COMITE NATIONAL DE L’EAU
SEANCE DU 13 OCTOBRE 2022
AVIS RELATIF AUX CONCLUSIONS DU GROUPE DE TRAVAIL RESTREINT DU
CNE SUR LA MODERNISATION DES SCHEMAS D’AMENAGEMENT ET DE
GESTION DES EAUX (SAGE)

DELIBERATION N°2022-03

Un groupe de travail restreint du CNE dédié a la modernisation des schémas
d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE) s’est réuni le 19 mai, le 30 mai et le
15 septembre 2022. Ce travail s'inscrit a la suite du rendu de I'évaluation de la
politique publique relative aux SAGE en mars 2022, qui a révélé plusieurs limites et -
pistes d’évolution de ces outils'. Cette proposition de délibération rend compte des
discussions de ce groupe. Elle est structurée en trois parties formulant des constats
partagés, des orientations d’évolution et des recommandations afin de moderniser le
fonctionnement des Commissions locales de I'eau (CLE), ainsi que I'élaboration et la
mise en ceuvre des SAGE.

CONSTATS
Les constats partagés par le CNE :

L'eau fait partie du patrimoine commun de la Nation. Sa protection, sa mise en valeur
et le développement de la ressource utilisable, dans le respect des equilibres
naturels, sont d'intérét général (article L.210-1 du code de l'environnement). Le
changement climatique fait peser de fortes menaces sur la ressource en eau. Les
enjeux liés au partage équitable de cette ressource, a sa bonne gestion et a la
restauration de sa qualité, s’en trouvent exacerbés. En installant les regles d'un
partage de I'eau plus juste et qui, structurellement, limite les tensions, protége les
milieux et leur biodiversité et garantit les usages, les Schémas d’aménagement et de
gestion des eaux (SAGE) sont des outils essentiels pour répondre aux enjeux de
demain.

Le SAGE contribue a I'atteinte des objectifs de bon état des eaux de la Directive-
cadre sur I'eau (DCE) en déclinant le schéma directeur d’aménagement et de gestion
des eaux (SDAGE) a I'échelle de son périmétre. Il est au coeur des enjeux du par-
tage de I'eau. Il s’agit d’'un projet de territoire qui planifie la gestion locale de l'eau a
une échelle hydrographique ou hydrogéologique cohérente, en s’appuyant pour cela
sur la connaissance du fonctionnement hydrologique et des pressions de ce terri-
toire. Cette connaissance produite ou rassemblée dans le cadre des SAGE est mise
a disposition de tous les acteurs. Enfin, la portée juridique des documents du SAGE
fait de cet outil un vecteur privilégié pour faciliter I'atteinte du bon état quantitatif et
qualitatif des eaux.

f https://www.gesteau.fr/actualite/les-rapports-devaluation-et-de-recommandations-de-letude-
evaluative-des-sage-sont-publies
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La commission locale de I'eau (CLE), assemblée délibérante du SAGE, constitue un
véritable lieu de délibération et de décision, qui réunit différentes catégories d’acteurs
autour de la table?. Ce mode de gouvernance s’avére particulierement pertinent pour
traiter des conflits d’'usages exacerbés par le changement climatique et les pollutions
émergentes.

Le 6°™ rapport du GIEC, publié en ce début d’année, précise que les territoires dis-
posent désormais de 10 ans pour s’adapter au changement climatique en cours. En-
suite, 'adaptation sera devenue extrémement colteuse. Les SAGE constituent ainsi
un maillon essentiel dans la stratégie d’adaptation des bassins. lls permettent en ef-
fet d’établir le dialogue entre 'ensemble des parties prenantes, sur la base de
connaissances partagées, au plus prés du terrain, pour élaborer le projet le plus
adapté aux enjeux du changement climatique sur le territoire, pour le meilleur bien-
étre de ses habitants actuels et futurs.

Le SAGE est porteur d’une vision territoriale, il est basé sur des initiatives locales. La
diversité de ces schémas en France est précieuse car elle reflete une adaptation aux
problématiques locales et aux spécificités territoriales. Le SAGE est également mar-
queur de I'implication politique des collectivités territoriales et des élus du territoire
sur les enjeux de I'eau. En lien avec ce constat, la réussite de la mise en place d’'un
SAGE est donc fortement dépendante de son portage politique.

Or, la dimension stratégique et politique des SAGE ne ressort pas toujours claire-
ment des Plans d’aménagement et de gestion durable (PAGD), ce qui nuit a I'appro-
priation du SAGE par les élus et a son portage politique. _

Par ailleurs, la complexité des sujets et la longueur des procédures d’élaboration
d’un SAGE peuvent démobiliser les membres de la CLE, ce qui a pour conséquence
I'absentéisme de certains membres, voire la renonciation a la mise en place de I'ou-
til. '

En particulier, la procédure de révision d’'un SAGE apparait trés contraignante et peu
adaptée aux révisions « partielles » ou aux actualisations du schéma, réduisant ainsi
son adaptabilité.

Une fois le SAGE rédigé, son opérationnalité doit étre confortée pour atteindre les
objectifs fixés. Les outils territoriaux doivent étre pleinement mobilisés pour aboutir a
la mise en place d’actions sur le terrain (ex : contrats de milieu, PAPI, PTGE...). L’ar-
ticulation avec ces autres outils territoriaux, ainsi qu’avec les autres niveaux de plani-
fication (SDAGE...) pourrait étre précisée.

Quant au réglement, il gagnerait a voir son champ d'application précisé et a étre
mieux connu, mis en ceuvre et controlé.

Pour pouvoir mener pleinement la politique des SAGE en France, le lien avec les po-
litiques d’aménagement des territoires doit se développer et se solidifier. Ainsi, les
enjeux et orientations du SAGE doivent étre pris en compte durablement dans les

2 Présidée par un élu local, la CLE est composée de trois colléges : les collectivités territoriales, leurs
groupements et les établissements publics locaux / les usagers (agriculteurs, industriels, ...), les
propriétaires fonciers, les organisations professionnelles et les associations concernées / 'Etat et ses
établissements publics.
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documents et projets d’urbanisme. Inversement, les SAGE doivent chercher a facili-
ter ces regards croisés (lisibilité et communication des documents, acteurs de 'amé-
nagement des territoires en CLE, formation des acteurs, diffusion des bonnes pra-
tiques...).

ORIENTATIONS

En préalable, les modalités et le calendrier des travaux d’évolution des SAGE ne de-
vront pas conduire a un ralentissement des procédures et des actions déja en cours
de mise en ceuvre. L'urgence climatique, I'effondrement de la biodiversite, tout
comme l'atteinte des objectifs fixés par la DCE, nécessitent I'ajustement de certains
aspects du schéma (procédures, lisibilité de la stratégie...) afin de gagner en efficaci-
té, cela sans devoir consacrer plusieurs années a prendre en compte la réforme en
elle-méme.

Les paragraphes suivants fixent les grandes orientations qui pourraient étre poursui-
vis par le gouvernement pour moderniser les SAGE.

En premier lieu, il convient de raccourcir la durée des procédures d’élaboration
et de révision du SAGE ainsi que de rendre plus dynamique le fonctionnement
interne de sa CLE. :

En deuxiéme lieu, il est essentiel d’améliorer les liens entre le SAGE (ses docu-
ments, sa CLE) et P’aménagement des territoires.

En ce sens, le CNE insiste sur I'importance de la diffusion de bonnes pratiques, a de-
cliner au niveau local, pour permettre une acculturation des élus, des rédacteurs des
documents d’urbanisme et des services instructeurs aux enjeux de I'eau. Cela contri-
buera au développement de regards croisés entre le SAGE et 'aménagement des
territoires. ‘

En troisiéme lieu, il est nécessaire d’améliorer le portage politique du schéma par
des acteurs impliqués et conscients de I'importance des SAGE (r6le du président de
CLE), permettant aussi de développer un regard critique des acteurs sur la qualité de
prise en compte des enjeux de I'eau dans les documents de planification. Un travail
de mobilisation et de formation des élus du territoire aux enjeux de I'eau, au réle du
SAGE, devrait étre envisagé, notamment grace a des outils pédagogiques innovants.

Il convient également d’accentuer la Iégitimité de la CLE auprés des acteurs de I'eau.
Pour cela un renforcement des liens entre les CLE et les comités de bassin (par
exemple, via les commissions territoriales) devrait étre envisagé. La connaissance
du travail de la CLE, de son rdle, des avis qu’elle peut donner, est également a favo-
riser auprés des acteurs.

En quatriéme lieu, la modernisation des SAGE devrait permettre de réaffirmer la vi-
sion des SAGE sur le bassin versant comme projet de territoire pour la gestion de
leau, en :

- améliorant la lisibilité des principaux enjeux, de la vision de la gestion de I'eau

sur le territoire et des dispositions associées, auprés des élus, des autres ac-

~ teurs portant un aspect de cette gestion, comme auprés des tiers. Cela afin de
rassembler, diffuser et produire la connaissance partagée sur le territoire ;
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- accompagnant au mieux les membres de CLE ainsi que les animateurs des
SAGE, pour qu’ils disposent des compétences techniques nécessaires pour
faire vivre ces projets de territoire. Ainsi il est important, au travers d’une ap-
proche pédagogique et sociologique, de former et de sensibiliser les membres
sur leurs réles au sein de la CLE, ainsi que de fournir un accompagnement
aux animateurs pour se former et échanger entre SAGE ;

En cinquiéme lieu, il parait pertinent de réinterroger le contenu des documents du
SAGE pour mieux répondre aux enjeux des territoires. Le nombre élevé de dis-
positions du PAGD a parfois pour effet de perdre les principaux enjeux du terrain et
la stratégie pour y répondre. Ainsi, avant de se lancer dans un SAGE, il est essentiel
que les acteurs fassent ressortir les axes stratégiques de leur territoire. En ce sens,
des ateliers territoriaux avec les acteurs locaux pourraient étre organisés sur les en-
jeux « eau ».

Le réglement est essentiel au SAGE par sa portée juridique s'imposant aux tiers
avec un rapport de conformité. Parce qu'il concourt pleinement a la protection des
milieux et a I'atteinte du bon état, le réglement doit étre mieux connu, mieux ap-
pliqué par les acteurs et mieux contrélé. En étant plus exigeant que le code de
'environnement sur certains enjeux (protection des zones humides par exemple), il
offre des leviers supplémentaires pour protéger et restaurer les milieux aquatiques,
en particulier les zones humides. Cependant, les régles applicables aux projets infé-
rieurs aux seuils de la loi sur 'eau (ex : interdiction de destruction de zones humides
dés 100 m?) peinent a étre respectées, faute d’étre connues et de faire I'objet d'une
instruction de dossier.

En sixieéme lieu, il conviendrait de réaffirmer les attentes vis-a-vis du contenu des
SAGE, notamment sur les enjeux du changement climatique, la maniére de décliner
les SDAGE ou l'atteinte du bon état des eaux (sans négliger les autres sujets priori-
taires locaux dont se saisit le SAGE). Cela pourrait passer par le maintien du ca-
drage et des aides des agences de I'eau (ex : conditionnalité des aides). Il convien-
drait aussi de.développer le lien au petit cycle de I'eau (bien présent dans les diag-
nostics des SAGE mais pas dans au cceur des dispositions).

Enfin, le modéle de financement des structures porteuses afin d’élaborer puis de
mettre en ceuvre les SAGE mériterait d’étre sécurisé, face a la diminution de certains
financements publics.

S’agissant du portage des SAGE, la souplesse actuelle permet a différentes struc-

tures d’intervenir (EPTB, PNR, syndicat mixte...), selon la gouvernance locale et les
choix politiques. Cette souplesse devrait étre maintenue.

RECOMMANDATIONS

A cette fin, sur la base des conclusions du groupe de travail, le CNE
RECOMMANDE :



Calendrier et méthode

De pérenniser le groupe de travail dédié aux SAGE tout au long des travaux menés
par le ministére de la Transition écologique, afin d’y contribuer au fond et d'en
assurer le suivi et le rendu compte au CNE plénier ;

S’agissant de la prise en compte des enjeux « eau » :

1.

Chercher a mobiliser les élus du territoire aux enjeux de l'eau, au réle du
SAGE, notamment en les formant grace a des outils pédagogiques innovants
(ex : formation courte a distance...) ;

Mettre en place des ateliers territoriaux ou des instances de concertation
multi-acteurs sur les sujets « eau », notamment sur les territoires sans SAGE
afin de développer les échanges entre les acteurs, qui pourralent constituer
une étape préliminaire vers la mise en place du schéma ;

Limiter les modifications des documents du SAGE qui ne sont pas a linitiative
de la CLE a des cas exceptionnels respectant les objectifs et enjeux du SAGE
(par exemple, limitation aux projets déclarés d'utilité publique) (articles L.212-
8 et L.212-9 du code de I'environnement) ;

Améliorer la prise en compte du petit cycle de 'eau dans les SAGE. Si le petit
cycle est abordé, notamment dans la partie diagnostic, ces schémas sont
plutdét connus pour leur gestion du grand cycle de I'eau. Développer le lien au
petit cycle pourra permettre une plus. grande implication des acteurs locaux
dans le SAGE, de par les nombreux enjeux économiques associes ;

S’agissant de I'accompagnement des SAGE :

1.

Que I'Etat et les Agences de 'eau accompagnent les SAGE pour I'atteinte des
« objectifs essentiels », en s’assurant de la bonne prise en compte des
dispositions du SDAGE, du plan de bassin d’adaptation au changement
climatique, ainsi que des enjeux prioritaires des territoires pour améliorer la
qualité des eaux et des milieux aquatiques. La prise en compte poussée de
ces « objectifs de base » pourrait conditionner certalns financements publics,
en particulier par les Agences de l'eau ;

. Que les Agences de I'eau integrent dans leur financement de 'animation du

SAGE la mise en place d’'une formation de tous les membres de CLE
(animateur, président, membres des différents colléges) adaptée aux enjeux
du territoire (environnement, institutions, économie du territoire, état des
connaissances) et au temps de vie du SAGE ;
Faire désigner un préfet ou sous-préfet responsable et garant du SAGE par le
préfet coordonnateur de bassin, a I'image du réle de « référent Etat » existant
pour les programmes d’actions de prévention des inondations (PAPI). Ce
préfet aurait différentes missions :
e Accompagner les SAGE en élaboration et en activite ;
e Impulser la dynamique locale sur les territoires le nécessitant (SAGE
en difficulté ou inactif, absence de SAGE...) ;
o Etre linterlocuteur privilégié et disponible pour le président de la CLE ;
e Veiller a I'application du réglement ;
e Accélérer les procédures (exemple : modification de Ia composition
des CLE) ;



o Simplifier les procédures en se substituant aux autres préfets présents
sur le territoire du SAGE pour la signature des arrétes ;
Siéger a certaines CLE (sous-préfet) ;

e S’assurer que les attentes envers le SAGE soient respectées.

S’agissant du financement _des SAGE :

1.

Pérenniser le modéle de financement pour permettre I'élaboration puis la mise
en ceuvre des SAGE, notamment en diversifiant les financements de la mise
en ceuvre (réflexions a avoir : utilisation de la taxe GEMAPI, auto-financement
par les collectivités porteuses, financements publics d'autres collectivités
notamment Régions et Départements, financement progressif par les
collectivités...) ;

Préserver les financements des agences de I'eau, qui sont déterminants pour
la mise en ceuvre de cette politique sur les territoires concernés (dans le cadre
des choix opérés par leurs conseils d’administration) ;

Envisager un  seuil minimal de financement des  postes
d’animation/administration par les acteurs du territoire du SAGE, pour la
phase de mise en ceuvre, afin de garantir 'engagement local en faveur de la
démarche et consolider sur le long terme les postes ; ;

Suggérer l'instauration d’un systéme de bonification (exemple : taux d'aides
préférentiels...) pour les collectivités impliquées dans un SAGE, afin de
valoriser la démarche ainsi que le temps consacré au schéma par les élus.

S’agissant de la procédure d’élaboration et de révision du SAGE, ainsi que de
la dynamique interne de la CLE :

1

Reprendre une a une les étapes de I'élaboration du SAGE pour vérifier leur
pertinence et raccourcir les délais lorsque cela est possible (cela sans altérer
la qualité du diagnostic de terrain ou des documents finaux, en particulier, la
validation de I'état des lieux constitue une étape essentielle dans le partage
des constats et des enjeux par 'ensemble des acteurs) ;

Reconsidérer les durées de consultation, voire en instaurer si besoin
(exemple : avis du comité de bassin sur le projet de SAGE réputé favorable au
bout de X mois) ;

Simplifier, raccourcir la révision des SAGE en distinguant les actualisations,
les adaptations ponctuelles et les révisions completes ;

Rendre plus dynamique le fonctionnement de la CLE (en travaillant
notamment sur les modalités de renouvellement des membres, la désignation
« es qualite » déja possible, les pouvoirs, la lutte contre I'absentéisme,
l'adéquation du mandat de la CLE avec le calendrier des élections
municipales) afin d’assurer la continuité de fonctionnement de la CLE sur les
six années de mandat ;

Revoir la composition des différents colléges de la CLE et les modes de
désignation (par exemple: modalités de désignation du collége des €lus par

'AMF, droits de vote des membres du collége des usagers pour la

présidence, instaurer une vice-présidence confiée a un membre du college

~ des usagers, ameliorer la représentation des EPCI-FP), lister les parties

prenantes que I'on souhaite voir participer selon les enjeux des territoires
(collége des usagers notamment, présence des acteurs de 'aménagement
des territoires...) ;



S’agissant du lien entre les SAGE et 'aménagement des territoires :

1.

Améliorer I'accompagnement des services instructeurs et des collectivités
élaborant les documents d’urbanisme (formation, pédagogie sur le réle du
SAGE et les possibilités d’intégration des enjeux de I'eau aux documents
d'urbanisme, création de groupes de travail avec les acteurs locaux). ldentifier
les moyens de coopération avec les services de [I'Etat pour veiller a
I'association systématique des CLE sur des projets a forts enjeux sur l'eau ;

. Rendre plus lisibles les documents du SAGE (stratégie bien identifiée, clarte

des regles) ;

Améliorer l'intégration des enjeux, des dispositions et des régles du SAGE
dans les SCoT et les PLUi (invitation a [Iélaboration/la révision des
documents, intégration des zonages, des cartographies, des regles du
SAGE), cela conditionnant en partie I'opérationnalité des SAGE (par exemple
sur la protection des zones humides) ;

Rendre plus lisible le positionnement stratégique de la CLE par rapport aux
autres outils de planification ou de programmation de la gestion de I'eau (ex :
les contrats, les programmes d'action des collectivités GEMAPI,

- représentation réciproque dans leurs instances des élus de la CLE et des

comités syndicaux - disposant de la compétence GEMAPI). Ces outils
pourraient étre concertés avec la CLE, pour s’assurer de la cohérence et de la
contribution aux objectifs du SAGE, et les réorienter au besoin ;

Examiner I'opportunité d’élargir le champ des consultations obligatoires de la
CLE sur les projets (aux ICPE par exemple) ;

Préciser I'articulation des projets de territoire pour la gestion de I'eau (PTGE)
avec les SAGE. Déja évoquée en annexe d'une instruction de 2019 cette
articulation est essentielle pour la gestion quantitative de la ressource sur des
territoires identifiés comme en tension par les SDAGE ;

S’assurer de la représentation des acteurs de 'aménagement des territoires
au sein des CLE pour permettre une gouvernance croisée (faire connaitre
I'absentéisme et instaurer des mesures pour le limiter, former les acteurs sur
leur réle au sein de la CLE) ;

Envisager la représentation de membres CLE ou de la structure porteuse du
SAGE dans les CDPENAF ;

Faire porter les enjeux des SAGE par leurs structures porteuses lorsqu’elles
sont des EPAGE/EPTB, devenues personnes publiques associées (PPA) a
I'élaboration des documents d’urbanisme depuis la loi dite «climat et
résilience » de 2021 ;

10. Identifier les actions a conduire dans la réforme pour assurer un haut niveau

de protection des petites zones humides (surface inférieure 4 1000 m?) ;

S’agissant de la représentation de la CLE sur le grand bassin :

1.

D’améliorer la représentation des SAGE et de leur CLE, par son président (ou
son représentant), en comité de bassin et dans les commissions territoriales.
Développer les liens entre ces instances ;

D’encourager la mise en place, dans chaque bassin (ou a une échelle
cohérente type régionale en cas de trop grand bassin), d’'une « conférence
des présidents de CLE », associant des représentants des comités de bassin
et les présidents des CLE, afin de sensibiliser et tenir informés les €lus sur les
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sujets qui les concernent et de favoriser les échanges avec les autres types
de planifications contractuelles mis en ceuvre ;

S’agissant du contenu des documents du SAGE :

1.

2.

Faire ressortir la stratégie et les ambitions politiques du SAGE sur son

territoire dans le PAGD ;

Clarifier le champ d’ mterventlon possible du reglement et les possnbmtes de
mise en ceuvre ;

Accompagner Ia rédaction des reglements du SAGE a l'aide de l'appui de
juristes et proposer une liste de régles a ne pas oublier par grand bassin
(exemple : rédiger un « guide des possibilités de régles » par grand bassin
précisant le minimum attendu par un reglement de SAGE et Ies options
possibles pour un réglement ambitieux et bien écrit) ;

Améliorer la lisibilité de ses dispositions, de ses enjeux, de sa vision de la
gestion de I'eau afin de rassembler, diffuser et produire la connaissance sur le
territoire. Développer des consignes concretes d’intégration des enjeux du
SAGE aux documents de planification (exemple : rédaction de note d’enjeux
pour les élus...) ;

S’agissant de I'accompagnement de la CLE et de son animation :

1

2.

De mettre a disposition tous les types d’outils existants facilitant le travail de la
CLE, la concertation entre acteurs et la mise en ceuvre du SAGE (exemple :
développer les possibilités offertes par Gest'eau qui centralise et diffuse des
ressources, accompagne et met en lien les animateurs, offre un suivi de la
démarche SAGE a I'échelle nationale = une évolution et un enrichissement
du forum serait particuliérement intéressant pour les échanges d’expérience) ;
Ajouter le financement de Gest'eau dans le Programme d’intervention de
I'OFB en cours de rédaction.

Ces recommandations ayant été exprimées,

Le CNE donne un avis favorable aux conclusions du groupe de travail sur la
modernisation des SAGE.

u et de la biodiversité
argé du secrétariat du CNE

livier T IBAUD

~ Certifiée conforme par



