occasion de la discussion surecgéu, la question de l'imbrication
entre responsabilité individuelle et responsabfiitiblique dans la gestion de I'eau s’est a
nouveau posée. Les participants attendent desctivités locales qu’elles adoptent une
« gestion exemplaire » de I'eau concernant a ldaiqualité, sa quantité et plus largement le

respect des milieux naturels (rivieres, nappeseez humides).

« Assurer la gestion publique de I'eau au nom dunl@ommun »
« Adopter une gestion publique exemplaire »

Il s’agit en quelque sorte de montrer 'exemple rpétne crédible, c’est-a-dire cohérent avec
les prescriptions formulées auprés des usagersefbis) pour les participants, les particuliers
peuvent (et doivent) aussi étre forces d’initiagivet de propositions. lls proposent par
exemple d’accepter les colts individuels inhérent® mise en ceuvre d'un systéme de

« double réseau » d’adduction d’eau et de s’engatgeréduction des gaspillages.

En conclusion, si I'expression du public via lesctes d’échanges se distingue de celle issue
de I'enquéte par questionnaires, on note ceperdiEnpoints de convergences. La principale
différence tient a la nature de la procédure el@nm, au fait que les participants dialoguent
collectivement, alors que le questionnaire inviggexprimer individuellement. Cette capacité
du dispositif induit davantage une formulation densensus resserré dans I'expression
collective des réponses, qu’un recueil de pointgwgedivers. La formulation d’'un consensus
était le produit fini du dispositif recherché pakdence de I'eau pour répondre a I'injonction
européenne. Cependant, de la méme maniére queséannaire a relativement forcé la main
des répondants au moyen de questions orientéesergss d’échanges ont également réduit
les marges d’expression du public. La premiereoraest qu’une partie des animateurs censes
adopter une attitude neutre durant les discussiomsnfluencé le débat en jouant de leur
position d’experts dépositaires des savoirs. Larsge raison renvoie a la nature du dispositif,
a sa dimension interactive et la cordialité quit diire observée durant les échanges. Ces
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attributs font que, comme dans le questionnaire,nwt a I'épreuve le sens moral des
individus et leur sociabilité.

Concretement, lorsque I'on s’installe autour déalale, on se présente tour a tour, on inscrit
son nom sur une fiche devant soit, on se trouvendrécte ou a la fin de la séance devant un
buffet convivial. Par conséquent on est tenu depsimer poliment et calmement, on ne doit
pas s'énerver. Effectivement, ’Agence de I'eauitamu a ce que ces régles soient observées
pour ne pas réitérer la mauvaise expérience dut deb&harlas en 2003 (Chapitre 4). Mais
dans ces conditions, les participants qui ne stemigpas passer pour des étres meéprisables ou
abjects, n’osent pas froisser leurs voisins destabl tenant des propos qui pourraient mettre
en cause lactivité ou l'opinion qu'ils représerterEn bref, les individus peuvent
difficilement livrer tout ce gu’ils ont éventuellemt en téte, ou échanger dans le cadre d'un
véritable débat contradictoire. C’est pourquoi skenthl, a la place, les participants tendent a
exprimer ce discours plutét lissé que nous avolevée marqué par le régne thon sens
commun des bons sentimentplus conformes aux conventions sociales qu'a Hlitéé
opérationnelle des mesures a prendre. Par congégmecherchant a établir des accords qui
renvoient nécessairement a des conceptions monaleaceeptables, la synthése des avis
exprimés permet difficilement de faire apparaitres cclivages ou des points de vue
contradictoires.

Au final, nous constatons que chacun de ces tisjgoditifs mobilisés pour la consultation
(les questions fermées du questionnaire, les #wiss| les cercles d’échanges) correspond
aux attentes et conditions posées par le ServitE ({@hapitre 4). Les avis exprimés par les
guestions fermées a choix multiples présentertéf&t d’une restitution objective a partir des
pourcentages exprimés, qui donnent la mesure dseotament des personnes interrogées
vis-a-vis des propositions du questionnaire. Cepend la formulation de propositions
significativement orientées affaiblit la portéeadedispositif, dans la mesure ou il est possible
gue réponses auraient été différentes si les gmssiermées avaient été plus neutres.

Les avis libres quant a eux donnent davantagebeetdi a I'expression du public, mais de ce
fait, peuvent déborder de la finalité du disposgijtif consiste essentiellement a donner un avis
sur le diagnostic et des préconisations suggées.avis libres, soumis par prés d’un tiers
des répondants au questionnaire (10.200 sur 27.860) pourtant venus nuancer les résultats
plutét convergents de la consultation cadrée pastipnnaire, soulignant la capacité critique

des citoyens tant vis-a-vis de la méthodologie tis#® que des orientations de la politique
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du Comité de bassin. Enfin les cercles d’échangengitent une interactivité qui facilite
I'intercompréhension entre les différents argumeithangés par les acteurs autour de la
table. Toutefois, la recherche systématique detession d’'un consensus, construit autour du
sens commun et des conventions morales, semblss$afausser I'expression du public.

A l'issue de cette premiére campagne de consultatjoi a permis aux autorités du bassin de
valider un programme de travaila partir des préconisations soumises au débaticpubl
I’Agence de I'eau et le Comité de bassin Adour-@amont démarré I'élaboration du projet
du futur SDAGE. La section a venir examine la placeupée par la seconde campagne de
consultation du public, qui s’est déroulée en 20f)s le processus qui s’est acheveé par

'adoption du nouveau SDAGE a la fin de 'année 200
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Section 2. La consultation de 2008 : une opératiode validation

du projet de SDAGE-PDM et de son codt par le public

En avril 2006, le Comité de Bassin a pris acterdssaltats de la consultation du public en ces
termes « [le nouveau SDAGE doit viser] le renforcementiaesensibilisation a l'intention
des usagers de I'eau, l'incidence de la qualitd’éau sur la santé publique et la vie sociale,
les précautions nécessaires en matiere d’eéconoimike @réservation de I'eau vis-a-vis des
pollutions, I'anticipation quant aux pénuries d’eatiau changement climatique notamment
par la création de nouvelles réserves et la mise@merence des actions de la politigue de
'eau en tenant compte du cadre géographique etdium Autrement dit, de toutes les
démarches, de tous les dispositifs, de tout ceaqg@ie exprimé, la prise en compte de la
premiere campagne de consultation DCE en Adouri@d@cse résume en ces quelques
lignes. Ceci dit, cette premiere consultation asaitout pour objectif de débattre autour des
grandes orientations du bassin, de traduire laileatlu diagnostic en enjeux généraux de
société. Les aspects financiers et opérationnelsarént pas été abordés. lls auraient pu
I'étre, étant donné les marges de discrétion dmpodaient les Etats membres pour organiser
la consultation du public. Mais suivant les consgu MEDD, la mise en débat de ces
aspectsa priori plus sensibles, a été réservée pour la secondeaggr® de consultation.

Quel visage les procédures mobilisées pour cettensle campagne présentent-elles ? Ont-
elles fait 'objet d’'un encadrement et d’'un veritage comparables a celles de 2005, ou bien
ont-elles auguré des évolutions concernant les litéslale débat et d’expression du public,
plus conformes a une logique de prise a témoin uhli@? Nous allons montrer que cette
seconde consultation, relative aux aspects fineseieopérationnels, est encore plus encadrée
gue la premiere, son objet tendant a révéler ibedale la politique du bassin et a éveiller les
tensions entre les acteurs de l'eau, ce que lewit@st cherchent précisément a éviter. En
outre, avant méme que ne commence cette secondeltation, 'Agence de l'eau et le
Comité de bassin avaient déja négocié les orienmtdu futur SDAGE en donnant plus
d’'importance que par le passé a la lutte contr@ddisitions diffuses, ainsi qu’a la protection
des milieux naturels. Nous allons voir que la cttaton a été concue encore une fois de
facon a entériner ces orientations préalablemegtéms, en renouvelant les procédés qui

avaient été a I'ceuvre : lissage des débats, migpreuve de la moralité des répondants,
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ménagement des intéréts corporatistes et ampidicate la responsabilité des usagers

domestiques.

2.1 Une consultation sous forme de campagnes de don

Avant d’examiner le contenu du questionnaire réadis Adour-Garonne pour la consultation
DCE de 2008, et I'expression des répondants, conous I'avons fait pour la consultation de
2005, il apparait nécessaire de rappeler les @taones qui expliquent que cette seconde
consultation est encore plus encadrée que la prepmeis cette fois-ci a partir des enjeux du
débat. Dans le chapitre 4, nous avons vu qu'auédsie la consultation de 2005, les membres
DCE qui avaient mis en ceuvre lggures libresde la consultation (cercles d’échange, relais
DCE) avaient été tenus en disgrace, car ces proegdoavaient pas convaincu les
« sceptiques » de I’Agence de I'eau, jugeant geseti’apportaient rien d’exploitable pour la
prise de décision et qu'’il valait mieux se recansigr lesfigures imposées savoir I'enquéte
par questionnaire. En conséquence, la respongaléitla mise en ceuvre de la seconde
campagne de consultation est revenue au ServicemQaroation de I'’Agence de |'eau.
Celui-ci a pour fonction ordinaire de réaliser dsspports publicitaires (affichage,
expositions) afin de sensibiliser la populatioroeeline approche marketing. Par ailleurs, ce
retournement de situation a été validé au niveaioma en 2008, par le ministre de
'environnement de I'’époque, Jean-Louis Borloo, gui plus demanda d’apparaitre sur le
guestionnaire envoyé aux habitants. Nous aviorerprété cette intervention du ministre
comme un symbole de la volonté de reprise en mainepniveau national de la politique des
bassins. Nous allons montrer a présent que le ignasire réalisé en 2008 concilie ces
impératifs avec la volonté de faire valider papiglic les décisions déja négociées dans les

instances du bassin.

2.1.1 Les priorités a taire valider par le public

Depuis qu’elles ont réalisé I'état des lieux dudia®n 2003, les autorités du bassin Adour-
Garonne sonbfficiellementconscientes de I'insuffisance des mesures queavaté prises

auparavant pour lutter contre les pollutions déiigt pour protéger les milieux aquatiques.
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Et cela malgré les engagements pris a l'issue deilaur I'eau de 1992, qui imposa un
changement de paradigme politique, a savoir a#ribaux établissements bassins des
missions de protection des milieux naturels, etsphkeulement de financement des
équipements collectif®. Le fait est qu’en Adour-Garonne dans les ann&&9 1il y avait
encore beaucoup a faire pour mettre les communas naumes d’assainissement et
d’alimentation en eau potable. Ainsi le SDAGE aéogrt 1996 donna la priorité aux mesures
d’aides des collectivités afin d’accélérer la maigation de ces équipements collectifs. Or
depuis, la DCE insiste pour qu’'en plus de luttente® ces pollutions qui peuvent étre
récupérées par des tuyaux, il est nécessaire dercenles mesures pour lutter contre les
pollutions diffuses qui ne peuvent pas I'étre. L@Breprésente ainsi a la fois une contrainte
pour les pouvoirs publics, en imposant ou en reafur des obligations réglementaires, et une
opportunité en réintroduisant dans l'agenda palgigces problématiques qui avaient été
définies comme secondaires dans le premier SDAGHEadsin Adour-Garonne.

Pour autant, tout n'est pas réglé concernant lesipéments d’assainissement et
d’alimentation. Les collectivités doivent notammenire face a la vétusté des réseaux
d’adduction (tuyaux) a I'origine de nombreusesdsiiet responsables en 2003 du gaspillage
de plus d'un tiers (37%) de I'eau potable prélege&aitée pour les usages domestiques. La
fiabilisation des réseaux d’adduction représentiéefois une dépense trés importante pour les
collectivités, et surtout pour les petites commumnesles qui ne disposent pas de beaucoup de
moyens. Le défi auquel doivent faire face les awf®rdu bassin, et les pouvoirs publics en
général, est colossal. Il faut financer toujourasptle mesures (nouvelles priorités), sans
négliger les domaines d’intervention antérieurs.2B09, I’Agence de I'eau estimait que la
politique du bassin Adour-Garonne, conformémentPaogramme de Mesures (PDM) du
nouveau SDAGE, colterait quatre milliards d’eurasurpla période 2010-2015, soit un
surcolt de 30% par rapport aux programmes actiass dans une période de récession
économique et de recherche de réduction des déffmiblics, ou trouver les deniers
nécessaires ? Les redevances et autres recetigsrmettaient pas en 2009 de couvrir ce
montant. En concertation avec ses partenairegutistinels, le Comité de bassin a donc

décidé de contracter un prét a hauteur d’un dertiandi d’euros pour combler le manque. Or

20 NARCY J.B. (2004),Pour une gestion spatiale de I'eau. Comment saitir tuyau ? Bruxelles, PIE-
PeterLang
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recourir au crédit consiste fondamentalement a ggadn temps, a espérer que l'avenir sera
plus prospere. Et dans tous les cas il faudra remsbq financer les intéréts du crédit, et si
d’autres emprunts devaient étre contractés a liaymur rembourser les premiers, cela ne
ferait qu'alourdir les dépenses. Par conséquenfléorités du bassin furent conscientes de la
nécessité d'augmenter les redevances a plus ousnhmiig terme, ou sinon, de revoir les
ambitions du SDAGE a la baisse. Mais dans la mesuraine révision a la baisse des
ambitions compromettrait tous les efforts et tautriavail de négociation qui a été réalisé
jusqu'alors, il n’était pas envisageable pour latoatés du bassin de risquer que tout soit
remis en quoi a cause de la consultation du pubdicconception de la consultation de 2008
en Adour-Garonne consista en grande partie a cogpert aux contre-propositions

susceptibles de faire obstacle a ce qui a été i®dans les instances.

2.1.2 Rendre non négociables les programmes mis en débat

Lorsque le nouveau Service DCE de I'Agence de I'esarend en main le dossier de la
consultation du public a partir de 2006, il a éé&idé que le questionnaire serait 'unique
dispositif pour recueillir I'avis du public en 2008omportant des questions fermées et
toujours la possibilité d’exprimer des avis libreBoutefois, le Service DCE a jugé
indispensable de médiatiser davantage la campagrmmsultation, estimant que celle de
2005 a beaucoup souffert du manque de publicité.tékvisions, les radios, les journaux
régionaux avaient été sollicités — avec de failhegyens cependant. Mais conformément a
leur formation en marketing, les membres du SerldCG& ont considéré qu’il n'y avait rien
d’accrocheur en 2005 pour capter l'intérét du graadlic. lls ont ainsi convenus pour 2008,
de concevoir un label permettant de capter I'attentiu public en l'interpellant au titre
d’aquacitoyer(figure 25).

Ce label, propre au bassin Adour-Garonne, est ureeqgréation du nouveau Service DCE.

Le MEEDDAT*! avait demandé que toutes les Agences de l'eautetopin slogan
commun : « L'eau c’est la vie, donnez-nous notris av On le retrouve donc en entéte de
tous les documents relevant de la consultation HEER008, dans tous les bassins versants

francais (figures 25, 27 et 28). Toutefois, nousmemns que ce slogan national ne fut

21 Nom du ministére de I'environnement & partir dén j@007 : Ministére de I'écologie, de I'énergie, du
développement durable et de 'aménagement duieerit
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envisagé que pour sa fonction d’accroche et poumelo une dimension nationale a la
consultation DCE de 2008, dans la perspective cdentealisation de la politique de I'eau. Ce
n’est pas rien, mais ce slogan ne semble pas diaitres fonctions. En revanche, le slogan
« devenez aquacitoyensemble viser une autre finalité, celle de rendrésistibles les

orientations que I’Agence de I'eau soumet au pulhli@nt cette campagne de consultation.

Figure 25. L’'aquacitoyen et la consultation du hasddour-Garonne en 2008

Pourquoi vous demander votre avis ?

Parce que l'eau, vous l'utilisez, vous la rejetez, vous la payez. Et vous
avez un rdle a jouer pour améliorer son état. Bref, vous étes,
vous aussi, un acteur de L'eau. La consultation nationale sur l'eau
vous donne l'occasion de vous informer et de vous exprimer par eSS
questionnaire sur des décisicns qui vont nous engager collective-
ment pour é ans.

L'avenir de l'eau
du bassin Adour-Garonne
dépend de vos réponses...

Devenez

AQUA

ClITOYEN
. Repondez au questionnalre Wil LOURDES Du 22 au 24 septembre 2008 - Place Champ Commiun
Egalement sur Internet : | BAGNERES DE BIGORRE Du 25 au 27 septembre 2008 - Parking de FHypéron
www.aquacitoyen.org LANNEMEZAN Du 29 saptembre au 1 octobre 2008 - Place du Chateau

Sources : le questionnaire Adour-Garonne 2008exbsition itinérante dans le département des HaBtgénées

L'expressionaquacitoyendonne I'impression qu’il existe un mouvement deié@, une

causequi mérite qu’on se batte pour elle, qu’on s’ingeidans la dynamique collective, parce
gue cette cause est noble, et tellement noble sprdit immoral de s’y opposer. On peut faire
I'hypothése que I’Agence de I'eau mobilise un przui, comme en 2005, vise a grandir les
individus selon lacité civique cette fois-ci en les élevant au titreaguacitoyens Mais |l

s’agit encore une fois de les grandir pour miesxtémir, pour s’assurer gu’ils répondront au
guestionnaire selon le sens souhaité par les tégadu bassin. De ce fait, s’ils souhaitent

rejoindre la cause, ils sont tenus d’adhérer adaiene dont ’Agence de I'eau envisage que
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cette cause soit défendue : consentir a une augtientde la redevance, comme s'il
s’agissait de donner aux bonnes ceuvres. Par cg biaicherche a prendre de court les
critiques qui s’opposeraient a toute augmentatietadredevance. Uaquacitoyenest donc
envisagé comme un donateur charitable, un conéiilbdteureux de pouvoir apporter son aide
en tant que partie prenante, non pas de la décisiais de la cause.

Ce procédé du marketing, cette force de ventglassique dans d’autres domaines. Ouvrons
rapidement une parenthése pour établir un parajléléournira des indications précieuses sur
les effets induits par ce procédé. Prenons I'exenti@d deux domaines qui organisent des
campagnes de communication afin de récolter dedsf@m vue de défendre des « bonnes

causes », tout en associant les donateurs a la céugecherche médicale et la guerre (figure
26).

Figure 26. Campagnes de récolte de fonds pour létfi@n et la Premiére Guerre mondiale

SA FORCE, Téléthn |d IF YOU CANT ENLIST- INVEST

: v N Buy a
C'EST NOUS ! §Liberty Bond

T

Sources : http://www.afm-telethon.fr/ et http://wiee.gov/

Dans ces domaines-la, la communication ne conpagedébattre du bienfondé des causes :

faut-il soigner telle maladie ? Faut-il intervenmilitairement contre tel pays ? Non, la cause
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est 14, elle est présentée comme non négoéialdene peut donc pas étre remise en question.
Ces campagnes consistent en revanche a intéresspotentiels donateurs au moyen de
slogans qui font appel a leur sens moral, et Fisti® de leur participation se mesure
concrétement au montant de leurs donations. Dareckerche médicale, on ne demande pas
aux individus d’assister les chercheurs ou les widdalans les laboratoires et les hopitaux.
De la méme maniére, les campagnes destinées aevaesibons du trésor se distinguent des
campagnes de recrutement des militaires. On saulaigue les individus participent a la
cause de loin, mais pas qu'ils se battent en prenigne.

C'est précisément cet effet qui semble étre retigera travers le slogan « devenez
aguacitoyen ». Or il y a tout de méme des difféeenités notables avec les exemples que
nous venons de citer. Nous avons vu qu'on n'y despas du bienfondé de ces causes, alors
gue la consultation DCE est censée avant étrepatesie débat dans lequel on confronte des
points de vue et des intéréts divergents. Une éewxidifférence est que les dons, comme le
terme l'indique, relevent de démarches tout aviaibntaires. On est libre de donner ou pas.
Or les redevances de 'eau sont le contraire damwblontaire. Leur assiette est fixée par le
Comité de bassin, qu'on soit d’accord ou non. Alpmirquoi utiliser une technique de

communication qui ne semble pas adappgiori a la manifestation ?

Nous envisageons plusieurs raisons a cela. Saiepare les membres du nouveau Service
DCE qui ont congu la consultation de 2008 ont mebilin savoir-faire issu des sciences de la
communication sans arriere-pensée particulieret faice qu’étant tenus de faciliter la
validation des orientations négociées dans learngss, le débat public a en grande partie pris
la forme d’'unecampagnede dons afin d’affaiblir hypothétiguement les pbiisés de contre-
propositions. Compte tenu de la nécessité pouinktances d’augmenter la redevance, nous
penchons davantage pour la seconde possibilitél. gtiben soit, la traduction de la prise a
témoin du public que nous observons pour cettengkcoampagne de consultation, a pris la
forme d’'un procédé d’enrblement qui fait appel eaame fois au sens moral des répondants,

292 | E BOURHIS J.P. (2004)l.a Publicisation des eaux. Rationalité et politiqu@ns la gestion de I'eau en
France (1964-2003hése, Université Paris1l Panthéon-Sorbonne.
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et qui tend potentiellement a influencer son exgpoes Nous allons a présent examiner les
guestions fermées du questionnaire DCE de 2008&dsirb Adour-Garonne. La question du

consentement a payer y occupe une place centrale.

2.2 Le guestionnaire et I'exposition itinérant&ffet miroir de la consultation

hY

Le questionnaire de 2008 a été envoyé a plus deilllbma d’exemplaires, et adressé
directement au domicile des habitants. En thétoigs les habitants auraient di le recevoir,
mais ce n'a pas été le cas. Il nexiste cependantiree mesure du taux de réception du
document dans les boites aux lettres. Malgré d@a)00 questionnaires complétés ont été
retournés a I’Agence de I'eau (contre 27 000 erb200

2.2.1 Les enjeux a valider dans le support d’information

En 2005, les répondants au questionnaire avaigradsibilité de se référer aux documents de
consultation, dont celui dont nous avons examingbleception, intitulé €njeux pour I'eau,
guestions pour tous ou bien lesieuf enjeuxCes documents étaient disponibles en ligne sur
le site Internet de I’Agence de I'eau, ou bien enmfat papier dans les préfectures ou dans
certaines mairies. Si cette méthode a I'avantagaésgenter au public un document exhaustif,
rien ne permet de s’assurer que le projet de PDOiMetéi véritablement consulté avant de
répondre au questionnaire.

Ainsi pour la campagne de 2008 le MEEDDAT, par sale pragmatisme, a estimé qu'il
serait plus pertinent d’intégrer directement césnénts d’information dans le questionnaire
envoyé aux habitants. Cette méthode avait cepentianbnvénient de présenter des
informations trés synthétisées au public, et dantirditer la capacité de ce dernier a saisir la
profondeur des problématiques de la politique dau. Le volet présentant les grandes lignes
du projet de SDAGE comporte trois pages. La prempage rappelle brievement en quoi
consiste la politigue du bassin, comme I'avait Raituestionnaire de 2005 (qui est le Comité
de Bassin ? gu’est-ce le SDAGE ?), et présentgdesgrandes priorités a venir définies par
le Comité de Bassin, en précisant que ces actiemsa@nt générer un surcolt estimé a 30%

par rapport au SDAGE précédant.
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Tableau 14 Les priorités du SDAGE 2009 du basswuAGaronne dans le questionnaire

» Réduire les pollutions diffuses de toutes origjmeotamment I'excés de nitrates,
les pesticides (désherbants, insecticides) etriedyits toxiques.

» Préserver et restaurer le fonctionnement desenmdiaquatiques (zones humides,
lacs, ruisseaux, etc.)

» Maintenir des débits suffisants dans les riviegedes estuaires, notamment en
été et en automne.

Ce colt est estimé a prés de 4 milliards d'eurdeee2010 et 2015. Par rapport
aux politiques actuelles de gestion de I'eau, cefarésente un surcolt moyen de
I'ordre de 30%. Ce surco(t pourrait étre supporti&adois par les industriels, les
agriculteurs, les collectivités et les usagers dstigees en fonction de leurs
capacités de contribution respectives. Pour leggassidomestiques, une partie de

ce surcoUt pourrait étre répercuté sur le prix t&al.

Ce document semble moins destiné a débattre adesupriorités définies par le Comité de
bassin, que de les valider aworata du degré de consentement a payer exprimé par les
répondants du questionnaire. Autrement dit, le tip@saire n'est pas réellement congu pour
permettre aux répondants de choisir entre plusigtesnatives, mais il est utilisé comme un
barometre pour mesurer jusqu’ou le public est aréontribuer au financement des mesures
déja définies par le Comité de bassin conformémextreglementations en vigueur.

Les deux pages suivantes confirment cette interpoét Les informations qu’elles
comportent consistent en un argumentaire qui cleerahjustifier aux yeux du public la
position du Comité de Bassin. Nous proposons d'&améner plusieurs points. Cet

argumentaire commence par un préambule a portézajén

« Toute action de protection de I'environnementrane des contraintes sur les
activités socio-économiques, les usages et lesdoi titre d’exemple, le respect des
aires de protection des captages pour la fournitdeau potable impose des

contraintes fortes aux agriculteurs ... »
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Nous assistons ici a un retournement sensible ggport a la philosophie courante du
développement. Ce ne sont plus les activités huesagui produisent des impacts sur
'environnement, mais ce sont les mesures visanpréserver l|'environnement qui
contraignent les activités socio-économiques. Qatéeision peut étre comprise comme une
mise en garde a I'attention des publics sensiblescause environnementaliste, comme une
manceuvre cherchant a les faire culpabiliser enigg@uit le caractére de victime potentielle
du secteur agricole vis-a-vis de la normalisationirennementale. Les encadrés suivants
fournissent quelques précisions a propos des gsahgiees du projet de SDAGE. Alors
méme que les activités agricoles intensives devrd@tre situées au premier rang parmi les
responsables du mauvais état de la ressource es@darmément a la DCE, la formulation
des enjeux tend a atténuer la responsabilité dedldture en mettant en avant celle partagée

des pratiques domestiques et du milieu urbain.

Tableau 15 Détails des priorités du SDAGE 2009 alsslm Adour Garonne 1/4

Maitriser l'utilisation des nitrates, pesticides etproduits toxiques

Ces pollutions proviennent de I'agriculture, degestion des espaces verts et des

voies de communication, des exploitations miniémesis aussi de nos activités

domestiquegjardinage, ...). Elles sont entrainées vers legres et les nappes
souterraines lorsqu’il pleut. Elles perturbent lgevaquatique et la production
d’eau potable. Les pesticides présentent un risgjegé tout particulierement

pour ceux qui les manipulent.

Les pollutions diffuses d’origine agricoles sonéggntées comme un facteur parmi d’autres
sans que la part relative du secteur agricole enete de volumes de polluants utilisés, par
rapport aux autres domaines énumeéres, soit précseeéduit ainsi la part de responsabilité
des agriculteurs pour ce qui représente pourtamréenier secteur a utiliser des produits

potentiellement polluants.
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Tableau 16 Détails des priorités du SDAGE 2009 alsslm Adour Garonne 2/4

Sécheresse et inondation : prévenir les crises

L’'urbanisation et les activités humaines contribuanaggraver les inondations
Des pompages importants assechent les cours d'ealdes restrictions sont
prises._Ces mesures pourraient devenir de plusles pénalisantes pour les
activités économiquesn raison du changement climatique et du mangeauw!’
dans le Sud-ouest en été et en automne. Il fauoina dnticiper pour limiter les
risques de crues et de pénuries d’eau.

Des actions:

« Informer sur les risques de crues et de séchesess
 Economiser I'eau, recycler les eaux de pluieestdaux usées.
» Créer de nouvelles réserves d'qaaur combler les déficits et anticiper les effets
du changement climatique.
» Respecter les regles d’'urbanispeur éviter les dommages liés aux inondations.

Concernant la problématique de la sécheresse enhaledations, I'urbanisation est présentée
comme le premier facteur responsable du problénile. dst d’ailleurs le seul domaine

évoqué, puisque les autres domaines sont comprnisi pes « activites humaines ».

L’irrigation agricole, particulierement présente &dour-Garonne, ne figure pas au rang des
impacts sur la quantité d'eau. Le changement ciquat est présenté comme un facteur
aggravant qui vient peser en faveur de 'aménagehe@mouveaux réservoirs, sans que les
pratiqgues agricoles exigeantes en eau soient neisedébat, étant donné qu’elles ne sont

méme pas mentionnées. L'urbanisation demeure @miBouc émissaire de choix.

Tableau 17 Détails des priorités du SDAGE 2009 alsslm Adour Garonne 3/4

L'eau au coeur des villes

L’ensemble du bassin Adour-Garonne connait unesseawice démographique
supérieure a la moyenne nationalElle se traduit par un développement de
l'urbanisation et de l'artificialisation des solg;ause d’'impacts importants et
parfois irréversibles sur I'eau et les milieux adigaes

Des actions :

* Mieux gérer le développement de l'urbanisatien conservant des formes
urbaines soucieuses de la gestion de I'eau (voliteiter I'étalement urbain,
lutter contre I'imperméabilisation...).

« Informer les acteurs de l'urbanism@rchitectes, promoteurs...) des enjeux
«eau».

» Analyser économiquement les projets d’'urbanismetégrant les colts générés
pour la préservation de la ressource en eau.
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On peut considérer que cet encadré est destin&ianmar la responsabilité du milieu urbain,
ce qui a pour effet contraire de minimiser cellesggteur agricole. Il en va de méme pour
'encadré suivant.

Tableau 18 Détails des priorités du SDAGE 2009 alsslm Adour Garonne 4/4

Réduire la pollution des villes et des industries

Rejets industrielfchimie, traitement de surface, ...) des hopitauais aussi rejets

des ménage§produits d’entretien, résidus de produits chingguiés au bricolage,
médicaments, cosmétiques, ...) peuvent contenir déstamces toxiques qui

perturbent la biodiversité des milieux aquatiquiess rejets des villes peuvent aussi

altérer la qualité des eauke baignade (littoral, lacs et rivieres).

On trouve un certain nombre de références qui tenaéldaire porter la responsabilité de la
dégradation de la ressource en eau sur les astiddmestiques, industrielles et urbaines, la
ou I'évocation des activités agricoles n'a pas tigm® d’'une telle précision. Nous pouvons
ainsi interpréter ces informations données au pulsibn pas comme une publicisation
transparente et équitable des enjeux a traitels otanme une expression orientée des intéréts
sectoriels représentés dans le Comité de BassimrAdaronne. En bref, ceci montre que
cette consultation, comme la précédente en 2008,adanénager la responsabilité des usagers

agricoles et a amplifier celle des usagers domessigt urbains.

2.2.2 Les questions fermées et le consentement d payer

L'examen du questionnaire de 2008 procede seloméime démarche que pour celui de 2005.
Il comporte huit questions, formulées de manierasisdement plus courte que le
guestionnaire précédent. Nous avons choisi d’albegdaminer cinq d’entre elles qui se
rapportent au procédé visant a faire valider lesstins négociées dans les instances, avant
de traiter une sixieme question relative a un gotoeede, qui doit étre envisagé séparément,
consistant a retourner la responsabilité des pnuditi§ues du bassin sur les citoyens-usagers.
Les deux autres questions étant des questionsnoercent pas le débat sur I'eau (modalités

pratiques de réception du questionnaire).
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* Auvis du public vis-a-vis des « grandes prioriteduprojet de SDAGE
A la premiere question, 35% des répondants coraiti@ue la présentation des enjeux de la
premiéere partie du document illustre bien les protds du bassin Adour-Garonne, 51% en
partie, et 12% pas du tout. A la seconde ques86f6 des répondants considérent que les
actions proposées semblent adaptées (11%) et afglals (24%), contre 15% qui les
considerent peu adaptées, 12% sans intérét et 8@8itieuses. En somme, s'’il y a toujours
un consensus large autour de lidentification deigw, il y a davantage de divergences a

propos des mesures a mettre en ceuvre.

1- Selon vous, le schéma ci-contre illustre-t-il
les problemes de U'eau dans notre Bassin ?

Completement En partie
Pas du tout Ne se prononce pas

2 - Les actions proposées vous semblent-elles :
(deux réponses maximum)

Adaptées Sans intérét
Réalisables Ambitieuses
Peu adaptées Ne se prononce pas

* Mesure du consentement a payer
La question suivante concerne, selon les méthodesoéiques désormais classiques, le
consentement a payer un surcolt estimé des nosivelésures a mettre en ceuvre. Les
réponses se répartissent en trois tiers : 34% émsndants souhaitent une augmentation
inférieure & 10 euros par an, 32% une augmentaitme 10 et 20 euros, 30% une
augmentation entre 20 et 60 euros par an (17% %®).1®n remarque l'absence de la

modalité :aucune augmentation
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3 - Une famille de 4 personnes dépense déja en moyenne
480< par an pour l'eau du robinet et le traitement

de ses eaux usées. Environ 62 € sont consacrés

aux actions de 'Agence de U'Eau.

Cette contribution aux actions de U'Agence pourrait étre

a l'avenir insuffisante. Quelle augmentation vous
paraitrait acceptable pour cette méme famille ?

Moins de 10 € par an
De 10 a2 20 € par an

De 20 a 40 € par an
De 40 a 60 € par an

Ne se prononce pas

L'absence de la modalité « aucune augmentation sigsficative de la volonté des autorités
du bassin a empécher que les répondants s’oppasemt hausse de la redevance. On leur

force incontestablement la main, en les obligearttrésentir de payer plus d’imp0éts.

* Le classement des actions prioritaires

Les répondants ont été invités a classer parnpragositions celles qui leur semblaient étre
les plus importantes. La distribution d’une eauapt# de qualité arrive comme la premiéere
préoccupation (35%), ensuite viennent la rédudties risques de pénurie par des économies
et la création de réserves (33%), la préservatiola diodiversité (18%), I'entretien des cours
d’eau (9%), la réduction des risques d’inondati@&o), et I'amélioration des eaux de
baignade (2%).

On constate que pour la modalité « réduction degies de pénurie », les économies d’eau et
la création de réserves ne sont pas dissociéaguiCe permet pas de débattre entre ces deux
solutions divergentes. On remarque également ladesenotable de la réduction de la

pollution, quelle gu’elle soit.
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4 - Si cette contribution s’avérait insuffisante pour
réaliser toutes les actions, il faudrait faire des choix.
Classez les actions suivantes par ordre de priorité
(1= 1% priorité, 6 = derniére priorité, ou cochez
seulement la derniére case).

Préserver la faune et la flore aquatiques

Ameéliorer la qualite des eaux de baignade en mer,
rivieres et lacs

Distribuer une eau potable de qualite
et en quantité suffisante

Réduire les risques de penurie en économisant
l'eau et en constituant des réserves

Reduire les risques d'inondations
Ameéliorer Uentretien des rivieres et berges

Tous ces éléments étant liés,
il est impossible de faire un choix.

* Lesinquiétudes présumées des usagers
De la méme maniére, les répondants ont été inaigdgrimer leurs inquiétudes majeures sur
la politique de I'eau. La premiére d’entre elleslagollution par les pesticides et les engrais
(23%), puis viennent la pollution par les rejetsustriels (20%), le manque d’eau (14%), les
besoins en eau potable (13%), la pollution urbdBt), les prélevements d'eau par les
activités économiques (6%), I'entretien des coueau (6%), et la qualité des eaux de
baignade (2%). La pollution par les pesticides est éngrais est la premiére inquiétude
manifestée par les répondants, sans d’ailleurdiguie soit qualifiée « d’origine agricole », a

'image des pollutions industrielles et urbainesaut été précisées.
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7- Au-dela de la qualité de 'eau potable

qui intéresse la majorité des Francais, quelles sont
vos deux préoccupations ou inquiétudes majeures
dans le domaine de l'eau ?

La pollution par les rejets des villes
La pollution par les rejets des industries
La pollution par les pesticides et les engrais

Le manque d’eau dans les riviéres
et les nappes souterraines

Les besoins en eau potable pour la population

Les volumes d’eau utilisés par les activités économiques
La qualité des eaux de baignade

Lentretien des rivieres et des berges

Savoir qui paye quoi pour garder l'eau en bon état

Dans le questionnaire 2008, les questions ferm@earaissent moins orientées que celles de
'enquéte 2005. Elles sont également sensiblemasihsnnombreuses et ne couvrent pas
'ensemble des orientations proposées dans letpiejSDAGE. La mise en cause du secteur
agricole n’apparait pas comme centrale alors gemejdu des pollutions agricoles diffuses

figure dans le projet de SDAGE comme une actiooripaire vers laquelle sera désormais

orientée une part significative des financementd'attuel programme de financement du

Comité de bassin Adour-Garonne.

La place centrale qu'occupe la question relativia anesure du consentement a voir la
redevance augmenter appuie la these selon ladaeatlenception de la consultation de 2008
autour du slogan « devenez aquacitoyen » vise ipdl&nent a rendre acceptable cette
augmentation, ainsi que les orientations sous-jaserAu passage, a titre d’exemple, le

guestionnaire DCE de 2008 du bassin Rhéne-Méditéeradans lequel on ne parle pas
d’aquacitoyens, ne comporte pas de question relaiv consentement a payer (figure 28),
alors que la une du questionnaire d’Adour-Garonomporte un encart relatif au slogan

« devenez aquacitoyens » (figure 27). Cela moriimgpdrtance des stratégies locales de

conception des dispositifs de consultation paalésrités du bassin.
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Figure 27. La une du questionnaire du bassin Adsaronne en 2008
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Figure 28. Le questionnaire du bassin Rhéne-Méudite¥e en 2008
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2.2.3 Responsabiliser les citoyens-usagers plutétdgbattre

Examinons maintenant la question fermée relatile responsabilisation des usagers. Nous
avons vu que l'aquacitoyen se traduit dans cettersie consultation DCE en Adour-Garonne

par le consentement & payer plus de redevanceitraude citoyens-contributeurs. Une
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seconde dimension est le consentement a intégsebalenes pratiques au titre de citoyens-
usagers. Dans ce cas, I'aquacitoyen est celui iguidoconscience des conséquences de ses
« mauvaises pratiques » et qui s’engage a faireefiets. Autrement dit, le public est pris a
témoin vis-a-vis de ses propres pratiques, en ctaisea cette forme d’autocritique, au lieu
d’étre pris a témoin des pratiques des autres usage des négociations a l'intérieur des
instances par exemple. Malheureusement, nous rsagas eu acces aux resultats de cette
guestion-la, qui n'ont pas été rendus publics edmment aux résultats des questions

précédentes.

6 - Quels efforts étes-vous prét a faire tous les jours
pour contribuer a la cause de 'eau et devenir aquacitoyen?
[cochez une ou plusieurs cases)

J'économise U'eau (je ferme le robinet d'eau lorsque
je me savonne ou me brosse les dents, je n'arrose
pas ma pelouse L'été, je privilégie dans mon jardin

des plantes peu gourmandes en eau : cactées, plantes
grasses, etc.).

Je trie pour préserver la qualité de ['eau

(j'apporte les huiles de vidange au récup huiles,

les restes de medicaments 3 la pharmacie, les dechets
toxiques a la déchetterie, ...).

Je Lutte contre la pollution diffuse (je diminue
Uutilisation des désherbants, insecticides, engrais, ...]

Je respecte le patrimoine aguatigue [je ramasse

mes dechets aprés un pique-nique au bord de ['eau,
je ne péche pas des poissons trop petits ou en dehors
des periodes autorisées...).

Je n'aggrave pas le ruissellement des pluies [j'évite

de daller ou goudronner le tour de ma maison, je milite
pour la création de bassins de rétention dans ma
commune, pour le maintien d’espaces verts, ...).

Ne se prononce pas.

Parmi les cinqg modalités a cocher, toutes renvaedés usages domestiques. La troisieme
modalité relative aux pollutions diffuses conceautant les usagers domestiques (jardinage)
gue l'agriculture. Mais dans I'ensemble, si l'agt@genneté se résume a lintégration de
bonnes pratiques dans ces cing domaines, elle nsge lipour l'essentiel aux usages
domestiques. Ce constat est appuyé par le conterexposition itinérante qui s’est tenue
dans le bassin Adour-Garonne durant la campagneodsultation de 2008, afin de la
médiatiser (chapitre 4).
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Figure 29. Exemples de thématiques présentéesiwas de I'exposition itinérante en 2008
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Source : www.aquacitoyen.org

Le nouveau Service DCE de I'Agence de I'eau Adoardane avait estimé que pour la
consultation de 2008, le déplacement d’'une exmositinérante dans 50 villes du bassin
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ameliorerait la médiatisation de la campagne deswtation, et par la méme occasion,
permettrait de réaliser des opérations de sershin. Or c’est surtout cette seconde finalité
qui a été recherchée. L'exposition itinérante asié a faire « découvrir » au public les
problématiques du bassin en les reliant aux usatgeleau. L'opération consista donc moins
a créer un espace de débat, ou on confronte desangs contradictoires, qu’a convaincre les
curieux de la responsabilité de leurs pratiques.effet, les publics qui se sont rendus a
'exposition étaient généralement des passants svgrar hasard, ou bien des scolaires
profitant de la manifestation pour réaliser ungisawomme s’il s’agissait d’'une animation
scientifique. Le public est venu pour découvrir coemt est gérée la politique de I'eau dans le
bassin, et quelles mesures sont envisagées pewerdés défis environnementaux au moyen
d’écrans tactiles interactifs, qui donnerent |etiseent quetout est sous contral®©n est venu
prendre la mesure des impacts environnementaugsdprepres usages de I'eau. On est venu
egalement deécouvrir des sensations, des infornstioes générales et finalement, les
références avec les orientations du futur SDAGEtd implicites ou quasi absentes. En
d’autres termes, la dimension délibérative de lasatiation a été en somme complétement
évacuee. Comment expliquer ce procédé ?

Puisqu’en 2004, lors de la traduction du diagnostiqréconisations (les neuf enjeux), et en
2005 lors de la premiére consultation DCE, on adadosser aux usagers domestiques et a
'urbanisation une grande part de responsabilit@adkegradation de la ressource en eau et des
milieux aquatiques, il est paru évident pour levider DCE de s’adresser au public selon une
logique de sensibilisation et de (ré-)éducatiomyehne. Ce faisant, le public ciblé par
I'exposition itinérante est déprécié du point des\de sa maturité politique, étant donné
gu’on estime gu'’il a encore beaucoup de chosepieagre, et beaucoup d’efforts a consentir
avant d’acquérir suffisamment de Iégitimité powexgrimer au méme niveau que les acteurs

de I'eau.

2.2.4 Les avis libres de 2008 contre les bassins

L'accés aux avis libres retournés en 2008 a étenobpar le biais d'un rappé&ftréalisé par le

MEEDDAT en 2009. Par conséquent, il s’agit seulengéum matériau de seconde main qui a

293 Consultation nationale sur I'eau 2008-2009, Sysehéationale des synthéses par bassin, MEEDDAT,
septembre 2009
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préalablement fait I'objet d’'un traitement et d’usélection des items. Il convient donc de
'analyser du point de vue de la maniére dont msvpirs publics ont interprété et sélectionné
les contenus des avis libres de la consultatio 200

« De nombreuses questions ont été posées surdidignie, ses pratiques, son impact,
et sur les moyens a employer pour faire changeiagan de faire [...] D’'une maniere
générale le citoyen remet profondément en causehasques agricoles intensives,
ainsi que les orientations générales de la PACppuissent encore a la productivité, et
qui sont totalement incompatibles avec toute mpléienvironnementale ».

Ce premier élément confirme les critiques dansalés libres de 2005, a savoir la mise en
cause de I'agriculture intensive et sa responsgatilins la dégradation de la ressource en eau.
Il montre encore une fois a quel point le dispbsiéis avis libres est favorable a I'expression
des dissensus.
« Le non respect du principe pollueur-payeur a@téqué dans les débats, notamment
suite a la présentation de chiffres. Le public atifyé le fait de laisser les plus gros
pollueurs ne payer qu’une faible part des redevanea faisant le paralléle avec le prix
de I'eau facturé au citoyen qui n’est pas équitadtlgui continue d’augmenter...et pour
lequel on demande au consommateur de contribueremius »;
Les conditions d’application du principe polluewypur ont été également relevées parmi les
avis libres du public, qui soupgonne un détourndrdarmécanisme économique par certains
secteurs économiques.

« Les colts de la restauration, notamment morphqlag ont aussi été un sujet de
discussion, en particulier avec des élus locauxrgdoutent le colt de tels travaux».

Linquiétude des élus locaux des petites colletds/i exprime la crainte d'étre dans
incapacité de mettre aux nouvelles normes leguspEements collectifs, notamment pour ce
qui est de la fiabilisation des réseaux d’alimeatat
« La complexité du systeme, avec I'empilement désremhtes entites (MEEDDAT,
Agences de l'eau, collectivités, préfectures, molie I'eau...), dont les rdles (voir
I'existence pour les agences) ne sont pas bienuetiou délimités, a fait I'objet de
plusieurs interventions. Plus généralement, des ateles de citoyens portaient

régulierement sur qui contacter pour signaler umfait, ou pour demander une
expertise... le manque de justice envers les délirigute I'eau était palpable ».

Les avis libres ont également exprimé le manquelaeé pour rester en contact avec les
autorités responsables de la politique du bassine Plus grande explication de la
gouvernance de l'eau est jugée nécessaire pour efteemau public d'accéder aux
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informations qu’il souhaite obtenir conformément x auéglementations en vigueur

(Convention d’Aarhus, DCE, Charte de l'environnemegic.). De méme une meilleure

information permettrait aux usagers de dénoncesetiittielles infractions ou dérives.
« Sur la démarche de consultation en elle-méme, @llété jugée intéressante et
importante, notamment du point de vue de la trarsp. Seulement le public a
regretté son manque de visibilité et la faible camimwation qui en était faite
(notamment via les médias grand public, radio et T&tionaux), ainsi que la
complexité du sujet. L'intérét de la démarche d&mpagnement menée par les
associations a été relevé, pour une meilleure gmpation des enjeux notamment.

Enfin la possibilité de répondre par internet a g&rcue favorablement (méme si dans
les faits, il y a eu peu de réponse par ce biais) »

Enfin, de la méme maniére, le public a estimé fisarite la visibilité de la campagne de
consultation 2008, et ce malgré la campagne ddqiébyrand media (spot tv aux heures de

grande écoute) et I'exposition itinérante mise kg dans le bassin.

Les avis libres se présentent comme un dispositiffapmme en 2005, compense la fermeture
du questionnaire et la formulation orientée de reegalités. Il joue un réle d’exutoire qui
permet aux répondants d’exprimer leurs frustratiehsleurs doutes le cas échéant. La
réalisation d’une synthese de ces avis libres,I@aninistere de I'environnement, montre
I'intérét que ce dernier porte a ce que ces es@RSs remontent a la surface et ne dépérissent
pas. Nous pouvons estimer que la raison en esaliggensions existantes entre le ministére
et les bassins. Les instances de bassins qui atteagtant tout que le public valide leurs
lignes politiques tendent a filtrer les dissensuprinés par le public afin quils ne
compromettent pas les arrangements négociés estracteurs de I'eau et '’Agence. Le fait
gue ce soit le ministére de I'environnement qupaiblié ces éléments, et non pas I’Agence au
niveau du bassin, suggére que le niveau centtedeules avis libres pour tenter de reprendre
la main sur la politique des bassins, comme ilditfait lors de la consultation nationale de

I'eau en 2003*

294 RUI' S. (2006), « Le public fait-il la loi? Le débmational sur I'eau, entre injonction participatiet néo-
corporatisme»Politix, 75 (6).
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L'examen de la consultation DCE de 2008 donne aleochoix d’'un dispositif qui encadre
étroitement I'expression du public, et un résuliata consultation plutét convergent avec les
orientations de proposition de SDAGE. Lexamen dess libres contraste avec celui des
guestions fermées. Ce second dispositif a étésé&tdn 2008, comme en 2005, par les
répondants afin de manifester leurs critiques etsle@éserves, généralement adressées aux
pouvoirs publics ou aux groupes d'intéréts agricobeipposés influents. Toutefois, étant
donné le niveau de connaissance manifesté parélgsndants des avis libres, on peut
considérer qu’une bonne part d’entre eux étaigtiééna la gestion de I'eau et a pu utiliser le
volet avis libre de I'enquéte comme une tribunerdaire part de ses critiqgues. La question
s’est d'ailleurs posée explicitement, au sein m&ueComité de bassin, de savoir si une
majorité des répondants n'appartenait pas aux @&ctéu premier cercle de l'eau (élus,
associatifs, usagers professionnels de I'eau, .ahslze cas, le questionnaire aurait en partie
manqué sa cible en n’atteignant pas le «vrai graualic » supposé peu aux faits de la

politique de 'eau.
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Conclusion du chapitre 6

L'examen du déroulement de la consultation de 2&08e 2008 a montré de quelle maniere
'Agence de l'eau et le Comité de bassin Adour-Gam ont cherché, par deux fois, a
influencer I'expression du public afin qu'il s’atig sur les préconisations et les programmes
de mesures du SDAGE, négociés a l'intérieur dexg e coopération plus étroits. Les
orientations du SDAGE furent ainsi validées, ePtegramme de Mesure adopté a la fin de
'année 2009. Observons a titre d'illustrations geandes lignes des orientations du SDAGE
(tableau 19), en les comparant aux problématiquesdaksin telles qu’elles avaient été
définies en 2004 entre I'Agence et les acteurs'atl(chapitre 5). La validité du SDAGE
recouvre la période allant de 2010 a 2015. C'esiaju’au terme de cette période, on pourra
véritablement mesurer les changements politiguasrarés dans ce programme. Néanmoins,
la lecture des grandes lignes du SDAGE fournit tdet méme des indications sur les
intentions et les stratégies adoptées pour ateiedrobjectifs de bon état d’eau de la DCE.
Globalement nous constatons que toutes les oriensatiéfinies dans les instances en 2004 a
issue du diagnostic, avant la premiére campageecdnsultation du grand public, se
retrouvent réaffirmées dans le SDAGE définitif,aci terme du processus de consultation. Au
mieux quelgues aménagements ont eu lieu, commeefl@snulations, des groupements et
des séparations des thématiques. Linterprétatoces grandes lignes de mesures est bien
s(re indicative, mais elle illustre I'évolution tke politique de I'eau du bassin a l'issue des
derniéres réglementations nationales et européennes

Les deux grandes priorités du SDAGE sont premieneéhae« protection et la restauration du
fonctionnement naturel des milieux aquatiques »da&ixiemement la « lutte contre les
pollutions diffuses ». Nous avons vu que le domaliaetions prioritaire du SDAGE de 1996
était la suppression des pollutions urbaines etistritlles, conformément a la directive
européenne Eauxsupprimer les points noirsDésormais dans le nouveau SDAGE, la
problématique des pollutions urbaines et industseln’apparait plus comme un enjeu

explicite a part entiere.
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Tableau 19 Le SDAGE 2009 du bassin Adour-Garonnmgeoé aux Neuf Enjeux de 2004

Les grandes lignes de mesures du SDAG
adopté en 2009

Neuf Enjeux réalisé en 2004

EThématiques correspondantes du document de

Protéger et restaurer le fonctionnement nat|
de tous les milieux aquatiques : une clef

réussite.

UEgjeu n°3 « Zones humides, rivieres et lacs

greéservation et la restauration indispensables »

Enjeu n°6 « Des eaux stratégiques et fragi
montagnes et littoral »
n°7 « Inondations :

Enjeu une politique

prévention a faire partager »

Résorber les pollutions diffuses de tou

natures.

tdsnjeu n°2 « Pesticides et nitrates : un enjeu M3

du bassin »

jeu

Changer les comportements, agir sur
secteurs prioritairesen particulier dans le
aires dalimentation des captages d'c

potable.

I&njeu n°l: «Villes et industries: supprimer

points noirs »

EEI‘éJnjeu n°2 « Pesticides et nitrates : un enjeu mg

du bassin »

Enjeu n°5 « L’alimentation en eau potable,
baignade, les loisirs aquatiques : une exigencs

qualité »

4

q

Résorber les déficits en eau / Priorité

économies d'eau.

Enjeu n°4 « Riviéeres et nappes: un patrimoin

gérer solidairement »

Une approche économique a privilégier.

Enjeu n“Ge«recours a l'analyse économiqu

pour plus de transparence et de réalisme »

Mieux connaitre pour mieux gérer : une la

part a I'innovation.

rgenjeu n°8 « Vers une meilleure gouvernance : mi

connaitre et mieux écouter et mieux décider »

Former et informer les acteurs et les citoyen

€£njeu n°8 « Vers une meilleure gouvernance : mi

connaitre et mieux écouter et mieux décider »

Evaluer les actions et rendre compte.

Enjeu n°8 « Vers une meilleure gouvernance : mi

connaitre et mieux écouter et mieux décider »

es

jeu

a

b de

QJ’

eux

eux

eux
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L'enjeu des pollutions urbaines et industriellesdessenu une sous-catégorie de I'orientation
intitulée « changer les comportements, agir dassskcteurs prioritaires ». En revanche
'enjeu des pollutions diffuses apparait deux failgns les orientations «résorber les
pollutions diffuses de toute nature » et dansriite changer les comportements, agir dans les
secteurs prioritaires », méme si lI'enjeu des polhg diffuses n'apparait pas non plus
explicitement.

Nous expliquons cette dilution des responsabilpp@s une caractéristigue de ces deux
campagnes de consultation, et surtout de la secandsistant a retourner la responsabilité
des problématiques du bassin sur le citoyen-usagest ce que nous appelons « I'effet
miroir » de la consultation (illustré dans la carsibn générale). Ce procédé dote I’Agence de
'eau de plusieurs capacités.

Premierement, en retournant la responsabilité dgsadations sur les citoyens-usagers, on les
a invités a exprimer leur consentement a payeedevance. Nous avons constaté que cette
guestion du consentement a payer était centradatatit plus centrale que les problématiques
étaient présentées comme non-négociables. Deuxiéntemous supposons que si cet
endossement de la responsabilité visait globalentest citoyens-usagers, elle était en
particulier destinée aux citoyens-usagers urb&appelons que le principal outil utilisé pour
médiatiser cette campagne de consultation était axpmsition itinérante, un bus qui a
sillonné cinquante villes du bassin. Ce constaueppidée émise dans le chapitre 5, selon
laquelle les acteurs de I'eau s’accorderent aviegelhce pour attribuer a ces usagers urbains
une grande part de la responsabilité¢ des dégradatiafin de justifier une taxation
asymétrique contraire au principe pollueur-pay€@atte stigmatisation des usagers urbains
tend a les discréditer avant méme qu'’ils ne pretnpart au débat, coupant court a tout risque
de prise a partie qu’ils pourraient manifester ootd politique du bassin.

En somme, l'orientation de la consultation ne pétraié pas simplement de faire valider des
préconisations du SDAGE, elle assure aux autodté®assin un large contrdle sur tout le
processus de mise en ceuvre de la DCE, en empéehauiblic-témoin de se positionner en
évaluateur de la politique du bassin.

Dailleurs, les résultats des difféerents dispositie font I'objet d’aucun traitement statistique
ou qualitatif sérieux. LAgence de I'eau sélectienies expressions allant dans le sens des
préconisations. Aussi la formulation des questiensles problématiques était-elle souvent

abstraite, laissant beaucoup de latitude pourpndégr I'avis du public.
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Enfin le public-témoin est interpelé du point deevdu sens commun et du sens moral, mais
souvent le sens commun et le sens moral ne fonhquour former : le « bon sens commun ».
L'élaboration en 2004 du document des neuf enjemuye que I'’Agence de l'eau a été
attentive a rendre accessibles les enjeux du hassiadoptant un registre du langage adapté
au public lambda, en supprimant le jargon des apsi@s, ainsi que des données tres
techniques. Les dispositifs de consultation ontseové ce niveau de langage « tout public »,
mais avec une propriété supplémentaire consistanbialiser et culpabiliser les publics-
témoins afin de s’assurer de leurs réponses. Cee@¢oa été analysé comme l'un des

mécanismes essentiels d’orientation du débat.
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CONCLUSION GENERALE

La démarche explicite, préconisée par la DCE dé)28Wne consultation du public dans la
gouvernance de l'eau, a connu ses premiéres erpése Dans l'esprit des politiques
constitutives, le niveau européen a fixé un cadmegpl dans lequel les acteurs de I'eau au
niveau des bassins versants ont été chargés dairdéB orientations et le contenu des
politiques. Quels ont été les effets produits pamise en ceuvre de la consultation DCE ? Les
procédures observées ont-elles contribué a institdliser la prise a témoin du public ? Et
selon quelles logiques ?

En résumé, nous interrogeons la capacité d'un doded a organiser la transparence a travers
des dispositifad hoc Dans cette perspective, nous nous attendiongyuaudébut de cette
recherche a rendre compte de procédés visant enpeéda politique de I'eau, objectivement
et sans déformations. Des procédés permettant riirereexplicite I'existence méme de
négociations au sein de cet ordre local (Comitba$sin et wateringue), permettant au public
de s’exprimer et d'étre entendu, sans altérationsaeparole. A ce moment-la, nous ne
pensions pas envisager la consultation comme druiment & 'usage des pouvoirs publics,
en vue d’exercer une contrainte sur une autre Ectaiministrative jugée parjure ou
concurrente. Le point de départ de cette réflex@mvoyait tout simplement a la question de
la démocratie. Nous voulions savoir si cette infamceuropéenne augurait le passage d’'un
nouveau cap dans I'histoire des démocraties mosggesgieces procédures permettraient de
réduire la défiance réciproque entre les gouvesnanhtes gouvernés. Mais rapidement cette
hypothése fut écartée. A titre d’exemple, nous awanque les agents administratifs tendent a
déprécier le grand public, tout comme une part mame des avis libres exprimés

soupconnent les pouvoirs publics de compromis doudeec les groupes d’intéréts.
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a) Les stratégies d’adaptation de la DCE dans le bain Adour-Garonne

Par conséquent, en Adour-Garonne, les procédum® pas o0sé évoquer I'existence de
négociations explicites dans les jeux de coopératio bassin. Le Comité de bassin est
présenté comme une entité unie et cohérente, epasrcomme une assemblée divisée en
différents clivages, et conduite par des groupéegéiets dominants. Les autorités du bassin
n'ont a aucun moment fait leur propre évaluatios gelitiques précédant I'adoption de la
guand aux mesures qui n‘ont pas produit des résulittendus des réglementations
précédentes. On pense notamment aux dynamiqugsrofajation stratégique des dispositifs
agro-environnementatX observées, quelques années auparavant, chezélegsracteurs
qui ici bénéficient de la clémence des autorités neatiere devisibilisatior’®® de la
responsabilité de la dégradation de la ressourezaen

En revanche, le grand public, absent de ces jeusxodpération, a été choisi pour endosser
une part importante de la responsabilité des prnadii§ues du bassin : du fait de son absence
du jeu stratégique, mais aussi parce que c’est dujourd’hui comme hier, et trés
probablement demain encore, qui doit s’acquittend’grande part du colt de la politique du
bassin. Autrefois, n’étant pas averti du fonctioneat de la politique du bassin, ni
probablement du systéme de redevance, il y avatpgeu de chance pour que le public pu en
prendre conscience. Avec l'obligation de mettrepdaice des procédures transparentes et
évaluables, apparut le risque que ces arrangerapptraissent au grand jour et nuisent aux
institutions du bassin. C’est ainsi que I'Agencel’dau a tiré parti de la consultation DCE
pour légitimer ses préconisations, en rendant aggmgartains aspects de la gestion de I'eau,
et en cherchant a culpabiliser les citoyens-usafetis les Agences de I'eau se sont entourées
d'un rempart de précautions, destiné a se prémdeirtoute attaque provenant de
contradicteurs susceptibles d'utiliser la considtaDCE pour lui porter préjudice. Comment
interpréter cette adaptation particuliere de la B@EAdour-Garonne ?

Si les groupes de pression avaient tout pouvoilasgestion de I'eau, ce seraient ainsi les
dynamiques d’appropriation stratégiques qui seta@mnderniére analyse, le principal facteur

de cet usage constaté de la consultation du pubbns ce cas, le nouveau SDAGE ne

2% BUSCA D. (2011),Agriculture et environnement. La mise en ceuvre ciégodes dispositifs agri-
environnementayxParis, L'Harmattan.

2% |E BOURHIS J.P. (2004)l.a Publicisation des eaux. Rationalité et politiqu@ns la gestion de I'eau en
France (1964-2003hése, Université Paris1l Panthéon-Sorbonne.
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prévoirait aucun changement de comportement coaceliagriculture. Or le SDAGE entend
faire évoluer les pratiques agricoles en faveur, g@mple, de l'agriculture raisonnée. La
présence de cette mesure indique que les groupdsérét ne dominent, ni ne dictent, mot
pour mot la politique du bassin. Les groupes digteont bien eu une influence au moment
de la conception de la consultation. Nous I'avoms\ce propos que I'expression des intéréts
corporatistes a fortement contribué a formateolasaltation.

Le cas le plus emblématique est l'impression laissén Adour-Garonne, par les
ménagements a I'égard de la profession agricokxdrhen des conditions de formulation des
informations données au public, lesuf enjeuxmontre I'intérét que portent les représentants
de l'agriculture, au Comité de Bassin et dans len@@ssion DCE, a la maniére de désigner
les responsabilités des dégradations de la resseareau. La plupart des groupes d'intéréts
organisés présents dans les instances de bassintseontrés réticents a une ouverture vers
le grand public et ont veillé a ce que les formala évitent tout effet stigmatisant vis-a-vis
d’activités ayant un impact sur la ressource en €awrtant, une part importante de ces
dégradations est bien objectivement imputable tdisation de produits phytosanitaires et de
fertilisants pour I'agriculture.

Néanmoins les acteurs de I'eau parties-prenantesemblent pas controler le processus de
maniére décisive. En revanche, il semble que I'Agede I'eau ait plus de poids dans le
processus que ce qui semble en apparence. Ceseefion le Comité de bassin, qui recoit et
appligue les consignes du ministere de I'envirorgr@npour le cadrage des dispositifs. C’est
elle qui, a ce propos, tient a mettre en ceuvrepdesédures fondées sur ustatégie de
pacification et d’évitement des conflits C'est elle qui a élaboré les questionnaires, ajui
animé les tables rondes en 2005 (cercles d’échaegie)’est enfin elle qui a décidé de
n’exploiter que superficiellement les résultatslale€onsultation. Mais en méme temps, elle
fait comme si elle était en retrait de la dynamigQeand on regarde la premiere page des
deux questionnaires, c’est le Comité de bassimmetpsésident qui consultent la population.
L’Agence de I'eau y est a peine présentée commsrmple service technigue et financier.

De plus, 'Agence de 'Eau s’est trouvée face a sitigation inédite par rapport a ses missions

et ses compétences. En 2005 comme en 2008, 'Agint&au Adour-Garonne organise la

27RUI S. (2006b), « Les citoyens impertinents. Dghailic, conflit et mésentente », in SIMARD L., LIEBE

L., FOURNIAU J.M., GARIEPY M., GAUTHIER M. (dir.),2006, Le débat public en apprentissage.
Aménagement et environnement. Regards croisés e ekpériences francaise et québécoiBaris,
L'Harmattan.

349



consultation du public selon les cadres et consigpue lui ont été fixés (de maniere originale
et dialogiqgue en 2005, de maniére plus classique2@d8). Dans les deux cas, elle a
simplement cherché a se conformer aux prescripiocnMEEDDAT. Or on peut supposer
gu'au fond, dans un cas comme dans l'autre, ledcesr de 'Agences de I'Eau n'ont pas
encore veéritablement saisi le bénéfice qu’ils paiemnt tirer d'une prise a témoin du public
mieux organisée. Mis a part quelques agents phéiement sensibles a cet aspect, les
services techniques de I'eau ont en général affiolhne@ certaine défiance a I'égard de la
capacité du public « profane » a se saisir et Rclrer les enjeux de la gestion de l'eau.
Nombre de responsables de services a I'Agenceede Ihe sont pas convaincus des avancées
gu’ils obtiendraient d’un ralliement important deplinion a leurs politiques de préservation
de la ressource en eau. Sans doute estiment-dsériet imprévisible de céder a des
dynamiques sociétales le réglement des débatscpublir des problématiques dont ils
s’estiment responsables des résultats. On serdins le cas d'une dépendance au sentier, ou
les routines connues sont plus rassurantes poupdasoirs publics que les innovations
prometteuses, mais peu expérimentées.

Par ailleurs, on peut également identifier un effgrvers li€ au processus de
professionnalisation de l'organisation de la cttasior™®, que I'on peut qualifier de
consultation-prestationLe recentrage de I'Etat en France a trés probadsié joué un réle
dans la régression des procédures entre 2005 8t Z0Qtefois, les services de I'’Agence de
'Eau n'ont pas manifesté de réticences a cettspeetive de régression. L'absence de
conviction que la prise a témoin du public esteuil la gouvernance de l'eau tendrait a
produire I'effet inverse du renforcement supposélal@épendance du Comité de Bassin
envers les habitants, a savoir un renforcementténdl de la redevabilité des habitants a
'égard du Comité de Bassin. En 2008, les disdgesde consultation furent congus pour
sensibiliser le public sur des « bonnes pratiquesmestiques qu’il doit adopter, ce qui
revient a lui faire endossde factola responsabilité du mauvais état de la ressoaroendre
acceptable la contribution accrue des usagers e ldomestiques au financement du
SDAGE, et a ménager les autres catégories d’'usagensidérant ainsi que leur mission vise
davantage a sensibiliser, voire a réeduquer leiquigl’a véritablement le consulter, les

gestionnaires ont davantage investi danddsign marketingdes procédures (optimiser

298 B ATRIX C. (2002), « Devoir débattre. Les effets kinstitutionnalisation de la participation ses|formes
de 'action collective »Politix, n°57, vol 15.
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'esthétique et la diffusion). lls ont abandonng tgiteres qui avaient été suivis en 2005 en
Adour-Garonne pour organiser la consultation marcles d'échangegqtransparence,
ouverture, intensité, interactivité, etc.).

Enfin, la faible médiatisation des campagnes deswltation et 'absence de véritables relais
de la part des intermédiaires classiques entrpdasgoirs publics et la sociéte, la presse et les
partis politiques, ont limité la portée et la paldation des deux campagnes de consultation.
Le choix avait été fait en France, dés 2004, deiatiédr la consultation via des acteurs relais,
plutét que de mobiliser la presse de maniére saative. Au mieux, ’Agence de I'Eau avait
dd monnayer des plages publicitaires dans les gxrrpapiers, les radios et la télévision
régionale, et ce de maniére tres modeste. Le messagl’ailleurs passé quasiment inapergu.
Comment expliquer que de leur coté, ni la presseles partis politiques n’ont porté
spontanément a I'agenda ces problématiques quipeésentées par ailleurs comme vitales
(« L’eau, c’est la vie. Donnez-nous votre ayi¥»Le faible écho que représentent les
problématiques de I'eau dans l'opinion a I'heur¢éualte, peut expliquer cette absence de
« relais citoyen » de la part des médias tradittsnle la démocratie représentative. Mais
sans doute ce faible écho est-il lui-méme, au memgpartie, une conséquence du peu de
publicité dont bénéficient les problématiques eeaul.

Le schéma suivant (figure 30) représente de madigramique le systéme d’'interdépendance
relevé apres observation. Il reprend le schémarithé® que nous avons élaboré, en
introduction, a partir de I'hypothése selon lageiddl consultation DCE visait I'exercice d’'une
contrainte sur la politique des bassins, par ledeua transparence. Nous l'avons répété a
maintes reprises, la consultation DCE a été insgtnialisée de maniere a valider les
orientations du SDAGE : I'Agence de I'eau tendladi, aux cotés des acteurs de I'eau, les
informations a transmettre au pulicPar conséquent, au lieu de produire de la traespe,

les dispositifs de consultation en Adour-Garonneroaintenu un certain niveau d’opacité,
incitant les publics interrogés a valider les pipons orientées qui leur ont été soum@es
L'effet recherché, mais pas nécessairement obtesu,de Iégitimer les propositions du
SDAGE®, négociées avec le Comité de bassin. Du poinudede la consultation du public,
cela n’a généré qu’'une modeste communication dentrrindique que, pour le moment, elle
ait marqué les esprits, ni méme influenca la puee décision. La fonction de cette

communication a essentiellement consisté a faissgraes messagede I'’Agence de I'eau

351



aux citoyens-usager® dont elle attend, comme des agriculteurs, des @megts de
comportements.

Figure 30. La dynamique de prise a témoin du puthdins le bassin Adour-Garonne

Dispositifs de consultation DCE

Publics pris a témoin Bassin Adour-Garonne
Un écran partiellement
' opaqe qu' Fend a: @ L'Agence de ['eau tient 3
@ Déformer |a réalité des f mettre en oeuvre sa propre
| responsabilités des dégradations Mrent || tratégie consistant
Citoyens-usagers | validant Faire [ économie d'un exammen négocier souplement avec

" m : les groupes d'intéréts

Clnthue des.‘ polfiques plassees légitiment | organisés, et 3 refuser le
Orienter le débat et moraliser les

: L contrdle que pourrait
citoyens-usagers pris a témoin exercer e grand public

Institutionnalisation d'une communication mobilisant le sens commun et le
sens moral des citoyens-usagers pris a témoin et ainsi tenus a distance

Toutefois, nous estimons que cet effet de Iégiimnatvise non seulement a valider les
orientations du SDAGE, mais plus largement, a clohsiotoute une stratégie de négociation
a long terme, fondée sur une entente cordiale keggroupes d’intéréts, afin d’obtenir des
usagers de I'eau des efforts en matiere de noradation de I'eau et des milieux. Au fond
cette stratégie parait poursuivre les mémes ofgegtie la DCE. Seulement, peut étre que
pour I'Agence l'eau, la DCE en demande trop, etptrnate. Par ailleurs «leffet
d’épouvantail » suscité par une prise a témoin trapsparente, risquerait de brouiller les
bonnes relations tissées avec les groupes d’istéedtde perdre la capacité de les faire
changer de comportement.

En somme, si I’Agence de I'eau a opéré ce détouenextiune prise a témoin transparente du
public, ce serait finalement moins par I'effet dauependance au sentjeque sur celui de

parier sur une stratégie qui a I'neure actuelleersig le maintien d’une relation diplomatique
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avec les groupes d’intéréts, plutbt que sur ureea# frontale. Mais pour ne pas éveiller les
soupcons et limiter les critiques, I'Agence de Uiepuerait sur les apparences d'une
consultation plus consistance en simulant un méérét porté a I'’égard de I'expression du
grand public. Les Néerlandais, de leur c6té, stud pragmatiques, comme lindiquent nos

analyses.

b) Les stratégies d’adaptation de la DCE aux Pays-Bas

Comme dans le bassin Adour-Garonne, nous avonsfideaux Pays-Bas un usage, ou plut6t
un non-usage de la consultation du public danslevgrnance de I'eau. Durant notre enquéte
en 2006 et 2007, les autorités ont bien mis a diipa du public les éléments des diagnostics
et les premiéres préconisations en vue d'élaboesr plans de bassin (les SDAGE

néerlandais). Or ces éléments étaient particulienénmaccessibles au grand public pour

plusieurs raisons.

Figure 31. La dynamique de prise a témoin du pudilix Pays-Bas

Dispositifs de consultation DCE

Publics pris a témoin Politique de I'eau néerlandaise

Un écran crypté mais plus

transparent, qui tend a: @ La mise en oeuvre multi-
@ Rendre compte des négociations <:: niveau:g dela DCE susFi.t?
entre les parties prenantes divulguent | | un sentiment de compétition
Electeurs-administrés| valident Donner des justifications relatives 2 ::;:E: :&:T;T;::VES i
|a prise en compte ou_la non prise en agiiment | cherchent & démontrer
compte des avis exprimes leurs compétences auprés
Réserver le débat 4 des spécialistes @ du public pris a témoin

Institutionnalisation partielle d'un dispositif de prise a témoin du public
susceptible d'exercer un contrdle sur les négociations, mais sous condition

Premierement on admet aux Pays-Bas, plus facilempgen France, le faible intérét que
représente de consulter le grand public sur degtssajssi pointus que la politique de 'eau.
Par conséquent, on a moins recours qu'en Francesaogérations d'altération de la
consultation du public. Attachés a leur configumatimulti-niveaux, les Néerlandais ont

réparti les compétences de la DCE entre trois Eshpfincipales (le Rijk ou I'Etat central, les
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Provinces et les wateringues). En principe chaguean dispose de ses propres compétences,
de fagon a ne pas provoquer de contradiction éesrelifférents niveaux. Cependant, nous
avons identifié les raisons qui expliquent I'exigte d’'une compétition entre les niveaux. Le
Rijkswaterstaat (RWS), est responsable de la gesis grands cours d’eaux, et surtout de
I'entretien des digues de ces cours d’eau. Or deyuicertain temps, le RWS sous-traite cette
compétence aux wateringues, et depuis, ces desnieré multiplié leurs domaines
d’interventiort*, allant méme jusqu'a s’occuper de l'entretien destes d’'aprés notre
enquéte. De ce fait, les wateringues ont chang#ewnkité du fait de I'évolution de leurs
activités, passant du statut d’administration ledahue par les grands propriétaires fonciers,
a celui d'une agence prestataire de « multiservicgépondant aux besoin de la collectivité.
Une partie de la classe politique s’inquiete deéecévolution, notamment la gauche sociale-
démocrate, mais aussi le centre droit, redoutamtfarme de privatisation de la gestion locale
de l'eau, qui n’aurait ni I'ambition, ni la dimensi nécessaire pour faire aux grandes
problématiques dont celle du changement climat{quantées des eaux). Ces partis politiques
favorisent alors les Provinces, gu’ils contrélemt,leur attribuant des compétences en matiére
de gestion de I'eau ; compétences que les Provimioas jamais eues par le passé.

Face a cette réforme, les €élus des wateringuesiterttoque leur organisme ne disparaisse ou
soit placé sous la tutelle des Provinces, voir®ijki Certains d’entre eux envisagent alors en
guise de contre-mesure, de prendre a témoin legahtbafin de faire la démonstration de
leurs expériences et de leurs savoir-faire histesqg Ils sont ainsi persuadés d’avoir un
avantage net sur les Provinces sur ce terraindpe@ant, les acteurs qui nous ont fait part
de cette stratégie ont admis qu’ils ne comptenuldiver au public que des informations
complaisantes, avec pour principal objectif deelivune image positive des wateringues,
selon une logique dmarketingvia des courriers informatifs. En d’autres termasprise a
témoin du public est soumise, comme pour le bagglour-Garonne, a une logique
d’orientation des informations données au grandipub

De leur c6té, les Service du RWS dépendent du goameent central, dirigé par les partis du
centre durant la période ou nous avons enquétéldbgsils soutiennent la réforme visant a
accréditer les Provinces. Mais ils affirment qus grennent position contre les wateringues,

c’est qu’ils les jugent trop centrées sur leurdsséerritoires, et incapables de se coordonner

29 KUKS S. (2004)Water governance and institutional changiversiteit Twente.
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entre elles selon les principes de solidarité arawat demandés par la DCE. Mais ils sont en
méme temps conscients que les wateringues dispdedatir savoir-faire qui leur laisse une
longueur d’avance sur leurs concurrents. Le RWSptenfinalement sur les capacités de
coordination des Provinces. S’ils ne peuvent pasliser avec leurs concurrents des
wateringues faute d’expérience en matiere de gesiol'eau, les élus et les administrateurs
provinciaux disposent d’'autres atouts. lls ont depropres réseaux d’acteurs, leurs propres
infrastructures administratives. Le RWS compte &g capacités pour que les Provinces
organisent leurs propres plateformes de négocsg{iRBO), leur permettant de faire front aux
wateringues (chapitres 3 et 4).

La transposition multi-niveaux prévoyant que lef§édénts niveaux se coordonnent, certaines
Provinces, et en réaction certaines wateringuesiega une trace de ces échanges sous la
forme d’'uncompte rendu de la participatiogimspraaknot, qu’elles laissent a la disposition
du public sur leur site Internet. Cependant le eontde ce document est extrémement
technique, jargonneux et peu contextualisé. Il &ta averti pour pouvoir le décoder. Il faut
donc étre un public-témoin expert pour exercer bygtiguement du contrdle sur les jeux de
coopération négocieés.

Au final, la prise a témoin du public balance entredispositif « tout public », mais orienté
pour faire la promotion des wateringues, et unabgg plus transparent, mais beaucoup plus
indigeste, accessible qu’aparties concernéedar ailleurs, 'un et l'autre de ces dispositifs
visent, comme en France a légitimer les actionm@me I'existence respectivement des

wateringues et des Provinces.

¢) Un recentrage de I'Etat ?

Dans les deux cas étudies, les déclinaisons degguces de participation du public ont bien
révélé des stratégies difféerenciées de la politided’'eau, et ce aprés un examaersitu et
scrupuleux des conditions de conception des disfsoddans un premier temps, I'Etat parait
laisser faire les organismes de gestion autonomes,semblent disposer de marge de
discrétion pour mettre en ceuvre les réformes gmlitique, et en négocier le contenu avec
les acteurs-usagers parties prenantes. Or a difé&eeprises, I'Etat central ré-intervient au
niveau local pour tenter de reprendre un peu em fi@agestion de ces politiques. Il serait
intéressant de déterminer si au fond, il y aura@tridre '’Agence de I'eau une tutelle

beaucoup plus étroite avec le niveau ministériel.
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Un recentrage théorique de I'Etat se serait produit tournant duGrenellel sur
I'environnementapres 2007 (chapitre 4). La campagne de consuitati public de 2005
avait bénéficié d'une marge importante de libertérmtiere de choix des procédures a mettre
en ceuvre. Les Agences de I'Eau étaient alors eagéas a innover en matiere de
concertation avec les usagers, a s’adresser aic pigbmaniére originale, large et intense (les
« figures libres » de la consultation). En 2008, clentexte a quelque peu évolué. Le
gouvernement a opté pour un resserrement de séetate la gouvernance des bassins
versants. L’objectif affiché de ce recentrage detat était de fixer des objectifs plus
ambitieux que ceux qu’avait fixés le Comité de Bas Adour-Garonne (66% de masses
d’eau en bon état souhaité en 2015 pour le MEDAID{re 52% pour le Comité de Bassin).
Et en méme temps qu’il a réévalué les objectifsRARAGE alors en cours d’élaboration, le
MEDAD est intervenu pour contraindre le format debnsultation : en demandant de limiter
le questionnaire a huit questions simples, en impodeux questions nationales communes a
tous les bassins, et en ne recommandant pas dedieeoles « figures libres » de 2005. Cela
a eut pour effet de réduire la consultation du jgutée 2008 quasiment a une opération de
communication cherchant a valoriser les orientatidéfinies dans le « premier cercle de

I'eau ».

d) Des signaux faibles indiquant une évolution potgielle de la gouvernance de I'eau

Cet examen a révélé un nouveau cas de procédutespadives instrumentalisées, en vue de
légitimer I'action publique, mais selon des logigudifférentes. L’hypothése d’'une prise a
témoin du public « en toute transparence », luingdtant d’exercer du contrdle sur les ordres
négociés, en prenant a partie des acteurs ou dasgaments contestables, n'a pas été
vérifiée. Cependant, le cas particulier des nédda tels qu’il était interprété par les acteurs
eux-mémes, montre que cette perspective pourrain@eux envisagée a I'avenir. En effet, si
'action publiqgue environnementale se présentait pdles en plus sous la forme de
configurations comparables a celles des Pays-Bagjecles organismes de gestion aient de
plus en plus besoin de publics-témoins pour évaéielégitimer leurs actions, alors on
assisterait en théorie a un renversement du ragpaittpendance, qui permettrait aux public-
témoins de gagner en autorité, de tenir un rol@iceament plus actif dans le jeu négocié.

A I'heure actuelle, un faible intérét du grand pala été relevé. Les dispositifs ont permis a

guelques dizaines de milliers de personnes de dépaux deux questionnaires (27 000 en
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2005, 42 000 en 2008) sur le bassin Adour-Garoguiesomptait 6,8 millions d’habitants en
2008. On peut considérer que cette proportioniestfaible, si on la rapporte a la population
totale. Mais elle devient élevée si on la compardosal des acteurs de I'eau du bassin (100
individus dans le Comité de Bassin, 2000 dans lesnr@issions territoriales). Le
guestionnaire aurait-il eu un meilleur succés awee plus grande publicité ? La question

reste posée et sera soulevée a nouveau lors ddgmpres campagnes de consultation DCE.

D’autre part, la capacité de recyclage des instnisnde consultation par les gestionnaires et
le déficit d’'intérét du public observés a I'occasides premieres expériences de consultation
résisteront-ils cependant a l'injonction participatqu’est supposée incarner la DCE ? La
médiatisation récurrente de critiques adresséagyadtion de I'eau en France (rapports de la
Cour des Comptes 2010 sur la gestion de %@auotentialité d’'accidents sanitaires dans les
documentaires télévisés (FR3 2010), médiatisaties idterdictions de consommation...)
donne un éclairage au contexte de la DCE, en cat@ind la mise a jour publique des
insuffisances de la politigue de I'eau aux prinsifkefficacité écologique et économique
exigés par la DCE. La prochaine consultation duliputa partir de 2015, portant sur
I'évaluation des résultats de la DCE pourrait repréer une nouvelle occasion de mise a
I'épreuve de la politique de gestion de I'eau, s@serve de plusieurs conditions.

Rappelons premierement que la consultation DCEesgmite I'unique domaine ou lI'impératif
de consultation du public s'impose de maniere agigglicite et aussi généralisée. Le simple
rappel de cette idée laisse supposer que la catisualidu public dans le domaine de I'eau ne
peut étre examinée au méme niveau que pour legsadibmaines ou des procédures
participatives ont été analysées. Un retour errarile la gouvernance de I'eau ne peut pas
étre envisagé, et il demeure plus probable quprtashaines consultations DCE soient mieux
a méme de prendre a témoin le public qu'elles nmdéntiennent a pareille distance des
processus de décision.

Deuxiémement la régulation européenne, a savosdastions prévues en cas d’insuffisance
de résultats a I'horizon 2015 et 2027, est censagaindre les gestionnaires de I'eau a rendre
compte des éventuelles irrégularités ou entorsaseglementation face a I'Europe et face au
public. Dans un contexte marqué par la récessionatmique et les déficits budgétaires, on

peut supposer que I'éventualité de nouvelles pi&salinancieres ne pourra passer inapercue.

39 http:/iwww.ccomptes. fr/fr/CC/documents/RPA/24_instents-gestion-durable-eau.pdf
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Les responsables politiques s’exposeraient aingi fugement meédiatique ou a un citoyen
plus critique.

Troisiemement la situation était inédite pour l'emble des acteurs dans la configuration de
'eau. Les publics et les organisations représeritarsociété civile ont été d’'une certaine
maniere pris de court. Le secteur associatif, eticpdier les ONGE, n’a pas fait obstacle a
I'organisation de la consultation alors méme ga’thanifesté une certaine défiance a I'égard
de méthodes de consultation jugés manipulatricesidirs ONGE ont méme joué le réle
d’acteurs relais, afin de ne pas étre écartées dyriamique, et également parce que cela
représentait une opportunité de véhiculer leurpa®messages.

Quatriemement durant la consultation DCE en Adoare@ne, quelques rares thémes ont été
plébiscités, tel le lien entre «la santé et I'emwnement », alors qu’ils n'avaient pas été
établis a I'origine lors du travail de formulatides enjeux du bassin. Ce theme en particulier
gue le public a fait émerger a ensuite été pris@rsidération par les gestionnaires de I'eau
dans le SDAGE. Ce contre-exemple, qui pése peuddaessomme des précautions prises par
les autorités du bassin, montre tout de méme quealamise des organismes du bassin ne
peut étre totalement hermétique a I'expressionudliq@

Au bout du compte, I'ensemble de ces signaux, mé&fige paraissent encore faibles
aujourd’hui, pourrait prendre une dimension supgege I'avenir, et ainsi rendre les acteurs
de la gestion de I'eau davantage redevables désjpek mises en place, tant vis-a-vis des

usagers que des autorités de contrdle nationalesropéennes.
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