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Gestion de la rareté de I’eau : entre application
négociée du décret « sécheresse » et émergence

d’arrangements locaux

Rémi Barbier 2, Olivier Barreteau P et Carole Breton P

Dans un certain nombre de régions francaises, la pénurie d’eau est de plus en plus fréquente en été et
depuis plusieurs années, des préfets sont contraints a prendre des arrétés pour restreindre 'usage de I’eau.
A partir d’enquétes de terrain et de retours d’expériences, cet article rend compte de la mise a I'épreuve
des dispositifs mis en place dans le cadre du décret « sécheresse » lors des épisodes de crise récents.
Aprés avoir présenté les acteurs impliqués et les dynamiques locales, les auteurs analysent le cycle des
négociations et arrangements locaux mis en ceuvre pour favoriser la prise de mesures considérées comme
légitimes et efficaces. Ils montrent aussi dans quelle mesure les élus peuvent jouer un réle clé dans la

résolution des tensions et conflits.

haque année en France, au moins une

vingtaine de départements connaissent

au cours de |’été des pénuries conduisant

les préfets a prendre des arrétés de limita-
tion des usages de |’eau. Lors des années seches,
comme en 2003, 2005 ou 2006, le nombre de
départements concernés triple, voire quadruple.
Les mesures prises s’échelonnent sur trois niveaux
— information, restrictions, interdictions — et
concernenttous les usages : domestique, agricole
etindustriel. Les préfets sont par ailleurs invités a
mettre en ceuvre une concertation avec tous les
usagers dans le cadre des comités départemen-
taux sécheresse.

La gestion de ces crises est fortement encadrée
d’un point de vue juridique, avec en particu-
lier la prise d’arrétés cadres départementaux.
Cependant, la notion méme de crise véhicule
des caractéristiques de micro-localisation des
événements, aussi bien dans le temps que dans
I'espace. La crise correspond par essence a ce
qui n’est pas planifié. On peut anticiper, en se
donnant les moyens de réfléchir, voire de simuler
des réactions possibles a I’occurrence éventuelle
d’une crise, mais la crise réelle sera toujours
surprenante. Ceci crée a priori un espace pour
la recherche de dérogations ou |I"émergence
d’autres modalités de gestion de ces situations
qui pourraient profiter d’interstices dans les
grains spatiaux et temporels d’actions prévues
ainsi que des éventuels défauts d’anticipation. Il
y a la une tension entre, d’une part, un objectif
d’efficacité en gestion de crise qui plaide pour

la préparation des mesures a prendre afin que
tout soit prét pour leur mise en ceuvre, et, d’autre
part, une tendance forte vers le pragmatisme,
I’adaptation aux contraintes et enjeux locaux et
I'implication des acteurs concernés qui plaide
pour utiliser sans les contraindre ces forces et
ces imaginations pour gérer les crises comme
elles se présentent.

Dans le cadre d’une mission d’appui technique
aupres du ministere de I'Ecologie et du Déve-
loppement durable (MEDD)', nous avons ainsi
cherché a mener a bien un retour d’expériences
sur la mise en ceuvre du décret « sécheresse » de
1992 lors d’épisodes de sécheresse exception-
nels récents. L'objectif était d’identifier la part
prise par des arrangements qui sortiraient des
espaces prévus et encadrés et, pour ces espaces,
d’analyser leur mise en pratique dans I'épreuve
des événements auxquels ils sont supposés répon-
dre. Dans ce contexte, quelle place est prise par
des arrangements locaux ? Quelles sont les formes
de négociation de la mise en pratique des mesures
de gestion de crise ?

Nous présentons dans cet article une synthése
des résultats de ce travail d’appui technique.
Notre démarche d’enquéte et le matériau sur
lequel nous avons pu nous appuyer pour mener
a bien ce travail sont présentés dans I'encadré 1.
La premiére partie est consacrée a la présenta-
tion des acteurs en présence, qu’ils soient actifs,
concernés mais absents ou seulement influents.
Cette présentation s’intéresse également a la
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Pour mener a bien notre travail, nous avons procédé en deux temps : remise d’un questionnaire,
puis entretiens qualitatifs. Le passage d’un questionnaire fermé auprés de 'ensemble des Missions
interservices de l’eau (MISE) et des animateurs de bassins versants nous a permis d’obtenir un
panorama des usages et des acteurs impliqués dans des situations de crise. Le taux de réponse
a été assez bon depuis les MISE (70 %). Par contre, il a été trés faible du c6té des animateurs de
bassin versant (5 %), qui renvoyaient parfois vers les MISE. L’insuffisante adaptation du ques-
tionnaire au contexte de la gestion de bassin versant explique une partie de ce mauvais taux
de réponse, mais la faible implication comme pilote du processus dans la gestion de crise des
animateurs de bassin versant est aussi une explication.

Nous avons alors procédé a des entretiens qualitatifs auprés d’une diversité d’acteurs de ’eau
dans trois départements : Oise, Gard, Tarn et Garonne. Ces départements ont été choisis pour
s’assurer de la plus grande diversité a priori, a partir des trois critéres suivants : zone climatique,
poids de l’agriculture, niveau de conflictualité percue par la MISE. Ces entretiens ont consisté
essentiellement en une forme adaptée de récits de vie (Bertaux, 1997). Il s’agissait de faire racon-
ter « sa sécheresse » a chacune des personnes interviewées. Nous avons mené une moyenne de
sept entretiens par site. Ce nombre relativement limité d’entretiens a permis des discussions en
profondeur. Le choix des départements puis des personnes interviewées a été fait a partir des
réponses au questionnaire initial puis en étendant le réseau a partir des premiers entretiens
dans chaque département. Ceci nous a amenés a aborder plutdt des acteurs en situation de

représentation d’un groupe donné.

dynamique de l"implication de ces acteurs.
La deuxieme partie aborde les questions liées
a la qualification de la crise, sous le double
aspect de son intensité et de son extension spa-
tiale. L'acquisition de données hydrologiques,
ponctuelles puis extrapolées a des espaces,
est un premier enjeu. La transformation de ces
informations partielles en niveau de crise en
constitue un deuxieme. Enfin la troisieme partie
analyse les négociations et arrangements et les
envisage comme des situations de « coopération
conflictuelle ».

Un tour d’horizon des acteurs impliqués dans
la gestion des sécheresses nous conduit d’abord
a la position centrale des acteurs administratifs
et économiques. Il nous amene également a
identifier des acteurs indirects bien présents,
et des acteurs directs absents. Ce petit monde
se positionne relativement a des hiérarchies
de valeurs et a des tabous en partie assumés
collectivement. Leurs relations enfin s’appuient
sur un tissu social et institutionnel local bien
constitué, que la crise peut toutefois contribuer
a faire évoluer.

LE DECRET, LE PREFET

ET LE COMITE « SECHERESSE »

Le décret « sécheresse » fait clairement du préfet
le personnage central de la gestion de crise : c’est
lui qui « constate », « prescrit », « informe »,
le cas échéant en liaison avec d’autres pré-
fets. Il s’appuie naturellement sur ses services
techniques, essentiellement DDAF’, DIREN" et
ONEMA", dont la coordination est assurée par la
MISE. Celle-ci poursuit un objectif complexe : la
« gestion équilibrée » de la ressource et I’équité
entre les usagers. Elle exerce dans ce cadre une
sorte de magistrature technique (Lascoumes et al.,
1985), adossée d’un coté (DDAF) a une tradition
historique de « proximité » avec la profession
agricole, et de I'autre (DIREN et ONEMA) a une
infrastructure de suivi de la ressource, en par-
ticulier par un réseau de stations de jaugeage.
Un premier niveau de concertation, voire de
négociation, est nécessaire entre ces services.
Au-dela, pour nos interlocuteurs, c’est le préfet
qui tranche.

La circulaire d’application du 15/10/1992 prend
cependant soin d’indiquer, dans son point 3,
qu’en dépit du silence du décret sur les « concer-
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tations a instaurer de maniere informelle ou au
sein d’une cellule de crise », le préfet dispose en
fait de « toute liberté pour les organiser au mieux,
en fonction des spécificités locales, notamment
dans le cadre de cellules de crise ». La circu-
laire se contente d’indiquer que devront y étre
« représentées différentes catégories d’usagers
de I'eau directement concernés et notamment les
collectivités territoriales ainsi que des fédérations
départementales des associations agréées de
péche et de pisciculture et des associations de
protection de la nature ». Une participation de
représentants des commissions locales de I'eau
est recommandée des lors, naturellement, que
celles-ci ont été constituées. Le décret prépare
ainsi, dans le respect du caractere décentralisé
et déconcentré des politiques de |'eau, la mise
en cohérence de la gestion des sécheresses avec
les spécificités locales.

De tels comités « sécheresse » ou « cellules de
crise », pour reprendre les intitulés les plus fré-
quents, semblent fonctionner de maniére quasi
systématique dans les départements enquétés.
Leur composition est généralement trés ouverte.
Outre les différentes catégories d’acteurs men-
tionnés dans la circulaire de 1992 (élus, catégo-
ries d’usagers, pécheurs, environnementalistes),
on y trouve généralement des représentants du
conseil général, de I'agence de I'Eau, de Météo
France, du BRGM?", du service départemental
d’incendie... ainsi que tel ou tel acteur dont
la présence traduit une particularité locale en
matiere d’usages de I’eau : ici un représentant
de la société de navigation de plaisance, ailleurs
des gestionnaires de barrages... La mobilisation
de cette diversité d’acteurs surprend les acteurs
dominants qui ne sont pas habitués a composer
avec eux : une chambre d’agriculture est ainsi
surprise de se retrouver en face d’associations
de kayakistes, voire de se retrouver minoritaire
en nombre dans certaines instances. Elle doit
apprendre a comprendre les enjeux de ces acteurs
nouveaux pour elle.

LE ROLE CENTRAL DE LA PROFESSION AGRICOLE

Au sein des comités « sécheresse », la profession
agricole occupe une position dominante dans la
majorité des départements : la marge de manceu-
vre instituée pour la composition des comités
« sécheresse » rend possible des cas extrémes
de départements ou le comité est un lieu pour la
co-gestion de la crise entre administration et agri-
culture. Cette place prépondérante est justifiée

par la place de I'agriculture dans les causes de
la crise (part des prélevements d’origine agricole)
d’une part, et par les conséquences potentiel-
les des mesures de gestion de la crise (enjeux
économiques locaux de la production agricole)

autre part. Cette profession n’est cependant pas
d’aut t. Cett f "est dant
homogene, méme a I’échelle d’un département.

a position amont/aval sur un bassin versan
L t mont/aval b t
joue rarement, mais I'atteinte du seuil ou celle-
ci commence a jouer peut changer radicalement
le positionnement de I'agriculteur situé a l’aval,
qui deviendra prét a remettre a plat les usages

e I’eau a un niveau structurel, aux cotés des
de I tructurel tés d
porte-parole du milieu. Dans les départements ou
I'irrigation n’est pas indispensable, on rencontre
une jalousie entre des agriculteurs pratiquant les
mémes cultures avec ou sans irrigation. Les non-
irrigants, méme s’ils ne sont pas toujours présents
dans la gestion de la sécheresse, apprécient peu
d’éventuelles dérogations dont pourraient béné-
ficier leurs voisins irrigants.

La chambre d’agriculture, via des porte-parole par
ailleurs rompus aux négociations, est incontour-
nable dans la représentation des intéréts agricoles
majoritaires. Les agriculteurs qui se sentent peu
ou mal représentés par la chambre d’agriculture
s’organisent parallelement pour faire valoir leurs
intéréts. On aboutit ainsi a la situation quelque
peu paradoxale de catégories d’agriculteurs qui
se sentent davantage « entendus et compris » par
la DDAF que par la chambre d’agriculture. Au
final, I’objectif de la profession agricole irrigante
est cependant assez simple : retarder le plus pos-
sible les restrictions pour limiter les dégats sur le
rendement, tout en conservant une image positive
vis-a-vis du grand public.

LE MILIEU NATUREL ET SES REPRESENTANTS

Le représentant de 'ONEMA assume relativement
seul le portage des intéréts du milieu naturel.
Pour un garde-péche enquété, son role en comité
« sécheresse » consiste a fournir une « visite médi-
cale » du milieu aquatique, avec pour objectif de
« veiller a la protection du patrimoine piscicole ».
L'ONEMA a aussi un role d’apport d’information
sur |"état du systeme, complémentaire aux stations
d’observation de la DIREN.

L'enquéte aupres des MISE montre une certaine
hétérogénéité entre les départements en ce qui
concerne la présence des techniciens de riviere,
des animateurs de SAGE" ou de contrats de
riviere. lls sont en effet parfois exclus de I’arene
officielle de gestion de la sécheresse, malgré
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géologiques et
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d’aménagement et de
gestion des eaux.



leur connaissance forte et proche du terrain des
relations entre la riviere et les différents usages, et
leur engagement sur le long terme en gestionnaire
du bassin. Quand ils sont présents, ils prennent
aussi le réle de porte-parole du milieu de maniere
complémentaire a 'ONEMA.

Les associations de protection de la nature sont
par contre tres peu impliquées de maniere directe
dans le processus de gestion de crise. Cette
absence renforce le positionnement de 'ONEMA
et des techniciens de riviére en porte-parole du
milieu.

Pour ces acteurs, I’objectif est un peu plus
complexe : ils ont a s’assurer du maintien d’un
débit dans le milieu en tous les points du réseau,
jusqu’au « micro-chevelu » peu connu mais trés
sensible, tout en veillant au respect des rythmes
naturels. Ainsi dans certains sites, un assec est
« normal » et donc acceptable, c’est-a-dire sup-
porté par les especes présentes dans le milieu
naturel, s’il est assez court et bien situé dans
le temps ; il ne I'est plus s’il dure trois mois en
commencant trop tot.

DES ACTEURS INDIRECTS INFLUENTS

L'analyse stricte des participants aux comités
« sécheresse » ou des parties prenantes actives a
la gestion de la sécheresse ne doit pas conduire a
omettre des acteurs dont I'influence s’exerce via
les contraintes qu'ils posent aux acteurs directs. |l
s’agit par exemple de I'industrie agro-alimentaire,
via la définition de contrats pour les cultures légu-
mieres ou les cultures semencieres qui imposent
un itinéraire technique avec des apports d’eau
garantis. Ces contrats sont accordés chaque
année et susceptibles de ne pas revenir s’ils sont
rompus une année donnée, par exemple suite a
un manque d’eau. Les gestionnaires de barrages
sont également impliqués a un deuxieme ordre.
Tout écart a leur plan de gestion est rémunéré.
Ainsi dans un département, le conseil général
rémunere le concessionnaire d’un barrage pour
qu’il y ait des lachers d’eau en soutien d’étiage.

Ces acteurs indirects sont absents car leur ter-
ritoire et leurs pas de temps de référence ne
sont pas les mémes que pour la gestion de la
sécheresse : possibilité de déplacer les contrats
pour l'industrie agro-alimentaire, concessions
pluriannuelles pour la gestion des barrages. Leurs
objectifs sont posés a ces niveaux : rentabiliser
des investissements sur I"horizon d’un contrat,
s’assurer un approvisionnement en produits

répondant a des normes de qualité précises
mais sans contrainte de lieu de production. Ne
pas s’impliquer est aussi un moyen de rendre les
contraintes qu’ils imposent peu négociables.

A coté de ces acteurs pris dans d’autres dynami-
ques a d’autres échelles d’espace et de temps,
se trouve toute une nébuleuse, absente mais
invoquée pour justifier nombre de choix faits dans
la gestion des sécheresses : |'opinion publique.
La gestion des sécheresses est en effet essentiel-
lement une affaire de représentants ou d’acteurs
institutionnalisés ayant légitimité a intervenir
dans le débat. Les acteurs individuels, citoyens
ordinaires, sont pourtant directement impliqués
dans le processus. Ils mettent en ceuvre une
partie des restrictions a leur échelle, ils ont une
action de surveillance, voire de dénonciation
des pratiques qu’ils pensent non conformes aux
mesures de gestion de crise ou qu’ils jugent
incompatibles avec la situation de sécheresse.
Leur place importante, aussi bien en tant qu’élec-
teurs qu’en tant que consommateurs, fait qu’ils
peuvent conduire les décideurs a privilégier des
mesures visibles ou symboliques. Ainsi I'irriga-
tion de jour sera restreinte en premier, méme si
cela joue marginalement sur les quantités pré-
levées ; les ronds-points ne seront plus irrigués,
méme s’ils ne dépendent pas d’une ressource en
crise. Ce groupe est éminemment hétérogene et
pourra porter des objectifs relatifs aussi bien a
des sentiments de justice et de solidarité sur des
échelles n’ayant rien a voir avec la ressource, a un
confort individuel d’usage de I’eau domestique,
a la diminution des usages considérés comme
gaspillant I'eau. L'importance prise par ce groupe
est interprétée par un chef de MISE par exemple
comme une nécessité de développer des efforts
de pédagogie vers cette opinion publique pour
expliquer les circuits de 'eau et les enjeux éco-
nomiques associés.

UNE FAIBLE REPRESENTATION : LES COMMUNES
ET LE MONDE DE L’EAU POTABLE

Alors que I’alimentation en eau potable est un
usage prioritaire, aussi bien les associations de
consommateurs que les élus locaux sont tres
peu présents. La présence des premiers n’est
mentionnée que dans quelques départements,
ce qui est de prime abord assez surprenant : en
cas de crise, les consommateurs ne sont-ils pas
fermement invités a restreindre certains usages
et, de maniéere plus structurelle, a mieux maitriser
leur consommation ? En ce sens, la participation
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a de tels comités pourrait avoir une valeur péda-
gogique appréciable. Mais cela s’explique assez
bien, d’abord par la faiblesse du mouvement
consumériste frangais (Pinto, 1992), ensuite par
sa focalisation sur le binéme prix-qualité de I'eau,
enfin par le réle central dévolu aux élus dans la
régulation locale de la gestion de I'eau.

Or, si les sociétés fermieres semblent présentes
et actives au sein des comités, tel n’est pas le
cas, apparemment, des élus locaux. Comment
expliquer cette faible mobilisation, alors que
s’accumulent de multiples signaux d’alerte ? 1
ne s’agit pourtant pas d’'un désintérét pour les
questions liées a 'eau, puisqu’ils participent
aux commissions locales de I'eau et contrats
de riviere. L'assurance que |'eau potable est, en
tout état de cause, un usage prioritaire fournit-
elle alors une explication suffisante ? L'enquéte
permet de suggérer trois explications plus ciblées,
non exclusives I'une de l'autre :

— certains €lus pensent tout simplement pou-
voir « s’en sortir seuls » en achetant la sécurité
hydraulique a coups de forages supplémentaires,
assurantainsi I'indépendance de « leur » syndicat
des eaux a laquelle ils sont fortement attachés
(Salles et al., 2006) ;

— cette faible mobilisation témoignerait chez
d’autres élus d’un déficit de « conscience poli-
tique locale sur la gestion en eau ». Il s’agit
d’un refus plus ou moins conscient d’affronter
I'impasse dans laquelle les conduit une stratégie
de développement basée sur l’accueil d’une
population attirée par un foncier plus abordable
et le réve d'un pavillon avec piscine. Ces élus
visent a éviter que la gestion de I’eau ne génere
des contraintes pour le développement de leur
territoire qui est leur objectif premier. C'est |a la
raison de leur investissement dans des commis-
sions de planification. Une implication trop forte
dans la gestion de la crise ne peut que générer
des contraintes a leur développement et diffuser
une image négative de leur territoire ;

—a cela s’ajoute une tendance des élus locaux
a externaliser les impératifs de gestion de crise
et de prise en charge du long-terme sur d’autres
acteurs, sociétés fermieres, administrations (locale
ou nationale) en l'occurrence ; en substance, les
uns et/ou les autres sauront, le cas échéant,
organiser la noria des camions citernes, mettre
en place des branchements de secours sur des
puits agricoles, développer enfin de nouvelles
ressources.

Les élus ont cependant au minimum a transmettre
les informations sur la gestion de la crise. Quel-
ques élus peuvent cependant prendre un role
d’intermédiaire local s’appuyant sur la légitimité
associée a leur écharpe tricolore. Ainsi, une élue
s’implique pour résoudre les conflits entre un
pisciculteur et des irrigants et faciliter |’organi-
sation du partage de l’eau avant l'intervention
de I"administration. Elle permet une gestion de
la crise a I’échelle micro-locale et remplit ainsi
un objectif des professionnels qui est d’éviter
d’impliquer les services administratifs dans leurs
affaires, considérés comme trop lents et pas tou-
jours assez appropriés dans leurs actions.

En conclusion de cette présentation des acteurs,
la profession agricole fonctionne beaucoup sur
le mode de la cogestion par ses institutions repré-
sentatives. Une analyse selon les catégories de la
sociologie des régimes d’engagement (Thévenot,
2006) montre qu’elle manie plusieurs registres,
depuis le « proche » jusqu’a des montées en
généralité vers des principes de justification
d’ordre économique ramenant a un monde
industriel/marchand. Elle va par exemple aussi
bien faire référence a une pratique du terrain,
professionnelle (difficultés d’irriguer la nuit) ou
non professionnelle (faire référence a d’autres
relations a la nature telles que la chasse ou la
péche), qu’aux contraintes de rentabilité d’inves-
tissement, ou a la priorité qui doit étre accordée
aux usages productifs de la ressource (en revenu
et en emploi). Les porte-parole du milieu restent
beaucoup plus dans le registre de principes
relevant d’'un monde civique et d'un monde de
I’opinion : solidarité pour condamner un élu
qui continue a arroser ses espaces verts, justice
et recherche d’équilibre entre les usages, prise
a témoin de la population pour dénoncer des
usages considérés comme abusifs. Leurs moda-
lités d’action sont principalement dirigées vers la
presse et la puissance publique pour son réle de
police afin de faire respecter le droit.

Méme si le comité « sécheresse » est I’aréne prin-
cipale de la gestion de la sécheresse, ce n’est pas
la seule : d’autres lieux existent ou sont détournés
de leur fonction premiere pour cette finalité ;
le comité « sécheresse » lui-méme fonctionne
avec de nombreux satellites. La dynamique de la
gestion de la sécheresse rencontre d’autres dyna-
miques, ce qui met en interaction les différents
lieux et institutions disponibles.
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LES DYNAMIQUES LIEES A L’EAU

Comme mentionné a propos de I'implication des
élus locaux, il y a une certaine imperméabilité
entre les structures mises en place pour la gestion
de I'eau a moyen terme et la gestion de crise.
Les commissions locales de I'eau ou comités de
bassin ne se retrouvent pas au premier rang de la
gestion de crise. Les réponses au questionnaire
provenant des animateurs de ces structures ren-
voyaient souvent vers les services administratifs,
voire se plaignaient de ne pas étre impliqués du
tout dans les comités « sécheresse ». La gestion de
crise, avec son urgence, correspond a une reprise
en main de la gestion de I’eau par I'administra-
tion et son échelle privilégiée, le département.
Cette imperméabilité est cependant relative,
du fait de la participation d’individus aux deux
types d’instance, et du fait du cadre contraignant
pouvant étre défini par les SAGE. Cependant les
expériences acquises au niveau collectif lors des
crises semblent plus concerner la procédure de
gestion des pénuries elle-méme que la gestion
globale de I’eau. Il n’y a qu’au niveau individuel
ou des répétitions de crise peuvent amener des
usagers a évoluer. Les modes d’occupation du
sol en particulier, aussi bien modalités d’octroi
de permis de construire que choix de cultures,
sont des enjeux dont aucune instance ne semble
se saisir suite aux crises liées a I'eau.

RENCONTRE AVEC D’AUTRES DYNAMIQUES

Autour de la dynamique des comités de séche-
resse, apparaissent des institutions intermédiai-
res, qui permettent en particulier aux acteurs
minoritaires de pouvoir étre représentés. Dans
un département, des irrigants d’un bassin ver-
sant ayant d’autres besoins que les irrigants des
cultures majoritaires aupres de la chambre se sont
ainsi regroupés en association « pour faire passer
[leur] message aupres de I"administration ». Des
institutions existantes se trouvent également
détournées. Elles fournissent des opportunités de
rencontre et donc de discussion entre les acteurs
concernés par la sécheresse. C'est le cas par
exemple des CETA", groupements d’agriculteurs
autour de techniques, dans lesquels les membres
« se retrouvent toutes les semaines pour des réu-
nions de travail sur le terrain ou en salle. Et quand
I'actualité sur l'irrigation est un peu brilante, ¢a
permet d’en discuter, de savoir un peu ce qui se
passe et de faire remonter rapidement les proble-
mes ». Toujours en interne a la profession agri-
cole, des instances telles que les syndicats ou les
cercles de développement sont autant d’occasion

de rencontres et de discussions. On retrouve la
des conditions favorables a |’émergence d’inno-
vation : ces institutions, quelle que soit leur raison
d’étre principale, permettent aux agriculteurs de
se rendre compte qu’ils partagent des difficultés et
de trouver ensemble des réponses. Il y a peut-étre
la une explication supplémentaire a la position
dominante de la profession agricole dans les
comités, comme étant la catégorie d’acteurs la
mieux équipée et finalement assez a méme de
s’adapter a une évolution du contexte.

Mais il n’y a pas que des interactions positives
entre dynamiques. Les images que les acteurs ont
les uns des autres, les relations de confiance qui
préexistent (ou non), ont une influence importante
sur le fonctionnement des comités sécheresse.
Ainsi, pour un responsable de MISE, les infor-
mations apportées par I'ONEMA sont mises en
doute, car ses agents « ont la réputation de pous-
ser le bouchon un peu loin, d’étre des défenseurs
de I’environnement a tout crin. Donc on a du
mal a faire prendre en compte leurs observations
comme étant sérieuses ».

La participation commune a des instances
augmente la coopération entre les acteurs qui
se retrouveraient a nouveau dans une situation
d’interaction pour la gestion des sécheresses.
L’apprentissage de ce relationnel est ressorti dans
plusieurs entretiens : des arrangements se font a
Iessai et leurs parties prenantes attendent de les
mettre a I’épreuve pour juger leurs partenaires,
par exemple entre des agriculteurs et un pisci-
culteur. De par leur existence, les comités séche-
resse, en particulier quand ils mettent ensemble
des acteurs qui n’ont pas I’habitude d’interagir,
créent petit a petit une confiance en amenant les
uns et les autres a se connaitre, comme le reléve
un technicien de riviere.

La gestion de crise telle qu’elle est organisée dans
I’arrété-cadre départemental passe par "applica-
tion de mesures de restriction. Rendre effectives
ces mesures nécessite en amont |’existence d’un
systeme organisé sur lequel puisse s’appuyer
I’action publique. En effet, la gestion de la crise
implique non seulement d’avoir déterminé au
préalable des zones d’alerte’ au sein desquelles
s’appliqueront le cas échéant des mesures diffé-
renciées, mais demande également I’existence
d’un systeme de suivi de I'état de la ressource.
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C’est I'ensemble de cette infrastructure'” et des
difficultés qu’elle souléve que nous allons pré-
senter dans cette section.

UN TERRITOIRE DE GESTION UNANIMEMENT
CONSIDERE COMME LEGITIME

Si en 2005 certains départements ont encore
fonctionné sur la base d’une zone d’alerte unique
coincidant avec I’ensemble du territoire départe-
mental, le bassin versant tend a s’affirmer comme
le territoire légitime de gestion de la ressource
en période de crise. Le découpage en zones
d’alerte suit alors la cartographie des bassins
versants, laquelle correspond en général, a un
premier niveau, aux cours d’eau structurants du
réseau hydrographique. A titre d’exemple, dans
le Gard, la ressource est gérée selon huit secteurs
hydrographiques correspondant aux huit bassins
versants du département, tandis que dans le Tarn-
et-Garonne, les 5 000 km de cours d’eau sont
répartis en quatorze zones.

Mais le zonage peut étre affiné, pour coller
davantage aux réalités locales, ou pour faciliter
I'application ultérieure des mesures. Une zone
d’alerte peut ainsi correspondre a une riviere
seule, ou englober une riviere et ses affluents.
Dans un département, certains bassins sont divi-
sés en sept secteurs... comme les sept jours de la
semaine : ce découpage facilite I"application des
mesures de restriction dans la zone (tours d’eau).
Au final, le nombre de zones ou de secteurs d’ap-
plication des mesures s’échelonne sur I’ensemble
des départements de un a quarante-quatre, ce
qui reflete a la fois la diversité des territoires et
la variété des choix opérés. Derriere la volonté
du MEDD d’homogénéisation du dispositif de
gestion des sécheresses se révele une diversité
importante de situations existantes. Diversité
qui traduit également une appropriation locale
forte.

« COLLER AU PLUS PRES DES REALITES

DE TERRAIN », AU RISQUE DE DEVOIR GERER DE
MULTIPLES « DISTORSIONS LIEES

AUX FRONTIERES »

Si I"approche par bassins versants n’est jamais
remise en question, il en va autrement du niveau
de finesse du découpage du territoire en zones
d’alerte. L'outil a nécessité dans certain cas un
apprentissage avant que son utilisation ne soit réel-
lement satisfaisante pour les acteurs concernés.

Dans un département, la gestion de la rareté de

Nous reprenons ici

I'eau par bassin a été initiée en 2005, avec un lUexpression de).-P. Le
premier découpage en sept zones. Toutefois, les Bourhis (2004).

difficultés rencontrées dans certaines d’entre elles
ont mis en exergue I'inadéquation du découpage
initial. Les agriculteurs de deux bassins ont en
effet subi de plein fouet les mesures liées aux
déficits hydriques séveres qui n’avaient affecté
pourtant que le nord de leur secteur. C’est
pourquoi en 2006, afin « de ne pas pénaliser les
secteurs ou a priori il n’y avait pas réellement de
soucis en terme d’AEP'" ou en terme de cours

Alimentation en

d’eau », I'administration a procédé a une nou- eau potable.

velle subdivision, a la demande de la profession
agricole. Ce département est ainsi passé a treize
zones d’alerte. « Cette nouvelle division nous
permet d’avoir une analyse un peu plus poussée
des problémes » déclare un agent de la chambre
d’agriculture. « On a quand méme une gestion
qui est beaucoup plus précise et en accord avec
la réalité du terrain » ajoute un agriculteur.

Pour autant, ce nouveau découpage ne satisfait
pas encore tout le monde. La variabilité de la res-
source en eau au sein d’'un méme bassin versant
semble ainsi pouvoir créer des mécontentements
que seule une gestion strictement individuelle
des restrictions serait en mesure d’arréter, au prix
naturellement d’une croissance exponentielle des
colts de gestion.

Enfin un découpage génére ce que certains de
nos interlocuteurs appellent des « distorsions liées
aux frontiéres », liées a des incompréhensions et
ades jalousies entre agriculteurs, ou a des exploi-
tations situées sur deux secteurs différents mais
s’approvisionnant en eau dans un seul. Dans le
méme ordre d’idée, le manque de coordination
interdépartementale a été treés souvent dénoncé
par nos interlocuteurs, méme si la coordination
entre MISE débouche parfois sur des décisions
communes, comme entre |'Hérault et le Gard.

L’INFRASTRUCTURE EXISTANTE

Les mesures de restriction interviennent pour
réguler/juguler une situation inquiétante, consi-
dérée comme « anormale », des débits des cours
d’eau ou des niveaux piézométriques des nappes.
Les réseaux dits de surveillance permettent jus-
tement de connaitre |'état de la ressource et de
mener un suivi régulier tout au long de I"année.
Suivi qui devient crucial en période de sécheresse



10

puisque c’est lui qui fournit les données chiffrées
nécessaires a la prise de décision par le préfet.

Les réseaux de surveillance sont constitués de
stations débitmétriques et/ou de forages piézomé-
triques qui mesurent respectivement les niveaux
hydrologiques des cours d’eau et des nappes
souterraines. Au regard des caractéristiques
hydrogéologiques locales, une premiére question
pourra se poser : |’état de la ressource sera-t-il
mieux saisi a travers les débits des cours d’eau,
plus sensibles aux pluies et au ruissellement,
ou par le niveau des nappes ? L'enjeu n’est pas
que scientifique : en fonction de la réponse, la
sensibilité aux événements pluvieux sera plus ou
moins prise en compte, favorisant certains usagers
au détriment d’autres. Dans I'un des départements
enquétés, c’est par ailleurs la volonté de ne pas
créer de distorsion avec les agriculteurs d'un
département voisin qui a orienté le choix vers
les débitmetres.

Au niveau de la gestion, la DIREN se charge
du suivi des eaux superficielles. Concernant
les eaux profondes, il est généralement assuré
par une combinaison de plusieurs acteurs. I
peut s’agir du BRGM, de conseils généraux, de
syndicats ou encore d’associations. Enfin, les
sociétés fermiéres peuvent également intervenir
lorsqu’elles disposent de sondes opérationnelles
sur des forages communausx.

S’il est loin d’étre toujours rempli, I'objectif de
disposer d’une station par bassin versant, quand
cela est réalisable, semble faire consensus. Les
moyens ou la volonté manquent pour aller au-
dela. Méme lorsque cette infrastructure minimale
est mise en place, les valeurs produites ne sont pas
considérées comme représentatives de I'ensemble
du réseau hydrographique du bassin versant mais
du seul cours d’eau principal. Ce sont alors les
petits affluents, le « chevelu », souvent en assec,
qui en patissent. Stress hydrique et mortalité pis-
cicole restent bien souvent invisibles au regard
des données fournies par les stations de référence.
Sinon, pour les bassins versants non équipés, la
pratique semble consister a extrapoler les don-
nées disponibles sur d’autres bassins considérés
comme similaires, ce qui témoigne d’un systeme
relativement approximatif.

UNE LOCALISATION PROBLEMATIQUE

La localisation des stations au sein des bassins
versants est une question qui a été soulevée par
la plupart de nos interlocuteurs, notamment au

regard de la dimension amont/aval. En géné-
ral, leur localisation en aval du bassin ou a la
confluence de gros émissaires permet aux stations
de jaugeage de bénéficier des apports du ruissel-
lement sur I’ensemble du bassin versant. Dés lors,
la représentativité de leurs résultats sera contestée
par les défenseurs du milieu. A I'inverse, pour
certains agriculteurs, des stations situées trop
en amont dans le bassin versant ne rendent
pas compte de « leur » réalité. Elles traduisent
une situation de crise alors qu’ils ont de l'eau
dans leurs puits localisés en aval. Un agriculteur
exprime par exemple son incompréhension lors-
qu’on lui annonce que selon le piézometre du
bassin versant, ils sont en situation de crise : « on
n’a pas l'impression que ce piézométre reflete la
réalité » et « ce qui est encore plus génant, c’est
lorsque vous avez de I'eau chez vous ».

Outre la question de la localisation amont-aval,
il s’avere que I"'emplacement des stations de
jaugeage subit également des contraintes struc-
turelles. Une station située a I'aval d’'un barrage
verra les données qu’elle produit inutilisables.
Une derniére contrainte pése sur le choix de la
localisation de la station, celle de disposer de
« bonnes chroniques dans le temps ». Les gestion-
naires s’accordent a dire qu’une bonne chronique
« se base sur40 ans » ; une station de 5 a 10 ans,
« ¢a ne vaut rien », notamment lorsqu’il faudra
interpréter les données et juger de leur caractere
plus ou moins exceptionnel.

UNE PRECISION INSUFFISANTE

A supposer que chaque zone d’alerte dispose
d’une station de mesure localisée au mieux, se
poserait encore la question de sa précision. A
cet égard, deux types de difficultés peuvent étre
mises en évidence. La premiere est inhérente a
la constitution méme de la plupart des stations
de jaugeage. Elles n’ont pas été congues pour le
suivi d’étiage mais pour I'annonce de crues, et
restent peu opérationnelles pour la mesure des
débits en période de sécheresse. La précision des
mesures reste donc treés limitée, au moment juste-
ment ou elle serait le plus nécessaire. 'ONEMA
dénonce le manque de sensibilité des stations
qui, du coup, sont peu précises sur les débits
qu’elles surestiment. L'interprétation qui est faite
des données doit donc prendre en compte ces
contraintes.

La deuxieme difficulté n’est plus liée a la nature
méme des stations, mais a leur environnement
direct. Nombreuses sont les perturbations
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extérieures qui peuvent venir entraver, voire
empécher la production de données: « pom-
page a proximité », « touristes qui empilent des
cailloux » qui sont autant d’obstacles a la fluidité
des écoulements et qui contribuent a fausser
les données ; feuilles, branches et algues, qui
viennent s’accumuler dans I'antre des stations et
alterent les données.

Ces dysfonctionnements amenent a s’interroger
sur le contréle et I'entretien du réseau de sur-
veillance. A la question « Ces stations sont-elles
régulierement surveillées ? », la réponse est
simple : « Elles le sont une fois par semaine, mais
apres cela devient compliqué ... Ils ne sont plus
que deux ou trois techniciens aujourd’hui, voire il
ne serait plus qu’un aujourd’hui. La politique de
la DIREN est de laisser un peu tomber ces suivis »,
affirme ainsi un ingénieur de DDAF. Le manque
de capital humain a disposition des services de
la DIREN et de I'ONEMA apparait comme une
entrave majeure a la production de données
fiables en période de sécheresse.

UN RESEAU COMPLEMENTAIRE : LE RESEAU
D’OBSERVATION DES CRISES ET DES ASSECS
(ROCA)

En matiere de surveillance des débits, le role
de 'ONEMA est loin d’étre négligeable. Par
I"intermédiaire du ROCA, 'ONEMA fournit des
données qualitatives complémentaires au réseau
DIREN de surveillance des débits des cours d’eau.
Quatre états possibles d’un cours d’eau sont ainsi
distingués :

— écoulement visible acceptable,

— écoulement faible,

— écoulement non visible,

— assec.

Cette vision simplifiée et parfois « subjective »
de la réalité offre toutefois aux représentants
du milieu le précieux avantage de la densité du
nombre de points d’observation. Un technicien
de SAGE atteste que ce sont des observations
« extrémement intéressantes pour le suivi du
réseau sécheresse, notamment en période d’as-
sec des petits cours d’eau ». Effectivement, la
localisation des stations ROCA n’est pas neutre.
Elles tendent a refléter les difficultés de certains
secteurs que les seules stations DIREN ne peu-
vent mettre en évidence. « Au fil des années,
on a peaufiné nos réflexions. Les points sont
choisis en fonction de la sensibilité des riviéres
en rapport avec les activités humaines qui étaient

influentes sur le débit des cours d’eau ». « Ils
poussent un peu a la conservation du poisson »,
tempere un ingénieur de la DDAF, qui concede
néanmoins que l’administration a besoin de
leurs observations ponctuelles pour compléter la
connaissance qu’elle a du réseau hydrographique
et du milieu.

CALCULS DES SEUILS DE REFERENCE,
FRANCHISSEMENT ET APPLICATION DES MESURES
DE RESTRICTION

Le décret n°92-1041 prévoit la définition de
seuils, qui lorsqu’ils sont franchis, enclenchent
la prise de mesures de restrictions des usages de
I'eau. Ces seuils sont établis pour chacun des
bassins versants d’un département. Les débits
d’objectif d’étiage (DOE) et débits de crise (DCR)
sont les plus fréquemment employés.

Méme quand ces seuils sont déterminés par
rapport a des valeurs statistiques représentant le
fonctionnement de la riviere en période d’étiage,
les départements different dans le choix des
méthodes. Il peut s’agir de « VCN3 décadaires »,
qui permettent de lisser les variations journa-
lieres ; ou encore du QMNAG5, a savoir le débit
moyen du mois le plus faible de I'lannée dépassé
en moyenne tous les cinq ans ; ou des modes de
calcul plus spécifiques a certains départements,
comme le débit moyen mensuel le plus sec d’une
probabilité d’une année sur dix au mois d’avril
dans les Deux-Sevres. Chaque département a
donc sa méthode de calcul des seuils de réfé-
rence, qui peut s’avérer complexe et pointue. Elle
est adaptée a des particularités locales et varie
selon la politique exercée au sein des services
chargés des suivis.

Les seuils sont des références qui permettent de
comparer et de juger de I'état des débits et des
piézomeétres a un moment donné. Lorsqu’ils sont
franchis, les arrétés-cadre prévoient I'entrée en
vigueur des mesures de restrictions. En réalité, il
s’avere que I’enclenchement des mesures n’est
pas aussi automatique que cela. Les limites des
indicateurs, en termes de représentativité spatiale
et temporelle, ainsi que la complexité de calcul
des valeurs de référence, ouvrent la porte a une
négociation a chaque fois qu’une application
simple des mesures semblerait justifiée. « Ces
niveaux contribuent au processus de prise de
décision, mais sont également grandement nuan-
cés en cellule sécheresse », reconnait un agent
de MISE. Au-dela du cadre fixé par les arrétés, la
négociation ou la concertation trouvent donc leur
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place. La section suivante étudie celles-ci plus en
profondeur, sur la base des figures rencontrées
dans nos enquétes.

Découpage des bassins versants, réseaux de sur-
veillance, qualité des données produites, calculs
ou estimations de seuils de référence sont les
éléments centraux de I'infrastructure sur laquelle
s’appuie l'action publique. L'objectif premier est
d’appréhender la situation de crise pour la gérer.
Au regard de ces éléments, les services départe-
mentaux parviennent manifestement a mettre en
place une infrastructure de gestion de crise. Elle
apparait fragile, et parfois approximative. Mais
ceci est tempéré par une des forces du dispositif,
a savoir la capacité de remise en question et d’ap-
prentissage dont font preuve les acteurs, d’une
année sur l'autre. Ils sont conscients que leurs
actions sont encore limitées par une infrastruc-
ture fragile et qu’il va falloir un certain nombre
d’années d’expérience, de confrontation avant
de pouvoir disposer d’un dispositif plus cohérent
et plus solide.

Les acteurs qui interviennent dans la gestion des
sécheresses sont multiples et les points de vue tout
autant. C’est pourquoi a la question « Est-on en
crise ¢ », I'analyse de I'infrastructure montre des
positions tres variées et souvent contradictoires.
Demande d’objectivation du réseau de mesure
pour les uns, dispositif trop souple pour les autres.
« J'ai du mal a appréhender la notion de crise,
notion d’alerte, de vigilance, peu importe. Je n’ai
pas l'impression que I'on manque réellement
d’eau. Quand je prends I’eau dans mon forage,
il n’y a pas de souci, j’ai de I'eau a revendre.
Alors quand on me dit qu’il n’y a pas d’eau, je
dis oui, mais j’ai de I'eau chez moi », ttmoigne
un agriculteur. Ici deux visions de la crise s’af-
frontent, la vision institutionnelle qui s’appuie sur
un dispositif lourd qui certifie qu’il y a crise, et
la vision empirique de I"agriculteur qui constate
qu’il a de I'eau.

Est-ce l'infrastructure qui n’est pas bonne ou la
vision d’un homme qui est altérée ? A priori,
ni réellement l'une, ni réellement "autre ou a
I'inverse un peu l'une et un peu l'autre. Une
explication possible et plausible pourrait étre la
faible connaissance qu’ont encore les acteurs de
la disponibilité en eau dans un territoire donné
et des impacts des usages sur cette ressource. Ce

constat montre I'ambiguité qu’il y a a imposer des
mesures de restriction via toute une infrastructure,
alors que personne ne dispose réellement de la
connaissance exacte de la situation. Comment
imposer un seuil servant de référence aux restric-
tions alors qu’on ne connait pas I'état de la situa-
tion ? Il y a forcément une part d’aléatoire dans
un tel systeme, d’erreurs et de mécontentements.
La question devient plutét « Comment trouver un
terrain d’entente ? ». Cependant comment mettre
en place un minimum de solidarité, au minimum
entre les acteurs partageant une méme ressource,
si on devait refuser tout indicateur synthétique et
partagé de cette ressource ?

Les acteurs et I'infrastructure ayant été présentés,
nous allons désormais les mettre en mouvement
en tentant de présenter le fonctionnement concret
des négociations. Précisons que la gestion de la
sécheresse n’est que I'un des enjeux susceptibles
de rassembler les acteurs de l'eau, et que les
négociations auxquelles elle donne lieu ne peu-
vent que porter la marque des rapports de force
constitués et consolidés par ailleurs. Ajoutons
également que les négociations se déroulent dans
certains départements sur fond de méta-négocia-
tion portant sur la gestion quantitative de la res-
source, et plus précisément sur la gestion et/ou la
création de barrages et retenues collinaires. Cette
méta-négociation ne sera pas abordée dans ce qui
suit, méme si naturellement les situations de crise
sont |’occasion pour certains acteurs d’établir des
connexions avec les enjeux qu’elle traite.

Nous proposons ici de modéliser un cycle annuel
de négociation, centré sur la mise a jour puis la
mise en ceuvre d’un arrété-cadre départemen-
tal, instrument que la circulaire « Plan d’action
sécheresse » de 2004 a mis en avant, et dont
on peut légitimement penser qu’il va se géné-
raliser. La philosophie d’'un tel outil est en effet
de préparer « a froid » les mesures a prendre en
temps de crise. C’est pourquoi nous distingue-
rons deux temps dans la négociation, celui du
hors-crise et celui de la crise. Inutile de préciser
que nous n’avons pas la prétention de décrire un
quelconque fonctionnement moyen, et encore
moins un modele de ce qu’est ou devrait étre une
négociation. Nous proposons en fait un schéma
suffisamment typique au regard des éléments que
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nous avons pu récolter pour qu'il serve de point
de référence, capable d’éclairer, par le jeu des
similarités et des différences, la variété des confi-
gurations empiriques existantes. La construction
d’un tel schéma (ou idéal-type) enchaine deux
opérations : d’abord, le choix d'un certain point
de vue ; ensuite, sur la base de ce point de vue, la
sélection dans le matériau empirique d’une série
de faits destinés a étre assemblés en un tableau
homogene.

Le point de vue que nous avons retenu ici est
relatif a la nature des relations qu’entretiennent
les divers acteurs. A cet égard, sans naturellement
méconnaitre la variété des situations locales, nous
avons pris le parti, conforme nous semble-t-il a
ce qui ressort des enquétes, de considérer que les
acteurs que nous allions mettre en mouvement
étaient engagés dans des rapports de « coopé-
ration conflictuelle ». Un tel rapport caractérise
un ordre local au sein duquel des acteurs aux
intéréts divergents sont néanmoins tenus de
coopérer et de négocier des compromis, sous la
pression conjointe de réegles d’ordre supérieur
(ici, la concertation est clairement une compo-
sante du dispositif de gestion des sécheresses),
et de contraintes diverses, socio-politiques (on
pense en particulier a la sensibilité de I'opinion
publique), et naturelles, quand, au moins a
court-terme, les ressources en eau disponibles
ne permettent pas de satisfaire tous les « droits
a consommer » habituels. Ce type de rapport
n’exclut ni les alliances, ni la montée en tension
et I’établissement de rapports de force destinés a
améliorer la position dans la négociation. Il n’ex-
clut pas non plus, en particulier dans les temps
interstitiels (hors crise), I'émergence d’accords
gagnants-gagnants.

LE HORS-CRISE : LE TEMPS DE LA COGESTION

Comment les choses sont-elles susceptibles de se
dérouler ¢ Comme il faut bien fixer un point de
départ, adoptons celui-ci : sur la base du bilan de
I’année écoulée, et des anticipations concernant
I'année a venir, le préfet dépose une premiere
offre, vers décembre-janvier, en tous les cas
suffisamment tot pour que « les acteurs aient le
temps de se retourner et de discuter ». Il annonce
concretement la teneur des mesures qu'’il envi-
sage d’'inscrire dans l'arrété-cadre, les seuils de
déclenchement et les zones d’application. Sur
cette base, la chambre d’agriculture, dont on a
déja souligné la place singuliere qu’elle occupait
dans le systeme d’acteurs, se met au travail. Aidé

par son ou ses techniciens spécialisés, I’élu pro-
fessionnel en charge du dossier va aller « tater le
terrain » pour affiner sa vision des enjeux et des
tensions que l'offre initiale risque de provoquer.
[l multiplie pour cela les contacts avec les irri-
gants, mais aussi si nécessaire avec les industriels
agro-alimentaires. Il s’agit également pour lui de
construire la légitimité qui lui permettra de « rem-
plir son réle de porte-parole » lorsqu’il présentera
et défendra une contre-proposition.

Prenant appui sur tout ce travail préparatoire,
le négociateur agricole fait alors connaitre sa
contre-proposition. Celle-ci vise naturellement,
in fine, a adoucir les contraintes susceptibles de
peser sur les irrigants, mais elle ne s’inscrit pas
nécessairement dans une logique de « marchands
de tapis », pour reprendre une expression repous-
soir utilisée par plusieurs de nos interlocuteurs. La
question des mesures opérationnelles peut s’es-
tomper provisoirement derriére la mise en débat
d’options plus fondamentales, concernant par
exemple la nature des instruments de régulation
des prélevements. A cet égard, un débat assez
récurrent concerne le choix entre la régulation par
les créneaux horaires d’interdiction d'irrigation, et
la régulation par des quotas. Ce détour stratégique
tend alors a recadrer la négociation : en effet, le
choix entre quotas et créneaux ramene dans le
débat la question de I'identité professionnelle des
agriculteurs, les quotas étant parfois jugés plus
souples et surtout davantage conformes a la figure
revendiquée de l'agriculteur-entrepreneur que
les créneaux, jugés « déresponsabilisants ». A la
limite, le recadrage pourrait également remonter
encore plus en amont, et porter sur la combinai-
son entre les mesures réglementaires et certaines
formes d’autorégulation des acteurs directement
concernés. Ce type d’autorégulation n’est en effet
pas completement absent du paysage. Dans I'un
des départements enquétés, une petite dizaine
d’acteurs, des agriculteurs et un pisciculteur,
régulent leurs usages de maniere autonome, avec
I'appui d’un élu local, et échappent de ce fait au
champ d’application de I'arrété-cadre. Le chef
de la MISE concernée est loin d’étre défavorable
a ce type d’arrangement, car, dit-il, « ce serait
bien que les gens se prennent en charge pour se
répartir 'eau, plutét que ce soit nous qui soyons
obligés de le faire ». Plus généralement, sans aller
jusque 3, il semble bien que I'un des enjeux de
négociation pour |’administration soit de favori-
ser toutes les formes de gestion et d’organisation
collectives, de sorte notamment a disposer d’un
maximum de relais.
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Selon I'expression
de Philippe Roqueplo
(1988).

Ce doute pourrait
étre accentué
par le caractére
explicitement
symbolique de
certaines mesures,
comme l'interdiction
d’irriguer le jour :
il semble bien qu’il
s’agisse moins d’une
mesure d’économie
d’eau que d’un
message envoyé a
lopinion.

En particulier
leur conformité aux
obligations faites
aux ouvrages en vue
de la préservation
du milieu aquatique
et de la gestion du
patrimoine piscicole
(article L 432-

5 du Code de
’environnement).

Et dans 'un
des départements
enquétés, la MISE a
méme sollicité les
syndicats de bassin
versant pour la
définition des seuils
d’alerte et leur suivi.

Selon 'analyse du
Grecom Organisation,
publiée en annexe
du rapport Villey-
Desmeserets (2001)
sur 'évaluation
de la politique de
protection de la
ressource en eau.

La négociation se déroule aussi bien « dans le
bureau du chef de MISE ou de son chef » qu’au
détour d’une rencontre entre le président ou le
directeur de chambre et le directeur départemen-
tal de l'agriculture. Les négociateurs agricoles
savent mettre en avant la nécessité de défendre
le revenu agricole, mais ils savent également faire
jouer a leur avantage la logique de la régulation
inter-locale'”, c’est-a-dire le jeu de la comparai-
son des mesures prises dans les départements
limitrophes, pour réclamer le bénéfice de la
clause la plus favorable. L'expérience montre en
effet qu’en situation de crise, les disparités de
traitement entre zones limitrophes situées dans
des départements voisins sont ressenties comme
une injustice par les agriculteurs touchés par les
mesures les plus séveres. Ces mémes négociateurs
ont par ailleurs pleinement conscience qu’un de
leurs atouts dans la négociation est d’étre des
relais indispensables pour I’administration. En
substance, I'engagement de la chambre serait seul
a méme de garantir la légitimité des mesures aux
yeux des agriculteurs, laquelle conditionnerait au
moins partiellement leur application concrete.
Cet engagement est d’autant plus nécessaire
que la réception des mesures par les agriculteurs
se fait assez spontanément a travers le filtre du
bouc-émissaire : au fond, Iagriculture n’est-elle
pas systématiquement pointée du doigt et visée
en priorité simplement parce que c’est une acti-
vité visible, et qui de surcroit est soumise depuis
plusieurs années a une forte contestation sociale ¢
Circonstance aggravante, devant les difficultés
d’objectivation des situations, certains agricul-
teurs doutent aussi bien de la réalité du probleme,
« on se demande s’il y a un vrai probleme d’eau
ou pas », que de |'efficacité des mesures prises
pour y remédier'’. Le role clé que peuvent jouer
les chambres ressort a nouveau. Concrétement,
dans tel département, la chambre d’agriculture a
assumé pleinement son role de relais, et cherché
a « responsabiliser » les irrigants, au besoin en les
mettant en garde : « on leur a dit que s’ils ne fai-
saient pas des efforts, on irait vers des interdictions
totales d’irrigation. On a été presque menagant,
en leur disant qu’il fallait étre trés attentif au res-
pect de la réglementation ». En d’autres termes,
soit les agriculteurs appliquent les mesures
négociées, soit I"administration opérera unilaté-
ralement. Si les négociateurs agricoles disposent
donc d’un certain nombre d’atouts, ils se savent
également placés sous la pression directe de leurs
mandataires, qui sont également leurs électeurs.
Cette pression peut s’exercer aussi bien a chaud,

pendant la crise, que plus tard, lors des réunions
hivernales d’intersaison, ou il leur est demandé
des comptes, et parfois reproché d’avoir « avalé
n’importe quoi ».

Les autres acteurs, notamment les techniciens de
riviere ou de SAGE, et les agents de 'ONEMA,
peuvent intervenir dans la négociation, d’autant
plus efficacement que I'une ou l'autre des réu-
nions préparatoires leur aura été ouverte, ce qui
n’est pas toujours le cas. A défaut, ils peuvent
« faire passer des messages » a la MISE, qui
atteignent parfois le statut d’une véritable contre-
expertise portant aussi bien sur le bilan « réel » de
I’année écoulée, que sur le calcul et la conformité
réglementaire de ces variables clefs que sont les
seuils de déclenchement des mesures de restric-
tion'". Dans d’autres cas, ils sont des acteurs a part
entiere de la négociation, jouant en quelque sorte
les « empécheurs de cogérer en rond »". C'est
ainsi que pour ce technicien de Sage, puisque
la « tentation de la MISE » était, selon lui, de
préparer un accord-cadre « qui ne dérange per-
sonne », ni agriculteurs, ni élus, son role, tel qu’il
|’a concu et mis en ceuvre, voire en sceéne (« il a
fallu se bagarrer, taper du poing sur la table »),
a consisté alors a « dire les choses et mettre les
gens face a leurs responsabilités ». Compte tenu
de I"équilibre général du systeme d’acteurs de
la gestion de la ressource en eau, plutot orienté
vers la préservation des droits acquis des acteurs
dominants'’, la « défense du milieu » doit comp-
ter sur un engagement de ces agents conjuguant
au nécessaire professionnalisme une dimension
vocationnelle (« c’est pour ¢a qu’on est entré
au CSP »), voire militante ; en retour, ils s’expo-
sent naturellement a étre critiqués comme des
« défenseurs acharnés » de I'environnement, préts
a prendre fait et cause pour des « petits poissons
dont méme le chat ne veut pas ».

Au final, I'objectif de ces négociations est de
parvenir a un compromis acceptable, et présen-
table lors d’une réunion du comité « sécheresse »
en formation pléniere. Des concessions auront
donc di étre faites de part et d’autre. Ainsi, pour
continuer avec I'exemple initial, I'administration
peut refuser la demande de la profession agricole
de mise en place de quotas, jugés de son point
de vue plus complexes a vérifier et délicats a
instaurer, mais accorder un allongement des
créneaux d’irrigation, en le conditionnant par
contre a un engagement écrit des agriculteurs
de maitrise de leur consommation (tensiometres,
bilans hydriques). Méme si le caractére solennel
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de ce genre de réunion laisse probablement peu
de place a I’expression d’une réelle contestation,
I'irrigation est naturellement susceptible de se
retrouver sur la sellette. On se doute que les
réponses de la profession agricole sont rodées,
et que les enjeux seront d’abord explicités et
traduits dans le registre économique de défense
des revenus agricoles, calculs a I’appui. Mais
la société a évolué, et le négociateur agricole
le sait, qui est tout sauf un « idiot culturel » :
les arguments relatifs a I’irrigation, notamment
lorsqu’ils devront étre défendus publiquement,
doivent également témoigner d'une prise en
compte des nouvelles sensibilités sociales. Si la
mise en avant des efforts accomplis en matiere
d’irrigation raisonnée fait partie des gages les plus
usuels, certains vont également s’efforcer d’éta-
blir une connexion positive avec ces nouvelles
sensibilités, en montrant par exemple comment
I'irrigation peut contribuer a 'aménagement du
territoire en permettant a de petites exploitations
de se maintenir en place, grace aux revenus que
seules certaines cultures irriguées a haute valeur
ajoutée peuvent procurer...

Pour certains interlocuteurs, ces réunions « hors
crise » sont les plus importantes, voire les seules
nécessaires, dans la mesure ou elles permettent
une gestion anticipée et a froid, la crise étant
gérée en appliquant « simplement » ce qui a été
mis au point et consigné dans I'arrété-cadre. Ce
court-circuitage assumé des réunions de crise
suppose toutefois que tous les cas de figure aient
pu étre anticipés, que les regles établies ne souf-
frent aucune marge d’interprétation, et enfin que
le dispositif d’alerte soit en mesure de répondre
sans ambiguité a la question « sommes-nous en
crise 2 ». Or, comme nous allons le voir, tel n’est
pas toujours le cas.

LA CRISE : LE TEMPS D’UN MULTILATERALISME
TEMPERE

Venons-en désormais aux réunions de crise,
c’est-a-dire d’application de I'arrété-cadre. C’est
durant cette période que le comité fonctionne
le plus fréquemment, et ce dans toute sa dimen-
sion multilatérale, c’est-a-dire avec un spectre
d’acteurs sensiblement plus étendu que dans la
phase précédente. Rappelons qu’en situation de
crise, pour les agriculteurs, I’objectif est simple :
il s’agit de passer le cap critique de maturation
des récoltes en « sauvant les meubles ». Cet
objectif est un guide d’action d’autant plus ferme
que, dans certains cas, comme pour les cultures

[égumieres sous contrats avec des transformateurs
agro-alimentaires, le résultat s’exprime dans les
termes d’un tout ou rien : un déficit d’irrigation
prolongé peut altérer la qualité des légumes au
point de rendre I'ensemble de la récolte inaccep-
table par la filiere aval, et compromette au-dela
la pérennité de ce débouché pour I'agriculteur.
Pour les défenseurs du milieu, I'objectif est plus
complexe, puisqu’il s’exprime dans les termes de
la protection d’un milieu ou d’un patrimoine pis-
cicole. Combiné a un fort différentiel en termes de
ressources de négociation, cet écart dans le degré
d’opérationnalité des objectifs n’est pas sans
retentir sur le déroulement des négociations.

D’apres I'enquéte, les deux points les plus fré-
quemment débattus lors des réunions sont les
suivants : le dispositif d’alerte, et les mesures
de restriction des usages agricoles. Le premier
point traduit la difficulté de répondre a la ques-
tion : « Sommes-nous en crise, et si oui, a quel
niveau ? ». Comme nous |'avons vu, les incerti-
tudes sur les mesures de débit ou de piézométrie
ou sur le calcul des seuils ne permettent pas tou-
jours d’apporter une réponse tranchée. Comme
I'explique un ingénieur de DDAF, les données
fournies par les stations de la DIREN sont « gran-
dement nuancées en comités « sécheresse »,
« interprétées », notamment au regard des suivis
qualitatifs des assecs effectués par 'ONEMA. A
cet égard, I'objectif du plan national de gestion
de la rareté de I’eau consistant a « améliorer le
réseau d’observation de crise des assecs de cours
d’eau et davantage I'intégrer dans les arbitrages
locaux pour mieux tenir compte de I'impact de la
sécheresse sur les milieux aquatiques » ne pourra
que renforcer la position de 'ONEMA

Par ailleurs, si le choix définitif des mesures et
de leur date d’entrée en application fait égale-
ment débat, les réunions du comité permettent
aussi les adaptations a des cas particuliers qui
n’avaient pas été prévus, ou qui n’étaient pas
« anticipables » au moment de la rédaction de
I’arrété-cadre. Ainsi, entre le trop particulier,
qui n’a pas sa place dans de telles réunions, et
le trés général, traité dans l'arrété-cadre, il y a
un espace pour le portage d’enjeux collectifs
émergents, comme ceux de la filiere « oignons »
dans le département du Gard, ou ceux des petits
retraités cévenols auxquels il convient, selon le
technicien de SAGE qui se fit leur porte-parole, de
laisser la possibilité d’arroser leur jardin potager,
une « mesurette » certes, mais « trés importante
socialement » selon lui.

Voir sur le
site http://www.
ecologie.gouv.
fr/Communication-
en-Conseil-des,4773.
html, consulté le
09/02/07.
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Sur la notion
et les modalités de
« fabrication » du
« bon participant »,
voir Talpin (2006).

Le Tribunal de
police de Bressuire
arelaxé parun
jugement du
17 novembre 2005
deux irrigants
contrevenants
au motif que les
mesures de restriction
engagées par la
Préfecture ont fait
l'objet d’une publicité
trop discréte, et ne
sont pas parues dans
deux journaux locaux
comme le prévoit la
loi. Les agriculteurs
n’ont donc pas
été tenus pour
responsables de la
violation de l'arrété.

Que peut-on dire de I'ambiance de ces réunions ?
Dans quel état d’esprit les acteurs y arrivent-ils ¢
Comme "explique cet agriculteur, « chacun vient
en comité défendre sa position », mais, pour-
suit-il aussitot, « ce n’est pas la guerre ». Ce que
confirme la salariée de la chambre d’agriculture :
« Nous ne sommes pas la a discuter comme des
marchands de tapis, a dire “laissez-nous une heure
de plus ou une heure de moins. Nous apportons
des arguments techniques, que nous faisons
valoir et qui sont la plupart du temps entendus.
Les discussions se font en bonne intelligence,
en expliquant les tenants et les aboutissants, en
fournissant une argumentation ». La figure de
I’arrangement, qui trouve bien ses racines dans
la cogestion, tient ainsi une place centrale. Du
point de vue de I"administration, le probleme
provient au fond moins du jeu de la négocia-
tion, globalement assumé par les acteurs, que
de certains interlocuteurs qui ne parviennent
pas a se hisser a la hauteur des exigences, et
notamment a dépasser une approche trop locale
pour apporter la « vision synthétique » qui serait
requise. Un contre-exemple est ainsi représenté
par cet élu qui, explique cet ingénieur de la
DDAF, « a tendance a remonter essentiellement
des informations d’ordre local. Il témoigne des
problémes de sa région, mais ne fait pas vraiment
de synthese de la situation de toutes les collec-
tivités du département ». Méme dualité chez les
agriculteurs : « il y a deux types de personnes
qui viennent en comité : soit le représentant
vient pour certains problémes assez pointus
concernant un ou deux agriculteurs, soit il s’agit
de quelqu’un d’un peu plus synthétique. Et c’est
vraiment ce que demande la DDAF », poursuit
le méme interlocuteur, confirmant ainsi sa vision
du « bon participant » aux réunions

Une fois les décisions prises, s’enclenche toute la
mécanique du porter a connaissance, via inter-
net, courrier électronique, affichage en mairie,
presse locale... Cet aspect est important puisqu’il
conditionne ensuite la possibilité de sanctionner
la non-observance des mesures'’. A cet égard,
le contréle des mesures demeure, au regard
de I'enquéte, encore assez problématique. Les
causes en sont multiples, qui relévent aussi bien
de la faiblesse des effectifs de la police de I'eau
que de la difficulté de mobilisation de I'appareil
judiciaire, entrainant le classement sans suite des
quelques procés-verbaux dressés. Au demeurant,
Iétablissement d’un proces-verbal n’est pas un
acte professionnel anodin pour les agents de

la police de I"eau. Il mobilise tout d’abord une
compétence de jugement, pour évaluer la bonne
ou la mauvaise foi et le jeu de contraintes dans
lequel se retrouvent parfois les contrevenants. Il
suppose également de motiver soigneusement la
décision, notamment en prévision d’un éventuel
proces. Il implique enfin de supporter la pression
éventuelle en provenance du contrevenant, mais
aussi en provenance de la hiérarchie administra-
tive, laquelle est susceptible de s’exercer lorsque
c’est par exemple un notable local qui est visé.
Mais il faut également souligner que pour obtenir
I’application des mesures, I'administration peut
compter sur la pression sociale et la délation,
laquelle semble assez bien fonctionner.

En fin de compte, le cycle de négociation va se
clore avec la réunion bilan d’apres-crise, et le
démarrage de la préparation de l’arrété-cadre
suivant. Il s’agira, dans une logique de capitali-
sation d’expériences et d’amélioration continue,
d’affiner le découpage du département en bassins
versants, afin de mieux coller aux réalités de ter-
rain, mais aussi de réfléchir aux types de mesures
(créneaux VS quotas par exemple), de reprendre
le positionnement des stations de mesure, ou de
préciser certaines régles concernant les déroga-
tions... avec évidemment I'espoir que la pluvio-
métrie rendra tout cela inutile.

Le retour d’expériences sur la mise a I"épreuve
des dispositifs de gestion des sécheresses a mis
en évidence la place prépondérante du comité
« sécheresse » et des acteurs institués qui y sont
associés, avec en premier lieu I"administration
et la profession agricole. Ce dispositif met en
premiere ligne deux territoires différents : le
département et le bassin versant. Le premier est
I’échelle locale d’intervention de I’administration,
celui sur lequel elle a légitimité pour prendre
des arrétés et mettre en place des mesures. Le
second est le territoire de la ressource, celui de
la rationalisation technique des choix faits pour
gérer la rareté de I'eau. Le croisement des deux
est supposé apporter efficacité et justice d’une
part, adaptation aux enjeux de la ressource
d’autre part. Cependant, méme ce travail sur les
découpages territoriaux, avec la mise en place
de subdivisions et un travail sur celles-ci en
reprenant le découpage d’une année sur I'autre
pour le faire coller au mieux au terrain, ne suffit
pas pour éviter |'apparition de tensions sur le
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terrain. En effet, a coté du registre technique de
justification des découpages et des mesures, les
acteurs concernés par des restrictions mobili-
sent également le registre de la solidarité sur un
territoire plus large que celui du bassin versant,
et ce, méme si aucune interconnexion n’existe
pour faire effectivement transiter la ressource
d’un territoire a un autre. La solidarité prend la
figure de I'exigence d’égalité face a I'adversité :
si je suis restreint dans mes activités par manque
d’eau, je veux que mon voisin soit aussi contraint
dans ses activités liées a 'eau, méme si celle-ci
ne manque pas sur son territoire.

La question du choix politique du territoire per-
tinent pour la mise en ceuvre d'une solidarité
pour le partage de ’eau est ainsi posée. Toutes les
dispositions d’un arrété-cadre doivent-elles étre
spécifiques et détaillées par bassin versant ? Ou
certaines d’entre elles peuvent-elles étre envisa-
gées au niveau du département pour assurer une
équité entre les modalités de gestion de crise,
et mettre en cohérence des bassins versants qui
ne sont pas toujours aussi indépendants qu’on
le prétend ? La tension apparait aussi aux limi-
tes des départements quand un bassin versant
s’étend sur plusieurs départements : la coordi-
nation n’existe pas toujours entre les mesures
prises par les départements voisins, en dépit
des appels répétés vers plus de coordination
interdépartementale.

Sur la base des enquétes de terrain, le cycle
des négociations en ceuvre pour la gestion des
sécheresses semble obéir a un jeu de roles au
fond assez bien r6dé et mutuellement accepté :
chacun, exploitant au mieux les ressources dont
il dispose, défend sa position et sait que les autres
sont animés de la méme motivation. Mais chacun
sait et accepte aussi qu’a un moment donné, il
reviendra au préfet de trancher, sans doute moins
sous la grace d’'une communion avec un intérét
général planant au-dessus des acteurs, qu’au
regard de |'appréciation raisonnée des enjeux
et des rapports de force. Ces derniers éléments
integrent bien évidemment les « droits acquis » en
matiére d’eau, et, dans certains cas, on n’est sans
doute alors pas loin de la situation bien connue
de « capture » du régulateur, I'administration, par
le régulé, la profession agricole. Mais les enjeux
et rapports de force ne sont pas intangibles, et le

comité « sécheresse » est notamment susceptible
de jouer un réle bénéfique sur plusieurs plans :

- la confrontation publique des intéréts qu’il met
en place fait peser sur les acteurs une exigence
argumentative minimale, ce qui conduit un ingé-
nieur de DDAF a espérer qu’ainsi « ils finiront par
se neutraliser les uns les autres » ;

- par ailleurs, les échanges qu’il provoque
peuvent créer ou renforcer le « capital social »,
sous forme de confiance et de reconnaissance
croisée, un adjuvant non négligeable au bon
déroulement des négociations et a I’élaboration
des compromis ;

— les acteurs apprennent a se connaitre et a se
comprendre au fur et a mesure des réunions de
comité « sécheresse ».

Il n’en demeure pas moins que la figure du préfet-
arbitre semble indispensable au fonctionnement
du systeme de gestion des crises : on peut y voir
la simple acceptation sociale d’un role institué,
quoi qu’en aient les acteurs, par la réglementa-
tion, ou bien, plus profondément, un signe que
I'action publique territoriale continue, a rebours
des multiples discours et appels a la « gouver-
nance horizontale », a « graviter » autour de ce
personnage emblématique du mode traditionnel
d’administration des territoires.

Il convient enfin de souligner que I'infrastructure
de I'action publique n’est pas completement sta-
bilisée et qu’elle laisse par conséquent un espace
pour des négociations, arrangements et compro-
mis. Il y a la une premiére piste a approfondir :
celle de la conception d’un dispositif socio-
technique faisant référence pour I'ensemble des
parties-prenantes de la gestion des sécheresses.
Ceci implique une mise en débat, non seulement
des points de mesure et leurs modalités d’acces
(observateur, fréquence, format, destinataires),
mais aussi des valeurs auxquelles les données
qu’ils génerent sont comparées, les actions
déclenchées lors du franchissement de ces seuils
et la marge de manceuvre acceptée pour la mise
en place de ces actions.

La prédominance d’'un mode de gouvernement
vertical centré autour de la figure du préfet et
de son administration pousse vers une demande
de montée en généralité. Les interventions s’ap-
puyant sur des arguments trop locaux ou attachés
a des situations particuliéres se trouvent disqua-
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lifiées, car elles ne permettent pas de discuter a
I’échelle implicitement retenue, le département.
Or la gestion de crise demande une adaptation
aux spécificités locales pour coller au mieux a
la disponibilité de la ressource, étant donné son
hétérogénéité spatiale, et a la diversité des usages
et de leurs besoins. Il y a la une tension qu’on
retrouve dans la dualité observée des interven-
tions en comité « sécheresse », entre d’une part,
la demande de prise en compte du cas particulier,
du probléme pointu, et d’autre part, la position
synthétique requise par I'administration car cor-
respondant mieux a ses habitudes.

Les élus locaux, ou certaines personnalités
locales, peuvent prendre une place permettant
de résoudre cette tension. Les élus en particu-
lier pourraient constituer des éléments clés des
dispositifs de gestion de crise. lls possedent la
connaissance fine du terrain permettant de faci-
liter la mise en place d’accords adaptés au mieux

avec la situation réelle. Il ne s’agit pas pour eux
de dépasser leurs prérogatives et de piloter la
gestion de crise, mais, par une action de type
catalyse, d’aider a ce que les crises n’arrivent pas
et n’aient pas a étre gouvernées par le haut. Leur
connaissance des gens, leur notabilité, leur role
traditionnel de garant de la tranquillité publique
peuvent les amener a endosser le role de média-
teur quand la tension sur la ressource dérive sur
des conflits plus ouverts. lls ont déja un role de
relais dans la transmission de I'information depuis
I'administration vers les usagers. Mais cela peut
aller plus loin : des élus locaux peuvent prendre
la figure du tiers proche qui facilite la mise en
place d’accords ou la résolution de conflits. De
telles interventions sont rares, mais pourraient
constituer des exemples d’émergence de micro-
territoires d’autorégulation (Salles, 2006), entre la
gestion administrée et une gouvernance purement
horizontale.

Sur la base d’une enquéte nationale auprés des Missions interservices de 'eau (MISE) et de trois
monographies départementales, cet article rend compte des acteurs impliqués et de la mise a
’épreuve des dispositifs mis en place dans le cadre du décret « sécheresse » lors des épisodes de
crise récents (2003, 2005 et 2006). L’administration, derriére le préfet, joue un réle central. La mise
en ceuvre de ces procédures de gestion des sécheresses pose des problémes pratiques : découpage
plus ou moins fin de chaque département en zones d’alerte, accés a l'information sur ’état de la
ressource, définition des seuils permettant d’identifier le passage en crise. La gestion de la rareté
de l’eau tient en une négociation de type « coopération conflictuelle », au cours de laquelle chaque
usager cherche a faire prendre en compte ses objectifs particuliers tout en cherchant a leur donner
une portée générale qui les légitime. Les élus, actuellement en retrait, pourraient prendre un réle clé

2 e a2

contextes micro-locaux.

On the basis of a national survey with local administration of water affairs and three monographs,
this paper questions the implementation of the 1992 drought statutory order in the course of recent
events (2003, 2005, 2006), and identifies actors involved. Administration, with the prefect in a cen-
tral position, holds the main role. Implementation of drought management processes is raising some
practical concerns : partition of counties in warning areas, gathering of information on availability of
water, definition of thresholds activating the crisis status. Water scarcity management happens to
follow a pattern of “conflicting cooperation”. Each stakeholder involved in has a double aim : to get his
own objectives taken into account, while giving them a general scope so they gain legitimacy. Locally
elected people, who are otherwise rather absent, might endorse a key role in solving this conflict
between a search for generality and a necessary adaptation to very local contexts.
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