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EQUIPES IMPLIQUEES

La recherche s’inscrit dans une démarche globalepgsée par trois centres de
recherches a vocations complémentaires: Le Labosatde Psychologie
Environnementale, I'Institut de Stratégies Patrimat@s et le Cabinet Gilles Barouch.

INSTITUT DE STRATEGIES PATRIMONIALES — INA-PG
Marc Valenzisi,Henri Ollagnon et Ambroise de Montbel
16, rue Claude Bernard, 75005 Paris
tel01 44 08 72 33 mail :montbel@inapg.inra.fr

L'Ingtitut de Stratégies Patrimoniales développe emseignement, une formation et ges
interventions dans les domaines de la gestion dpiddité du vivant dans la nature et pgur
'lhomme et les stratégies patrimoniales publiqueprvées susceptibles de I'orienter. $es
domaines dintervention sont la qualité, et en ipalier, de la sécurité, de la nature, |[de
I'agriculture, de I'alimentation et des territoirest de facon plus générale, I'action en uniers
complexe et multi-acteurs.
A ce titre, il développe des démarches patrimosjaeus forme de procédures standards, pont
I'audit patrimonial, pour mobiliser les différent&ames d’'expertise et d'implication libre ¢e
tous les acteurs publics et privés visant la m@iseharge, en patrimoine commun, de la qugjité,
ici, de la sécurité, considérée comme une propgiétidale émergente, résultant d'une situafion
complexe et muti-acteurs.

LABORATOIRE DE PSYCHOLOGIE ENVIRONNEMENTALE —CNRS ESA 8069
UNIVERSITE PARIS V
Bernadette de Vanssay et Ludvina Colbeau-Justin
71, avenue Edouard Vaillant, 92100 Boulogne-Biltamt
tel :01.55.2057.08 fax :01.55.20.57.40
bdevanssay @aol.com colbeau@psycho.univ-pariss.fr

Les travaux menés par le Laboratoire de PsychoBgeronnementale prennent en compte
une dimension souvent ignorée des décideurs, della relation que 'hnomme entretient ajec
I'environnement naturel. Ces études s'intéressertiateractions homme / environnement et
aux perceptions de lespace; elles tentent dendigoa la double question: commént
'environnement fagonne-t-il les comportements humaget comment I'homme inscrit-il Ip
réalité sociale dans I'environnement, atraversagraine organisation de I'espace.

CABINET GILLES BAROUCH
Gilles Barouch & Marc Valensizi

2, rue Jules Guesde, 92130 Issy-les-Moulineaux
tel : 01.40.93.43.27 mail : gbarouch@netvisionihet.

Le Cabinet Gilles Barouch vise a capitaliser eteitre a la disposition des décideurs publics
les savoir-faire élaborés par le cabinet dans lmaloe de la conduite des changemgnts
complexes (démarches patrimoniales : élaboratignrdts partagés, gestion de conflit) etjdu
management de la qualité.
Ces savoir-faire sont le fruit de 20 années deambies, de pratigues du changement, puif de
capitalisation des acquis de la recherche et des/emtions de conseil.




INTRODUCTION

Devant le constat des difficultés rencontrées, @eplus de quinze ans (1982, loi
d’'indemnisation des catastrophes naturelles - 1#87concernant l'information des
citoyens sur les risques encourus - 1995 Loi Barmp@ur la mise en ceuvre des
politiques de prévention des risques inondatias tieis équipes de recherche se sont
interrogées, a partir de leurs différentes perspestsur les points suivants :

- Comment produire dans le domaine de la maitrese idondations, des décisions
juridiguement sdres et socialement acceptables ?

- Comment introduire dans le systéme actuel, undifination des systemes de
pensée et des modeles d’action, dans le respectalears concernés, pour y
intégrer des éléments favorisant 'acceptabilitéiede des décisions ?

On proposait donc d’étudier, a partir de plusieexsmples pris dans des contextes
différents, des processus de négociation, de rérec@h de communication entre les
différents acteurs concernés. Ces processus oegunas sont considérés dans certains
cas comme socialement acceptés et juridiquemest dans d’autres cas comme ayant
échoué dans ces deux domaines. Au vu de ces exenoplgroposera I'élaboration de
mécanismes innovants dans le domaine de la gestdoona sécurité face aux
inondations.

Une premiére remarque s’est imposéss: deux notions d’acceptabilité et de slreté
juridique nous paraissent liées : il parait clair en efiétne décision socialement bien
acceptée donnera lieu & moins de recours devartrilegiaux qu'une décision qui
suscite la controverse.

La notion d’acceptabilité socialeapparait donc comme un préalable a la solidité
juridique des décisions. Or, l'analyse de la palig actuelle de prévention des risques
conduit a constatagu’elle vise, le plus souvent, a gérer 'aléa deofa sectorisée et
technique sans prendre en considération les dimasssociales (enjeux économiques
locaux, culture du risque, pratiques traditionngjle«On s’intéresse a la riviere, mais
pas aux riverains », nous a dit un maire d’'une camamu Doubs.

LES EXEMPLES RETENUS DANS L’ ETUDE

A - Les procédures de remembrement :

Le remembrement et les Plans de Prévention degi@ssont deux procédures visant a
rationaliser les usages du sol sur un territoinendo Dans le premier cas, on vise en
priorité le renforcement de la productivité agrecodans le cas des inondations, on vise
a renforcer la sécurité des personnes et des bizmss les deux cas, les choix a

effectuer concernent un grand nombre d’acteursistigxéts contradictoires. Un débat

public, une négociation sont nécessaires pour esacceptabilité des décisions par

'ensemble des acteurs : il y va de I'efficacitéald émarche.
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Comment dés lors organiser ce débat dans le carediitiques de prévention des
inondations ? La procédure et le processus de amsplace des PPR peuvent-ils
s’inspirer de certains aspects de la procédurerdembrement ?

Pour répondre a ces questions, des enquétes aéalisées et les sites suivants ont été
retenus :

- Longué-Jumelles, dans la vallée de la Loire. €etimmune a connu récemment
deux opérations de remembrement, 'une motivée Ipgrassage de I'autoroute
Angers-Tours sur une portion du territoire commuraltre faisant suite a une
demande des exploitants agricoles dans un autreusete la commune.

- Bressuire, dans les Deux-Sévres. Cette commungesau coeur d’'une zone de
bocage, a fait I'objet d’'un remembrement destinpallier les perturbations de
l'activité agricole induites par la constructiorude rocade de contournement de la
ville.

Dans le premier cas, la procédure s’est dérouléagmn satisfaisante, les différents
acteurs ont bien pergu les bénéfices retirés dogssus de concertation. Dans le second
cas, la procédure de remembrement a été mal vétleea; créé du désordre physique et
relationnel.

B - Acceptabilité et transposition des principes et degrocédures étrangéres de
gestion du risque inondation : Allemagne, Suisse t&s-Unis

. Principes et pratiques de gestion du risque enss et en Allemagne

Ces deux pays ont développé des systémes de gdssotrues dont les principes sont
assez différents de ceux qui sous-tendent le sedieamcais, en raison de leur structure
politique (Fédération d’Etats), mais aussi a patéircontextes culturels différents, en
référence a leur relation a I'environnement etaadéptation des phénomenes naturels,
pour la Suisse, et a I'esprit de solidarité et esponsabilité en Allemagne. A la suite
d’'inondations récentes (impact des crues de 19997 kt 1999), ces deux pays ont
adopté des mesures nouvelles qui S’appuient ebgafient sur le concept de
“développement durable” et intégrent étroitemealeh inondation dans I'aménagement
du territoire.

Apres avoir réalisé une étude des textes récentesettudes de cas, étayées par des
entretiens ciblés, on s’est interrogé sur la pdgsikde transposer certains de ces
éléments dans le systéme francais.

Les cas présentés succinctement sont les cruesOderlen Allemagne et les
inondations et glissements de terrain d’octobred2ZDGondo, en Valais (Suisse).

. La politique américaine de «Flood Proof Retrafitt »

Parmi les procédures mises en ceuvre, avec suacrsk:tats-Unis, on a retenu la
procédure appelée “ Flood Proof Retrofitting "(mesud'aide a l'autoprotection post
inondation). Dans le cadre de cette procédureat’Bpporte une aide financiére et
technique aux propriétaires inondés, dans la pé&repd suit I'inondation, pour leur
permettre, non pas de reconstruire a I'identiquais de diminuer la vulnérabilité de
leurs habitations pour qu’ils puissent faire fadans de meilleures conditions, a la
prochaine inondation.

Le fondement méme de la démarche suppose quedesigtaires comme les acteurs
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publics soient persuadés qu’il se produira inéléaient, dans un avenir proche, une
nouvelle inondation. Des études ont montré comiesnsinistrés ont du mal a se
projeter dans I'avenir pour envisager le retounddnénoméne d’inondation similaire a
celui qu’ils viennent de vivre. L'intégration de laotion de vulnérabilité a des
phénoménes récurrents d’'inondation est donc unlgbiéaa toute démarche d’auto-
protection. Elle conduit a exclure de notre terddge actuelle les qualifications
"d'exceptionnel, de catastrophe millénnale, etolipdes événements connus et ayant
une période de retour de moins de cent ans.

Test de la démarche d’autoprotection dans le cdetiEgancais

Dans quelle mesure et dans quelles conditions igsoditions, mises en ceuvre aux
Etats-Unis, peuvent-elles étre acceptées par dpsigtaires francais ?

Une double enquéte concernant les pratiques d'aoiegion des propriétaires francais
et 'acceptabilité d’'une aide technique et finanei@our favoriser 'adoption de ces
mesures a été effectuée sur deux sites contrag@#, subi des inondations importantes
en 1999 : la vallée du Doubs et la vallée du Gageat).

C - La démarche patrimoniale appliquée a la gestiodes inondations

La gestion patrimoniale a pour objectif d’initienas prise en charge commune des
ressources et des milieux naturels. La sécuritéegsigénéral, percue comme ce qui
assure des conditions de vie et d’activité généemtrde confiance et de tranquillité
d’esprit. Elle a, de ce fait, ungimension patrimonialequi peut permettre de faire
disparaitre les contradictions apparentes entiiatiésts fonciers (valeur des terrains et
des batiments) et l'affichage du risque inondatfolba sécurité des personnes et des
groupes humains est liée a la fois a la sGreténe@rique du milieu, et a la capacité des
acteurs a s'adapter a I'état du risque et a répangrositivement aux accidents ”
(H.Ollagnon).

L'étude a tenté de vérifier a quelles conditionss lacteurs concernés pourraient
développer une meilleure prise en charge commure skcurité.

L’objectif est de tester aupres de I'ensemble aésuas concernés les conditions d’'une
implication libre des usagers, des habitants epdasriétaires comme parties prenantes
d’'une négociation des objectifs de la politiquesédeurité entre 'ensemble des acteurs
d’'un méme bassin versant.

A partir de deux études de cas, de type monographisur les sites de Soissons et
Redon qui ont connu des inondations récentes (&82995 pour Soissons ; 1995, 1999

et 2000 pour Redon), la recherche a étudié comm&nprise en charge la sécurité
aujourd’hui et comment cette prise en charge p @étee développée.

Au cours des réunions qui ont rassemblées lesréiffés équipes, trois principes ont
été dégagés et dominent le champ de la recherche :

- La gestion des inondations conduit inéluctablen@efaire se rencontrer des formes
d'intelligence différentes en fonction des logiqdéscteurs, les unes pragmatiques et
les autres universalistes (scientifiques, ad miaistes, plus normatives), cette rencontre
pouvant étre facilitées par des méthodes d’intsfiog stratégique.
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- La négociation entre les acteurs doit, sous pdidkee inutile, faire surgr des jeux a

somme positive au niveau des entités ou la sécprté étre prise en charge en
commun, ce qui suppose un nombre « critique » ellastimpliqués et des espaces
suffisamment proches et suffisamment étendus préer ane possibilité de négociation

confiante entre les acteurs.

- La démarche de gestion négociée de l'inondat@h rendre possible le changement
en mettant en lumiere des voies d'un changemeral leic global pour chacun des

acteurs concernés dans un processus d’ensembleeaw ru bassin ; pour cela, cette
négociation doit faire surgir des marges de maneeeitvdonc d’adaptation ; elle gagne
a se situer a une distance suffisante des enjaaxiodirects et immédiats mais dans
des entités suffisamment proches des acteurs pdls gjimpliqguent dans une prise en

charge locale et globale de la sécurité, avecalas rdu bassin.

Les trois phases du programme de recherche, toygr&mant en compte ces trois
principes, en développent, chacune, certains aspac particulierement.

. L’étude menée sur les procédures de remembremenen évidence deux éléments

fondamentaux : ledle de la médiation locale et la notion de dimensiu périmetre

sur lequel travailler (nombre critique de personeepérimetre adapté). Elle met aussi

en évidence le fait qu’entre propriétaires et puise publique, il y a place pour une

facilitation inscrite au coeur de | ‘univers institunnel francais. L’ étude montre que :

- le temps de médiation est un investissement bénta

- la construction du savoir est un enjeu humain soiant que technique,

- la délimitation du périmétre conduit a faire amgise une pluralité d'options
stratégiques,

- lareconnaissance des enjeux des acteurs estape incontournable,

- l'organisation de la réflexion en amont est uryem pour transformer la contrainte
en projet.

L'information du public est une clef de la réussite

. Les études menées en Suisse et en Allentagngent le réle et l'influence des
principes implicites et des données culturellesfqndent les systemes. Elles mettent
I'accent sur les différents points de blocagescstmels et culturels du systéme frangais
par rapport aux systemes suisse et allemand.

Les différences significatives se situent a plusieuveaux :

. Au niveau de la gestion spatiale : les systemsss et allemand traitent de la sécurité
au niveau local, ce qui entraine le développemeémbedresponsabilité locale mais
aussi, par voie de conséquence,dia/eloppement des compétenogxessaires au
niveau cantonal ou du land. En Suisse, on rencoaimei une gestion “micro
systémique” de la sécurité.

. Au niveau de la prise en compte juridique : eanEe la gestion du risque est assurée
par I'Etat ; il se substitue ainsi a la collectévibu au particulier dans l'interaction des
particuliers a leur environnement, au niveau desséquences matérielles de leur
propre prise de risque; notre systéeme d'assuran@xclu toute possibilité de
négociation. En Suisse, la pratique assuranciedlampt une négociation entre le
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propriétaire et 'assureur qui définira la primefenction des biens exposés.

. Au niveau des pratiques : on constate dans essallemand une présence tres forte
et active de 'administration, a partir d’'une recaissance de ['efficacité des services,
d'une contractualisation explicite entre les sesviet les particuliers et d’'une présence
effective sur le terrain.

Ces divers constats montrent daepossibilité de changemerdn France, pourrait se
faire a partir de lintégration de certains de gasncipes : gestion des risques
étroitement liée a 'aménagement du territoire da grotection de I'environnement
(renaturation, en Allemagne), prise en compte ‘saanable ” des impératifs
économiques (contexte suisse de la rareté dudiegfjitresponsabilisation et solidarité
effective de tous les acteurs (Suisse et Allemagne)

. L’étude menée sur les comportements d’autoplioteaties propriétairesmet en
évidence l'importance da relation entre le pragmatique et le normatif

La non reconnaissance et I'absence de valorisasnefforts individuels spontanés en
réponse au risque d’inondation situent les propirg$s, adoptant des mesures
d’autoprotection, dans la marginalité et affaildiir acceptabilité du normatif.

Les services instructeurs des PPR ont tendanag@dans une “ culture de normes ”;
ils voient plus la carte que le territoire. La nernconstruit de lidéalité et de
l'universalite.

Les acteurs qui se situent dans le concret (leblém®s locaux et la singularité des
situations) sont, quant a eux, obligés d'évacueotaplexité, c'est-a-dire de simplifier
les données et de réduire les interactions engrenldtiples acteurs. Face au concret,
aux situations de terrain, le besoin d'une médiatistre ces deux poles constitués va
apparaitre : le péle du normatif universalisé epdde du pragmatique appliqgué a des
situations concretes. La médiation consistera erpratessus de facilitation et de
recomposition du dialogue entre le normatif etriggmatique.

. Les deux enquétes patrimoniafesrmettent d’'observer que ce qui manque souvent,
aujourd’hui, dans la gestion des inondations, d’egistence ou la gestion d’'un “tissu
interstitiel” qui, par nécessité, s’organise pouemure en charge le local par le local.
Tout ce qui est dit ou écrit dans les textes récert dans le sens de la gestion
participative, mais dans la pratique, on en resieed“ gestion ouverte parcellisée ” (la
réponse aux problemes se fait de facon parcelligggas dans de nombreux domaines,
cette réponse est synonyme de transfert de chade responsabilité du local vers le
national - H.Ollagnon).

La demande des acteurs porte constamment sur ikaatén de la cohérence entre les
actions, les textes, les différents niveaux d’aggpibn territoriaux ; cette cohérence est
au mieux acquise “en participation” entre les gealdlus et I'Etat, mais non pas au
niveau des maires de petites communes et des adimss directs de la sécurité. Le
désir des résidents n'est pas réellement pris enpt®; on fait de la gestion
participative mais pas patrimoniale.

Un des points forts de ces deux études est deirdéicart entre les deux notions ; on
constate l'absence d'émergence d'un co-projet xentiple du PPR de Redon est
significatif de cette situation — ou si celui-ciisge (Soissons) il reste cantonné a la
sphere des grands élus.
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L'enquéte menée a Redon montre que dans la pditigcetuelle une question
fondamentale n’est pas toujours posée ni clairemargeignée : quel est le moteur de
l'action ? qui veut communiquer sur le bassin ?o0Arg'hui, les différents acteurs
vivent dans une certaine incertitude sur ce quihwiendrait de réaliser parce que
personne ne dit clairement ce qu'il fait et lestl® de ses capacités d'intervention.

L'enquéte réalisée a Soissons et sur le bassineAdse confirme les bienfaits de la
médiation (dans le cas étudié, celle de Monsieundias) qui resitue les enjeux des
inondations dans la bonne perspective historiquenise en évidence de crues d'une
intensité supérieure a celles de 1993/1995 paraksé — et hydrauligue — le plan
d'action est un plan global qui traite tous leseatp de la crue et non seulement les
aspects réglementaires (PPRI).

Elle montre que I'élaboration d'un contrat Etatf@sElus, formalisé dans une charte,
et la prise en charge de la sécurité par ces dere# une des conditions de I'efficacité
de l'action de I'Etat.

En conséquence, sur ce bassin, le premier PPRhaleiment bien recu.

En revanche, l'action de I'Etat ignore les compoetds locaux de gestion de la
sécurité : le dialogue entre le normatif et le prajque mérite d'étre développé pour
que la prévention réalise toutes ses potentialités.

LES AXES DE REFLEXION

Les axes de réflexion développés ci-dessous téemtigde la transversalité de la
problématique de la gestion des inondations, vis-ales différents themes, a la fois
des Sciences Politiques et de la Psychologie ®oetaEnvironnementale. lls ouvrent
un débat sur la société actuelle et sur la sigtifio de "la demande exacerbée de
sécurité" que dénoncent souvent les acteurs itistinels.

1 Marginalité de celui qui prend des responsatsilitéd ividuellement

Les conduites d’autoprotection recensées par lEtmenée dans la vallée du Doubs
comme dans la vallée du Gapeau, mettent en éviderraradoxe suivant : dans leur
discours officiel, les services de 'Etat se plaighconstamment de ce que les individus
et les collectivités locales ne sont pas concepasla politique de prévention des
inondations et ne veulent pas en assumer réelletaerdsponsabilité ; mais, sur le
terrain, les individus et les maires se plaignentl' thaction et de I'incohérence de
'action de I'Etat en matiére d’inondation, du pde moyens mis en ceuvre et du
manque de soutien apporté a des initiatives locdles services de I'Etat ignorent
généralement les efforts de protection réaliséaldogent, s’ils saituent en dehors de
leurs propres visions des solutions ou de leutses d’opérations.

En matiére de gestion des inondations, I'orgarigsaties secours par exemple parait
étre ce qui fonctionne le mieux ; mais souventineévidus ont déja pris des mesures
quand les secours arrivent ; on observe la permanda comportements responsables
et la fierté des individus d’avoir su et pu faieed a la difficulté. En occultant ces
comportements spontanés, on initie un processdgésingagement des particuliers qui
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laissent les services publics seuls responsabliesgdstion du risque (cf. Redon).

C'est un paradoxe révélateur de la volonté de chdes deux acteurs d'imposer son
propre cadre de référencecelui des habitants est wadre unitaire(prendre en
compte toutes les dimensions du probléme pouriser gans son intégrité)celui de
I'Etat se veut ufi code universel’ (prendre en compte des dimensions clé dans une
logique de « ce qui vaut pour un territoire doitorgpour tous les territoires selon une
universalité nationale définie par la loi. ».

Notre hypothése est donc que les difficultés olissrwe résident pas tant, comme on le
pense souvent, dans les conflits de pouvoirs os Bgpposition entre les intéréts a long
terme défendus par I'Etat et les intéréts suppas&sirt terme des élus et des agents
locaux. Cette conception, si elle est défendaldetrep manichéenne et ne donne pas
beaucoup d’alternative aux politiques actuelles.

Les difficultés actuelles naissent plutét, selonsyales modalités de l'action de I'Etat :

- qui donnent des réponses universalistes, troprgt@s et finalement peu adaptées aux
spécificités locales;

- qui restent dans le paradigme de la méfiancel ebdtrble, quand les nécessités de la
complexité et de l'adaptabilité requierent de IltHine attitude de soutien aux acteurs
locaux.

2 La relation entre offre et demande de sécurité

Les individus ou les collectivités se situent démsécessité de l'action pragmatique
locale, mais on leur impose, en réponse, des aguesrsels.

Il faut donc, pour résoudre les tensions, essagagagdiner sur l'ouverture d'un c6té et
sur l'unité de l'autreC’est la qu’intervient le processus de facilitatioil n'y a pas
d'espoir que les deux visions puissent s'articabans une phase de facilitation ; il faut
donc créer un “ temps négocié ” sinon il n'y auraspde possibilité de rencontre.

On rappelle la typologie des modes de gestiors@glpar H. Ollagnon :

- Le mode de gestion autarcique unitaire : c’estdele de gestion rural traditionnel ; en
p ériode d'inondation, les gens sont en alertsstiment eux-mémes leurs problémes,

- Le mode “ ouvert parcellisé " : ce systeme estdfosur la spécialisation des taches, la
mono activité des acteurs, la stricte localisaties interventions de chaque acteur ; il
faut que le probleme grossisse pour acquérir desibilité ; le développement de
négociations “ local-national ” s’accompagne derdaression des négociations de
proximité de type ” local-local . Ce mode de gestiapparait comme un mode de
transition, dépassé aujourd’hui.

- Le mode de gestion “ ouvert unitaire ” : “ ce neade gestion doit pouvoir prendre en
compte toutes les offres et toutes les demandesédearité, proposer des objectifs
localisés et définir des regles de gestion métatfonnelle” ; c’est la prise en charge
globale de la sécurité du milieu et 'ouvertureigl@cqui structurent les filieres de
décision : c'est l'instauration de la relation tis8liéres.

Aujourd’hui, I'offre et la demande de sécurité se rencontrent pas ; au contraire, ily a

choc entre les conceptions autarciques unitairesiatrtes parcellisées. Et le risque est
grand de prendre en charge la sécurité, afféramteéalités naturelles (qui sont des
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réalités « circulantes », transverses aux « bodes responsabilités publiques et
privées ») seulement au droit de chacune d’enkes,ale facon parcellisée, cloisonnée.
On serait devant un mode de gestion « autarcigiee [tige »...

3 La confiance comme un processus en construetioon comme un préalable

La question de la "confiance sociale" est un thdheau principe nouveau de
gouvernance. La recherche nord-américaine, repdaes le Séminaire Européen
Trustnet, montre qu'il peut exister au sein d'wléectivité deux types de confiance ; la
premiere est une confiance quasi automatique ¢l B€é quotidienne) qui nous permet
de nous reposer sur l'existence de systémes, géegd'autres, pour obtenir la
satisfaction de besoins courants : en tournamhmet, on obtient de I'eau ; en écoutant
la radio, on a les prévisions météo. Le second tgpenfiance ou "confiance sociale”
désigne la relation qui s'établit entre personnesdines au sein d'un groupe qui existe
ou qui est en train de se constituer. "La confiagceiale est mobilisée lorsqu'un
individu dépend d'autres personnes pour réaliseprojet qui implique des risques
importants pour lui."

A travers les entretiens réaliséans le Doubson a cherché a voir a quel moment un
groupe passait de la confiance automatique a lafitzoce sociale”. Ce passage est en
fait tres délicat dans la mesure ou le premier yp&onfiance disparaissant, l'absence
de confiance automatique va se propager a daseeseurs; c'est un processus
progressif de disqualification des systemes indsituC'est I'échec des systémes
institutionnels qui, en détruisant cette confiamaeomatique, va exiger la construction
de "confiance sociale".

Aujourd'hui, en France, on assiste a un processugligparition de la confiance
automatique. La gestion de la crise a la suite glbhdnomene exceptionnel montre la
difficulté des autorités publiques a construirdadeonfiance.

Aux Etats Unis, les services concernés construdertd confiance locale par le respect
de la négociation individuelle. En Allemagne, lanfégance se construit dans un cadre
décentralisé ; les acteurs ont appris a négociee e¢a local et le national ; c'est de
l'ordre du socio-politique. En Suisse, les genst sproches de ['administration
cantonale ; il y a une bonne liaison entre les anixe micro et macro ; la culture du
risque en montagne a construit des reperes desomieéées physiques et des
comportements adaptés.

Par contre, en France, le but parait étre, soudnne pas poser le probleme de la
confiance. La notion de “patrimoine Sécurité ” asens au niveau national, mais le
systeme actuel interdit de le faire fonctionneinflation des conséquences et de la
répétitivité des risques introduit de la défianisedvvis du systéme institutionnel.

Cette nouvelle confiance n’existera que si le aystde gestion réduit la vulnérabilité
de facon tangible ; si le systéme de gestion netimme pas, la confiance n'a pas de
sens.

Dans les régions étudiées, ou l'inondation estrdevene partie de la vie quotidienne
des habitants, ceux-ci n'entendent pas la subir.cQrstate que les inondations
développent des pratiques adaptatives spontar@es initiatives sont la preuve d'une
responsabilisation certaine des sinistrés dansstan individuelle de I'inondation.

Mais on aboutit a des actions isolées qui ne saatgoncertées et donc pas reconnues
comme efficaces. Les reconnaitre, c'est acceptdrygait plusieurs chemins pour
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parvenir au méme but et qu’il faut conjuguer lasiahives plutét que de les combattre ;
c’est accepter gu'autrui partage les mémes idépséeccupations de protection contre
les crues, méme si c'est a partir de logiques réifites. A ce moment, la confiance,
« confiance sociale » pour les auteurs américpiest s'établir.

Ne pas redouter mais organiser les interactiongeeids acteurs en vue d’'un projet
commun, mutuellement bénéfique, peut étre une pdef ['établissement de la
confiance et donc de la solidarité entre les défés acteurs au sein d’un mode de
gestion de la sécurité rénové dans ses principeg®tmodes de fonctionnement.

Une maniére de créer de la confiance est d'opgéréduction de la taille du groupe. La
gestion locale, par bassin versant, des inondatéshsdonc également une clef de

I'efficacité.

* La taille du groupe joue un rdle fondamerdahs I'augmentation de la coopération

les raisons en sont les suivantes :

. Identification : dans les petits groupes, I'atfindividuelle est facile a identifier.

. Efficacité percue : plus il y a un grand nombeepersonnes auxquelles on demande
de faire des efforts pour parvenir au succes dap#ration, moins la contribution
individuelle peut sembler nécessaire.

. Augmentation de la perception de sa propre resgulite.

* En diminuant la taille du groupe on augmeses possibilités de communication

. Si les gens peuvent communiquer facilement eatre ils peuvent définir des
stratégies communes et décider ensemble les méexidlaction.

. La communication est également liée a la notimmghgement et il devient plus
difficile de renoncer a un engagement ou de ne'lp@sorer face a des personnes que
I'on connait (influence sociale).

. La discussion a l'intérieur du groupe peut coéer morale ou un esprit de groupe.

. Enfin en apprenant & se connaitre on établitelasons de confiance réciproque.

La question de la confiance est au cceur de la @rablque de la gestion des risques.
La question centrale est donc : dans le processugedtion de la sécurité, est-ce que
I'action des pouvoirs publics favorise la constioitde la confiance ou non ?

Les cas de Soissons et de Redon montrent queelaniamgage implicite plus que dans
leur discours explicite, dans leurs actes plusdpres leurs déclarations, les pouvoirs
publics découragent 'engagement des acteurs dubatn la gestion de la sécurité sur
d’autres référentiels que le référentiel univestali ils ont une approche plutot
dualiste, donc adversive, caractérisée par l'opjposientre l'intérét général a long
terme et les intéréts particuliers ; ils sont plamiliers de la sphére du contréle que de
lorganisation participative et s’attribuent soutenfaute d’alternative, des
responsabilités que les autres acteurs leurs dénien

De ce fait, et souvent a leur corps défendant tessoirs publics alimentent la défiance
des acteurs de la gestion de la sécurité et, codams un cercle vicieux, se trouvent
enfermés dans des conflits qui justifient a postetes hypothéses de méfiance qui
fondaient implicitement leur action.

Notre proposition est donc déja de décrire desratives possibles a ce cercle vicieux:
elles consistent dans un chemin de changementis®cooncu pour construire la
confiance entre des acteurs que rien a priori itére faire confiance.
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4 Construction d'un savoir commun

On repose une fois encola,question du statut du savaqites limites du savoir officiel

ou objectif se heurtent & une définition pragmatigies connaissances par les autres
acteurs : d'ou la nécessité d’'un échange et d'ambinaison entre ces deux formes de
savoir alors gu’actuellement le savoir officiel eo&le monopole de la légitimité.

D’ou limportancede recueillir I'information de proximité et d'unetérmédiation entre
ces deux formes de savoir.

Dans les PPR, le savoir commun se construit paartagrap hie, a condition qu'elle soit
communiqu ée de facon satisfaisante.

Dans la démarche de remembrement il y a des régis aussi la possibilité d'intégrer
les expertises individuelles des agriculteursy & reconnaissance et valorisation de
I'expertise individuelle

Dans les PPR, il y a définition du risque par I'‘Adistration ; I'expertise individuelle
locale est disqualifiée par I'Administration desdthants .

Pourtant, I'expérience montre que I'expertise ddigne ou administrative confrontée
a la complexité peut étre prise en défaut et qempértise locale peut étre un
complément utile.

Un exemple : I'échec de I'annonce de crue en 1988iasons a conduit a lancer une
fausse alerte ; cet exemple confirme les limites uh@déles mathématiques utilisés,
alors qu’au méme moment la connaissance locale&xktbute possibilité de crue.

Dans les PPR, 'Administration n'a souvent paseuetrain etrace un trait abstrait sur
un terrain concret.

Dans le cas du remembrement, le magistrat legitémgrise de décision ; il en garantit
le statut et la qualité de la procédure.

Dans la gestion des risques, l'administration paele caractéres de la propriété mais
elle voit essentiellement le phénomene ; la leatlurphénomene lui permet de gommer
la notion de contrat. D'ou le nombre des PPR ertentiBux. Le juge vient en
contrepoids du modeéle mathématique.

Pour apprendre, il faut étre convaincu que l'ouglgue chose a apprendre des gens et
que, réciproquement, les gens ont quelque chogpr@adre de soi.

Dans les PPR en fait, personne n'attend rien desirac on est dans l'opposition
décision collective / propriété privée. Il y a desprtes d'ordre juridique, celui de la
propriété privée et celui de la gestion publigleecrue se réfere aux deux ordres. Sion
déstabilise les deux formes d'appropriation, ilanjylus d'acteurs.

5 La notion de cohésion sociale

Les différentes enquétes réalisées tant sur lesirbdsi Doubs, du Gapeau et de la
Vilaine ont montré que les conflits entourant latgen du risque inondation pouvaient
créer des ruptures dans le tissu social et queimest procédures, mal explicitées,
laissaient une société dans une situation de readaisial. Au niveau local, I'offre et la
demande de sécurité ont visiblement des difficudtés rencontrer. Or, le ciment social
repose sur lefficacité des relations entre l'offitela demande et sur la qualité des
rapports d’échange entre les acteurs.
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. Pour créer de la cohésion sociale a traversbidition des procédures foncieres, |l
s'agitde transformer la contrainte en projet

La constitution de groupes de travail n'existais @a départ dans la procédure de
remembrement, mais peu a peu la pratique s’enngsbsée. Il parait possible de

transposer aux PPR ce processus, en inventangxpample "un pré-projet" qui serait

une esquisse globale du futur PPR, comme celafsiestur la Loire.

. Pour créer de la cohésion sociale, il faut auskser un langage commun concernant
des biens concrets.

Dans le remembrement les différents acteurs padennéme obijet : il y a trois types
de sols : des sols patrimoniaux, des sols sansivatedes sols a échanger. Les gens
sont dans des situations transparentes et séauriség a création d'une bourse
d’échange des parcelles ; il y a surtout récipéotés situations.

Dans le cas du PPR, il n'y a pas jusqu’ici de comsjg&on possible a la perte de valeur
du patrimoine foncier individuel classé en « zarandable ».

Les procédures de négociation actuelles

Le PPR se négocie entre la mairie et 'administreties mairies ressortent souvent de
cette négociation en conflits les unes avec leseauwdlors que le remembrement, bien
conduit, laisse une société satisfaite.

A Redon, par exemple, on n'a pas su créer de stdidatre les acteurs. Sur le bassin
Aisne-Oise malgré le succes du premier PPRI, ldaaté entre les communes d’amont
et les communes d’aval reste problématique.

La délimitation des périmetres de remembrement uestélément particulierement
important de cohésion sociale qui obéit a difféeenbptions stratégiques destinées a
“augmenter le champ des possibles”. Dans le cagohembrement, ily a par exemple
dilution des conflits en prenant 20 fois la zorenprise ; la perte s'établit a 4% pour
chacun.

Par contre, dans le cas des PPR, on agit uniquesuenes “ zones chaudes " ; dans la
gestion des risques, la définition des zones aeisg fait sans négociation ; il faudrait
établir une médiation a deux niveaux : une médidtieale et une médiation au niveau
rural global. L’absence de possibilité de négoaratéxclut la possibilité de solidarité
entre communes dépourvues d'espace et communestqde I'espace constructible. I
y a de ce fait un stock important de situationg bées.

Les trois études présentées ci-dessous développsntlifférents themes a partir des
enquétes de terrain réalisées.
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INTRODUCTION

PROBLEMATIQ UE

Les procédures qui ont été utilisées pour réalsep érations de remembrement sont-
elles transposables a la réalisation des PPR ?
La procédure de remembrement est-elle un modéhé geciation sociale ?

Le remembrement et les Plans de Prévention desu€snaturels prévisibles (PPR)
sont deux procédures visant a rationaliser lesassdg sol sur un territoire donné. Dans
le premier cas, l'on vise en priorité le renforceinde la productivité agricole ; dans
l'autre, la sécurité des hommes et des biens.

Dans les deux cas, les choix a effectuer concernengrand nombre d’acteurs. Un
débat public, une négociation, sont nécessairesr @ssurer l'acceptabilité des
décisions par 'ensemble des acteurs : il y vaafédacité de la démarche. Comment
dés lors organiser ce débat public ?

Le remembrement est pratiqué de facon massive sldpsiiannées 50. Au fil des
décennies, la procédure de remembrement s’esh@de nombreux outils, cependant
que les praticiens ont acquis une expérience, uairstaire, dans l'organisation du
dialogue. La présente étude a deux objectifs :

- étudier le fonctionnement de la procédure de rebmement, tant du point de vue
théorique que pratique, pour mettre en lumiérdaess et ses faiblesses;

- étudier dans quelle mesure il est pertinent mssirer du “ modéle remembrement ”
pour organiser le débat public en matiere de ptéwenes risques naturels.

Méthodologie :
L’étude repose sur :

- un travail bibliographique complété d’intervied®xperts au niveau national, afin
d’apporter un éclairage général sur la problématajuremembrement;

- deux études de cas réalisées sur des commuresm@nt remembreées; il s'agit, par
une seérie d’entretiens approfondis, de voir commiest acteurs en situation
analysent et vivent le fonctionnement de la procgde remembrement.

Choix des sites :
Deux principaux éléments de réflexion ont présiélmix des sites :

- D’une part, il paraissait indispensable de chaigis sites reflétant la dichotomie,
souvent soulignée, entre les remembrements ennrédgo grande plaine (type
Picardie, Beauce...), et ceux pratigués dans ddeumiplus “ rebelles” a la
restructuration du parcellaire agricole (bocaggnuble, moyenne montagne...).

- D’autre part, afin d’établir plus aisément le glile avec la démarche de prévention
des risques naturels, il paraissait intéressaritdié au moins un remembrement
décidé non pas pour répondre a une demande lanals,rendu obligatoire par la
construction d’un ouvrage public.
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Une premiéere prospection, réalisée par des entsetidéphoniques auprés de diverses
DDAF, a conduit a retenir les sites suivants :

- Longué-Jumelles, dans la vallée de la Loire. €etimmune a connu récemment
deux opérations de remembrement, 'une motivée Ipgrassage de I'autoroute
Angers-Tours sur une portion du territoire communaltre faisant suite a une
demande des exploitants agricoles dans un autteusete la commune.

- Bressuire, dans les Deux-Sévres. Cette commungesau cceur d’'une zone de
bocage, a fait I'objet d’'un remembrement destinpadlier les perturbations de
I'activité agricole induites par la constructiorude rocade de contournement de la
ville.

Méthode d'enquéte :

Sur chaque site, nous avons établi un panel d@eéigonnes offrant un apercu de la
diversité des points de vue et des acteurs corceps le remembrement :

propriétaires, exploitants, élus de la commune,réggtants de I'administration,

géometre, personnes “ qualifiées pour la protedmia nature ”...

Toutes les personnes rencontrées ont été audisnmins des conditions de
confidentialité stricte, suivant la méthodologie daudit patrimonial. La grille
d’entretien utilisée comprenait les registres sutiva

- Identificaion de la situation, des enjeux, des acteurs concedes problemes
POSES;

- Diagnosticportant sur les différentes phases de la procékiremembrement, telle
gu’elle a été mise en ceuvre concretement;

- Enseignementstirés de I'expérience du remembrement : pointssfat points
faibles de la procédure, regles a respecter, ari@@viter; éventuellement, lecons a
tirer pour l'organisation du débat public.

Plan du document :

- La premiére partie expose de facon succincte en quoi consiste lembnemnent.
On y trouvera un apercu historique, ainsi qu’'unéspntation du cadre juridique et
institutionnel des opérations de remembrement.

- L’étude des deux cas concrets sur lesquels noussa éalisé nos enquétes (Longu é-
Jumelles dans le Maine-et-Loire, Bressuire danDlegx-Sevres) fera I'objet da
deuxiéme partie.

- Sur la base de ces deux exemples, mais égaleBrenious appuyant sur de
nombreuses données bibliographiques (articles, tesagndus de colloques et de
tables rondes, etc.), nous analyserdass une troisieme partiel'originalité du
processus de décision dans les opérations de remembt, et nous verrons
notamment comment la procédure de remembrememt difiérentes formes de
concertation et de dialogue pour organiser le dplhtic.

- Enfin, nous mettrons en parallele la procédureesieembrement avec la procédure
de mitigation des inondations : de ce rapprochemeatis tenterons de dégager
guelgues enseignements utiles pour la mise en oelegr@lans de prévention des
risques naturels. Telle est 'ambition de cefiatrieme patrtie.
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LES RESULTATS
DES ELEMENTS DE PROCEDURE EN PARTIE ADAPTABLES

Nous examinons ici point par point ce qui carasgta procédure de remembrement, et
nous tacherons de voir dans quelle mesure ces igmeuvent étre transposés dans le
domaine de la prévention des risques naturels.

Nous aborderons successivement les themes suivants
la commission communale (ou intercommunale)
la commission départementale
la sous-commission
l'intervention du géométre
la pré-étude d’aménagement foncier
les enquétes publiques
'étude d’'impact.

1 La commission communale
(ou intercommunale)

RAPPEL DES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES

- “ Autorité administrative ” créée par le préfsyite a une demande du maire (cIu
instituée d’office dans le cas de la constructismajrand ouvrage public).

- Présidée par un magistrat désigné par le présitela cour d’appel.

- Comprend notamment des €lus communaux, des myatss des propriétaires et d¢s
exploitants agricoles, des agents des servicesEtiat let des “PQPN ” (personnep
qualifiées pour la protection de la nature).

- Se prononce sur l'opportunité de procéder au m#mmement, sur le périmetre I
retenir, et valide progressivement I'ensemble desixcet des décisions lies a
remembrement.

(Art. L. 121-2a L. 121-7 et R. 121-1 & R. 121-Gdde rural)
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SUGGESTIONS POUR LA CONDUITE DES P.P.R.

Organe-clef du remembrement, la commission comneurfaurnit un modele

intéressant d’instance réunissant a la fois dewésentants des acteurs locaux
concernés (élus, agriculteurs, autres...) et gagsentants des pouvoirs publics.

Sans se substituer a I'Etat pour ce qui concernaitee de décision, elle représente
cependant bien plus qu'un simple organe consultatie valide de facon formelle la
plupart des décisions relatives au remembremenassgime par la I'essentiel de la
responsabilité.

La création et le fonctionnement d’instances simeda faciliteraient probablement
'organisation du débat public dans le cadre deR.PReste a étudier avec soin la
composition de ces commissions : élus communayxésentants des propriétaires,
habitants et entreprises installés en zone inoadabssociations d’'usagers du
territoire...

2 La commission départementale

RAPPEL DES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES

- “ Autorité administrative " statuant sur les giulations dirigées contre les décisiors
des commissions communales.

- Ne constitue pas une juridiction mais fonctiordee maniere analogue (audition dgs
intéressés, motivation des décisions...)

- Peut modifier le remembrement décidé par la casimin communale ou provoque
sa modification.

=

- Composée notamment d’un juge (président), dendeaiblers généraux, de 2 maires de
communes rurales, de 6 fonctionnaires désignédeppréfet, de représentants du
monde agricole (syndicalisme, chambre d’agricultugeropriétaires bailleurs,
exploitants...).

—

- Les réclamations adressées a la commission da#peamtale ont le caractere d’'u
“ recours administratif ” et non d’'un recours cartieux.

(Art. L. 121-7 2 10 et R. 121-7 a 12 du code rural)

SUGGESTIONS POUR LA CONDUITE DES P.P.R.

Le “ pré-contentieux ” réalisé par la commissiomp a@éementale, qui permet de limiter
le contentieux proprement dit, est une des origgstiu remembrement.

Cette formule a une utilité certaine dans le callreemembrement, ou I'évaluation des
terres des agriculteurs et la redistribution dontien a de nombreuses réclamations
d’agriculteurs insatisfaits. Il ne me parait pagtae gu’'une telle formule se justifie
dans le cas des PPR.

20



Phase 1 — La procédure de remembrement : une puogdtansposable aux PPR ?

3 La sous-commission

RAPPEL DES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES

- Instance sans existence légale.
- Présidée par le maire.

- Composition plus large que la commission commein@bus les propriétaires
exploitants ou non, en sont membres).

14

- Joue souvent un role essentiel en “ débroussaill&t en préparant le travail d¢
longue haleine nécessité par le déroulement dasitipres de remembrement.

SUGGESTIONS POUR LA CONDUITE DES P.P.R.

Le caractere officieux de la sous-commission presén double intérét de favoriser
l'explicitation des véritables motivations des acte et de permettre une maturation
des choix en marge de la commission communale.

Le fonctionnement en paralléle d'une instance fdlemeestreinte (la commission
communale, qui valide les choix) et d’'une instandermelle plus large (la sous-
commission) semble étre une des clefs de I'efftéatdu processus de décision.

Il serait donc intéressant de mettre en place ostamce jouant le méme réle que la
sous-commission dans le cadre des PPR. Pratiqueinei@st pas forcément possible
de réunir tous les habitants d’'une zone inondables dune “ sous-commission de
prévention des risques ”. On peut cependant imagiles formules adaptées aux
situations locales : par exemple, la mise en pdacgroupes de travail et de réflexion
quartier par quartier, sous I'égide d'un élu comidun

4 Lintervention du géometre

RAPPEL DES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES

- Chargé de I'élaboration des différents documdotassement des terres, projet qe
redistribution), il est la “ cheville ouvriére ” demembrement.

- Une liste des géometres agréés est établie mainistere de l'agriculture.

- Désigné par le conseil général sur propositionladeommission communale, e}
rémunéré par le conseil général.

- “ Il travaille sur le terrain, entre nécessairamen rapport avec les propriétaires, pdut
leur fournir par bienveillance les explications lisdEes, arbitre parfois
officeusement, mais efficacement leurs différen@g. technicien qui doit étre ur
psychologue averti est par la force des chosesriseadller écouté de la commissiof
communale (...)”
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SUGGESTIONS POUR LA CONDUITE DES P.P.R.

Les fonctions d’animation, de médiation, de négamiaremplies par le géométre sont
sans doute aussi indispensables a la réussitePdPehqu’a celle d’'un remembrement.

Dans la procédure de remembrement, cette taclteeSée a un géometre en sus de sa
mission technique (bornage de parcelles, recualahaées, etc.). Dans le PPR, qui n'a
rien a voir avec le remembrement sur le plan tegl®iil n'y a pas de raison
particuliere de faire appel a un géometre. Parreprlintervention d’'un médiateur
permettrait sans doute de dépasser des situat@bfcdage et de trouver des solutions
de compromis entre les exigences de I'Etat, celdss élus locaux et des autres acteurs
concernes.

5 La pré-étude daménagement foncier

RAPPEL DES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES

- En amont de la procédure, elle a pour objet denio “ les documents nécessaires a fla
détermination du ou des modes d’aménagement aevegtteeuvre .

- Plus qu’une contrainte réglementaire, I'élabamtde la pré-étude constitue U:]g
opportunité pour mobiliser les différents acteuosalix en les associant a u
démarche de réflexion.

- Elle conduit a répertorier les besoins des diffiés acteurs et & mener une réflexign
prospective globale sur le territoire concerné.

SUGGESTIONS POUR LA CONDUITE DES P.P.R.

La pré-étude d’aménagement foncier devrait poutraiuver un équivalent dans le
domaine de la prévention des risques naturels.

Elle pourrait étre un moyen de susciter une mabibs positive des acteurs locaux

autour d’'un projet de développement des zones addesl (et d’éviter une mobilisation
négative contre des contraintes étatiques !).
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6 Les enquétes publiques

RAPPEL DES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES

- Au nombre de trois (une sur 'opportunité du revheement et le périmétre, une sur fa
classement des terres, une sur le projet de rigdistm)

- Définies par le code rural, elles se distingudesg enquétes publiques “ classiques
par certaines spécificités : par exemple, le comane enquéteur est choisi par e
président de la commission communale; le dépotddssiers d’enquétes est notifi
individuellement a chaque propriétaire concerné.

A\1”A]

SUGGESTIONS POUR LA CONDUITE DES P.P.R.
La multiplication des enquétes publiques n'a gukr eaison d’étre dans le cas du PPR.

Par contre, la premiere enquéte publique du rememmémt, portant sur I'opportunité de
réaliser le remembrement et sur le périmetre airetgrésente une utilité stratégique :
elle est I'occasion de réaliser un effort pédagogign direction de I'ensemble des
acteurs concernés, et ceci en amont de la procédédaboration du PPR pourrait
éventuellement donner lieu a une enquéte publigueedype.

Iy alieu de s’inspirer des spécificités du renbeement dans la conduite des enquétes
publigues dans la mesure ou elles sont destingesux associer les différents acteurs.
Ainsi le dép6t du dossier d’enquéte en mairie pauétre notifié individuellement a
'ensemble des populations concernées.

7 L'étude d'impact

RAPPEL DES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES

- Document comprenant notamment une description’éat initial du site, une
présentation des conséquences prévisibles du psojet’'environnement, et deg
mesures éventuelles de compensation.

- La réalisation de cette étude est obligatoiresdarcas d’un remembrement.

- Doit désormais intégrer les conséquences présssitsur le fonctionnement
hydrologique hors du périmetre a remembrer (noaveilsur I'eau).

- L'efficacité de I'étude d’'impact suppose unedai étroite entre les chargés d’étudg,
les agriculteurs et le géometre.

(Loi n° 76-629 du 10 juillet 1976 sur la protectide la nature, loi sur 'eau de janvier
1992)
SUGGESTIONS POUR LA CONDUITE DES P.P.R.

Le PPR obéit aux mémes exigences que le remembteamenatiere de réalisation de
I'étude d’'impact.
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DES CONCEPTS STRATEGIQUES
POUR ORGANISER LE DEBAT PUBLIC

En quelques décennies, le Iégislateur, mais aessgéomeétres, les élus locaux, les
agents des services de I'Etat ont su faire pretiseagdination pour organiser le débat
public nécessaire a la réalisation des opérati@nsethembrement. lls ont forgé - et
affiné sur le terrain - des outils spécifiquemettaE és aux exigences d’un tel débat.

Certains éléments de la procédure peuvent avardagemt étre transposés dans le
cadre de I'élaboration des PPR. Néanmoins, cedteprosition est délicate, et peut-étre
vaut-il mieux forger des outils originaux, speéaifnment adaptés aux problématiques
de la prévention des risques naturels. Aussi, plus les éléments de procédure, les
principes stratégiques qui guident I'action danel@embrement paraissent mériter une
attention particuliére.

1) Le temps de médiation : un investissement remtab

Comme nous l'avons dit, la fonction de médiatiompée par le géometre est
essentielle. Tous les acteurs interrogés au caucetde étude s’accordent a reconnaitre
gu'il N’y aurait pas de remembrement possible satsnvestissement immatériel. Les
pouvoirs publics le reconnaissent implicitementi, prévoient dans la rémunération du
geomeétre le temps nécessaire au dialogue, a l&atbion.

2) La construction du savoir : des enjeux humamtsiat que des enjeux techniques

La phase de recueil et d’analyse des connaissdnad®graphies du risque pour les
PPR, classement des terrains dans la procédureerdembrement...) remplit une
fonction double. Elle est d’abord un préalable sgéage pour éclairer les choix
techniques d’aménagement. Mais elle doit égalemeatvir a construire une

représentation de la réalité acceptable par tauadeeurs.

Un exemple illustrera cette idée : dans le cadreldasement des terres agricoles, le
géomeétre procede ordinairement a de nombreusesssetr le terrain, qui sont autant
'occasion d’examiner les parcelles que d’engageatitcussion avec les agriculteurs et
de recueillir leur expertise dhommes de terrailuskeurs tentatives ont vu le jour,
notamment dans le département de [I'Aisne, pour fratedhir du caractére
nécessairement subjectif de ces analyses en s’appsyr des cartes pédologiques et
des études de sols. L'expérience a montré qudidation de ces outils ne pouvait
guére étre qu'une approche complémentaire, et lgue pouvait en aucun cas servir
d’unique outil de décision. En effet, une enquétisée en 1982 note que :

“-Au plan technique, la carte des sols, par sa@gtion, ne peut s’adapter a toutes les
exigences du classement des terres dans un remmamfiré es criteres de la carte ne
sont pas les seuls a prendre en considératioregidrience des agriculteurs fournit
parfois des évaluations différentes de ce que doartographie des sols.(...)

-Au plan psychologique, la méthode ne fait paseasde place a I'expérience acquise
par les agriculteurs dans l'utilisation de leuréss8ubstituer un jugement d’experts a
un consensus de praticiens, c'est prendre le risdére mal compris des
cultivateurs. ”
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3) La délimitation d'un périmétre : plusieurs opt®stratégiques

Toute opération d’aménagement commence par la d@iom d’'un périmetre. Le
territoire a retenir doit, en premier lieu, présenine unité de probleme (probleme
d’exploitation rationnelle du sol dans le cas dmembrement, probleme de sécurité
pour le PPR). Cependant la pratique du remembreréealte, selon les cas, 'emploi de
diverses options stratégiques. Trois exemplestibugnt cette idée :

- le territoire a retenir peut étre non seulemearitiicou se posent les problemes, mais
celui ou peuvent apparaitre les solutions. C’estjia montré le remembrement de
Longué-Jumelles : I'inclusion d’'une portion de it@ire non prévue dans le périmétre
initial a permis de dépasser une situation de bean élargissant la gamme des
échanges possibles. A rapprocher de cet exempégslede certains remembrements
effectués dans le vignoble bordelais : les pod#ibild’échange étant limitées pour les
vignes, les remembreurs ont eu I'id ée de travasiler’ensemble d’'un canton.

- la délimitation du périmétre peut aussi réporairebesoin de répartir des contraintes
inévitables entre un grand nombre de propriétai@@sst ainsi que dans le cas d’'un
remembrement de type autoroutier “ avec inclusi@mgrise ” (voir parties | et Il), la
surface minimale a remembrer doit étre vingt faipérieure a la surface de 'emprise,
de telle sorte que la perte de surface, répartibesisemble des propriétaires, n‘'excede
pas 5% pour chacun des propriétaires.

- la délimitation du périmétre peut aussi réporalidautres enjeux : ainsi, dans les cas
de “ seconds remembrements ”, 'opération ne peet décidée qu’'avec “ I'accord des
propriétaires représentant les habitants de laceid remembrer, ou des délégués des
propriétaires représentant les 2/3 de cette suifat® périmétre retenu peut
correspondre a celui sur lequel on parvient a rdemlus facilement ces conditions de
majorite.

Comme on le voit, les diverses considérations auivent conduire a retenir telle ou
telle portion de territoire ont toutes un caractetratégique. Dans tous les cas, le choix
d’'un périmétre vise a délimiter le cadre d'uneamation entre acteurs.

Il serait intéressant de mener une réflexion déype a propos de la réalisation des
PPR. Cela pourrait conduire a développer certaias d action tels que la coopération
intercommunale (cas d’'une commune dont le dévelo@pe économique serait entravé
par des contraintes d’'inconstructibilité...) ouaecla recherche de solidarités amont-
aval (cas de zones urbanisées inondables en awal aburs d’eau, pouvant étre

protégées par des aménagements en amont...).

4) Le reconnaissance des enjeux des acteurs :tape écontournable

A partir du moment ou l'on intervient sur un sugginsible comme la propriété privée,
la reconnaissance et I'évaluation de ce qu'unttere “ apporte ” a son propriétaire
sont des éapes obligges. Si elles sont escamabéeseulement incomplétes ou
imprécises, tout le processus de négociation degué ou faussé. Plusieurs exemples
tirés du remembrement illustrent cette idée esslanti

- Les remembreurs savent d’expérience que le claggedes terres est une étape
décisive, conditionnant toute la suite des opénatid Quand le classement est fait,
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la justice est faite.”, ont coutume de dire lesorgétres. Supposons gu’un
propriétaire estime son bien sous-évalué (tellegla; & ses yeux, vaut plus de
“points " qu’il n'a été décidé par la commission.. il risque de s’opposer a
I'échange de cette parcelle. Ou bien cela condunlas mécontentements tels que la
recherche de solutions ne sera plus possible. IOmgmce de I'évaluation est telle
que, selon un géometre, “ il ne faut pas hésitenugper une parcelle en quatre ” pour
tenir compte des hétérogénéités intra-parcellaires.

La “ valeur ” d’'un bien ne s’exprime pas seulemen termes économiques. Les
géometres savent que pour “ faire avancer les sHpdldeur faudra comprendre et
reconnaitre 'ensemble des liens complexes et sdumexprimés qui attachent un
propriétaire a telle ou telle parcelle (“ elle daasster dans la famille ”, “ je ne peux
pas y toucher sans I'accord du frére qui habite@sP. ”, ou encore 'espoir secret
d’'une spéculation, etc.)

Il est intéressant de noter que tous les élénmpritge sont pas explicitement pris en
compte dans cette étape de classement finisseptgsar probleme : c’est le cas des
points d’eau qui ont une importance dans les zdfésvage, et qui sont souvent

une source (si 'on ose écrire) de blocages etodéeatieux. C'est également le cas

des arbres : n'étant pas répertoriés dans le amsgedes terres, ils sont souvent
abattus par leurs propriétaires a 'annonce d’'unemabrement -phénoméne que les
pouvoirs publics, en dépit de mesures réglemerstaies strictes, ne parviennent pas
a endiguer. Certains départements ont mis en mlese’ bourses d’arbres ” pour

remédier a ce probleme : cette solution sembledmeguplus efficace.

5) L’'organisation de la réflexion en amont : un ramypour transformer la contrainte
en projet
Au fil des décennies, 'organisation d’une réflexicommune en amont de la procédure
s’est imposée comme un facteur de réussite dansplésations de remembrement.
C’est le role aujourd’hui dévolu a la “ pré-étudaménagement foncier ”, qui est une
occasion de recenser les besoins des différeneésiraatiu territoire, et de réfléchir a un
projet global de développement pour ce territoire.
La vertu essentielle de cette démarche est deforamsr la contrainte en projet, ce qui
parait étre la condition premiere de I'engagemestadifférents acteurs locaux.
Certaines opérations de remembrement ont méme @ @lgs loin cette démarche de
réflexion prospective : ainsi le remembrement desaim de Sillingy-Nonglard, dans
les années 80, a donné lieu a I'élaboration de asm@n d’évolution du marais en
fonction des différents choix d’'aménagement possibl

6) L'information du public : une clef de la réussit

La procédure de remembrement met I'accent suofimftion des acteurs concernés,
en particulier des propriétaires.

Comme le note un intervenant au cours d'une tablede sur les pré-études

d'aménagement, “ L'information générale doit étreolpngée par une information

précise jusqu’a la base. Elle se fait par une déaleation des responsabilités au sein
de l'agglomération. (...) Si vous faites une réaniad la mairie, vous n'aurez gque

guelgues personnes. Si vous faites une réunion kagsartier, vous aurez tout le

monde. C’est la que I'information passe.”
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INTRODUCTION

Cette phase de 'étude avait pour objedtidentifier, dans trois pays de référence, des
systémes et des instruments dont on souhaitaét tkestceptabilité en France.

On a retenu, pour ce faire, deux pays européernsingode la France, avec lesquels
nous partageons des problémes de risques d'in@amd:dd Suisse et I'Allemagne.

Par ailleurs, on s’est intéressé a une procédurériemme particuliere dont la
transposition pourrait étre envisagée en Franeesoltien technique et financier aux
mesures individuelles «d’auto protection post iradiah ».

Les études concernant la Suisse et I'Allemamgrtecomporté :

. Une recherche documentaire portant sur les teffesels récents. L'idée est ici de
rechercheles principes qui, explicitement, fondent I'orgaatien du systeme

. Une analyse des organisations existantes ; ttbjest de mesurer 'impacgue
certains types de structures ou de procédures peaveir sur la mobilisation et la
participation du public & la prévention des inorate.

. Une analyse d’événements récents qui permetidemmmentle retour d’expérience
est utilisé pour améliorer la gestion des situaide crise et la prévention future.

Le choix de I'Allemagne correspond aux lecons srpar le pays a la suite des grandes
inondations de 1993 et 95 ; limportance de ceadations a conduit a une réflexion
nouvelle a partir d'une démarche systématique tleurs d'expériences assortis de
prises de mesures concretes en fonction des eesegis tirés. Le gouvernement
fédéral a mis en place depuis quelgues annéesdiféérents lander des plans d’action
et de gestion des inondations a I'échelle des ma$sidrographiques. L'unité d’analyse
entend respecter une logique environnementale stigeau niveau doassin versang

on comprend ainsi la nécessité des collaborati@mstrontalieres.

Le choix de la Suisse s’est fait en raison du reppéalisé par une Commission de
I'Office Fédérale de 'Economie des Eaux remis ablg en 1997, qui présente des
recommandations pour le développement d’'une sigatémuvelle : "Prise en compte
des dangers dus aux crues dans le cadre deséxtigt’Aménagement du Territoire".
L'Office Fédéral de 'Economie des Eaux a élabargauvelle démarche en s'appuyant
sur quatre éléments : l'analyse des dangers,uahi@h des risques, la planification des
mesures et la limitation du risque résiduel. Sausiinilarité des termes, on découvre
des innovations intéressantes comme [laffichageridgue résiduel, le calcul des
niveaux de danger intégrant les temps de diffusien |'alerte, l'association de
bénévoles d’institutions privées, qui jouent delegde conseils et peuvent proposer
des initiativesDans plusieurs cantons (FR, GR, OW), la formation& « Commission
des Dangers Naturels » s'est avérée trés utileells commissions constituent des
groupes interdisciplinaires de spécialistes.

Les deux pays, Suisse et Allemagagoptent explicitement le principe de l'intégration
de la gestion des risques naturels dans 'aménagetheterritoire.
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Le second volet de cette étu@e celui que nous avons le plus détaille, corecdan
possibilité de transposition dans le systeme fianga & procédure américainele
soutien technique et financier aux mesures indellds «d’auto protection post
inondation » (Flood Proof Retrofitting).

L'intérét de la transposition d’'une telle procédereFrance serait de pallier certaines
incohérences du systéme d’'assurance « catastropheglles » mis en place par la loi
de 1982.

Pendant la réalisation de I'étude, des modificatide ce systeme sont intervenues : en
1999, les taux de primes de l'assurance obligatwire passées de 9% a 12% de la
prime versée pour le contrat risque habitationretarrété de septembre 2000 permet
désormais a l'assurance de refuser I'indemnisasiola commune, sinistrée pour la
deuxieme fois, ne s’est pas dotée d’'un Plan deeRti®dn des Risques Inondations. La
mesure de 1999 correspondait au déséquilibre fiaartn systeme en raison de la
multiplication des événements ouvrant droit a inds@tion ; la seconde mesure vise a
inciter les communes a se doter d’un outil de ktiitn de I'occupation des sols en zone
inondable.

La démarche de soutien a l'autoprotection des jp@ires situés en zone inondable a
pour objectif une diminution de la vulnérabilit€ifondation ; elle permet de réduire le
colt des dommages et elle responsabilise les gtapes. Son adoption constituerait,
contrairement aux mesures précédentes, une messite/e.

L’étude a comporté :

. Une phase documentaire et la traduction desgakel’étude américaine servant de
référence. De brefs résumés en sont présentédedesqgport ; ils servent de cadre de
référence a la démarche réalisée en France.

. Une phase d’enquéte de terrain sur deux sitagdimpour tester, aupres des maires et
des populations, l'acceptabilité de dispositiongsidbs financieres et techniques a
destination des propriétaires adoptant des mesiiaatop rotection post inondation.

La double enquéte a été menée sur la vallée du Detilcelle du Gapeau. Les
principaux résultats sont présentés dans le rapport
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IPRISE EN COMPTE DU RISQUE EN ALLEMAGNE ET EN SUIS SE

La tendance a I'harmonisation des politiques degmtéon entre les pays européens est
aujourd'hui renforcée par la multiplication des dofives de la Commission
Européenne. Cette tendance a l'unification peetr@gdluctrice dans la conception de la
gestion des risques, et peu efficace dans |la pigtg] 'on ne s'applique pas a mettre en
évidence les principes qui ont implicitement cdnié a I'élaboration des systémes
actuels.

L'originalité du systeme francais de gestion degugs naturels s'est construite, en
particulier, sur un partage des attributions de/@réion et de secours entre le ministere
de [lIntérieur et le ministere de I'Environnemefest a la fois le résultat d'une
"histoire", et celui d'une conception, tres fraseadu réle de I'Etat.

L'analyse des systémes étrangers montre que kEseti€es principales du systeme
francais par rapport aux systémes suisse et altbreansituent a trois niveaux: au
niveau de la gestion spatiale, en ce qui concam@tganismes compétents, au niveau
juridique, en ce qui concerne les responsabilitégsnen jeu (droit public/droit privé ),
et au niveau des pratiques, lors du traitement sigsations de crise et des
enseignements qui en sont tirés.

.1 EVOLUTION DE LA PRISE ENCOMPTE DES INONDATIONS EN SUISSE

Le développement de politiques de prévention $&sten Suisse, beaucoup plus tot
que dans bien d'autres pays, a partir des risgaealahches et du réle de la foré dans
la protection des risque naturels. La déforestatiem montagnes, considérée comme
responsable des crues de 1868, a servi de jusitifica I'adoption rapide de la Loi
Fédérale sur les foréts.

Les années 1993, 1999 et 2000 ont rappelé, sirbé&tat, lIimportance que peuvent
prendre, dans les régions alpines, similaires aipe#\ francaises, les phénomenes
naturels : avalanches exceptionnelles de I'hivé©1& inondations du printemps 2000,
suivies en novembre 2000 des inondations et ébemtmmde terrain de Gondo ont
défrayé la chronique internationale.

- En 1995, a l'occasion d'une analyse des polsigleegestion des risques naturels, on
soulignait limpact, sur la gestion des risquess deprésentations locales de
I'environnement et des systemes politiques

Un des premiers constats concernait le vocabuléiieé : en Suisse, on ne parle pas de
“risques naturels", mais de prise en compte desrigks naturelles”, ou des "forces
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naturelles”, ce qui implique, a priotg reconnaissance pragmatique de I'éventualité
d'événements naturels aux conséquences potenteltenatastrophiquegpour les
installations humaines.

- En 1997, un groupe de travail interdisciplinap&acé sous ['autorité de I'Office
Fédéral de I'Economie des Eaux (OFEE) a publié woveau document de
recommandations concernant la "Prise en compteddegers dus aux crues dans le
cadre des activités de lAménagement du Territ¢@CFIM 3000 Berne).

Le titre méme de ce document montre que, de primedala gestion des crues est
envisagée en fonction de 'aménagement du tergjto@ qui n'est pas le cas en France.
C'est une seconde différence essentielle avecstérse que nous connaissons.

- Enfin, & la suite des éboulements de terrain delé® en octobre 2000, les réactions
locales ont montré la connaissance et l'observaiidividuelle, au niveau de la
population, de la dégradation et de la diminutian "@ermafrost" et l'anticipation
logigue de nouvelles inondations. Dans certainstoren suissesle changement
climatique n'est pas une inquiétude, c'est uneitadd ; les nouveaux aménagements
sont donc acceptés en fonction de cette nouvetiaeloaturelle.

Ainsi vocabulaire, législations et sensibilisatiu public se situent dans des cadres de
référence différents de I'approche francaise dgssion des inondations.

La similarité des risques potentiels rend le systenisse particuliéerement intéressant a
étudier pour le systeme francais. On s'est doncaddé) au cours de cette recherche,
quels seraient les éléments susceptibles d'étrsptoaés de la Suisse vers la France.

1 LES FONDEMENTS DE LA GESTION DES INONDATIONS

1 LES PRINCIPES DE LA POLITIQUE SUISSE

* Le principe constitutionnel de l'autonomie destoas

La Suisse est une Fédération d'Etats souverasscahtons. L'autorité fédérale dispose
seulement des compétences dans les domaines datenpar la Constitution Fédérale,
tous les autres pouvoirs appartiennent automatigoeaux cantons et communes.

* Les lois fédérales sont des lois-cadres

Les disposttions fédérales d’'aménagement du tegitrelatives a la prise en compte
des risques naturels sont exprimées daass lois-cadresl| est fréquent de voir les
cantons bloquer l'application des lois fédérale®stCau niveau du canton que sont
définies, pour l'essentiel, les stratégies de @estie la sécurité ; chaque canton a sa
police et ses pompiers.

* Prise en compte des risque - La philosophie dsélaurité s'appuie sur les constats
suivants :

- La prévention est préférable a des travaux codteu

Ce principe, qui fait partie du fonds culturel desys de montagne, s’est
particulierement traduit dans les lois récentescenrmant 'aménagement du territoire,
la protection des foréts ou de I'eau.
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- Larecherche de solutions raisonnables

En Suisse et particulierement dans certains cantiesspolitiques de limitation de
'occupation des sols doivent tenir comptdaleareté des sols constructibled0% de

la surface des cantons du Valais ou du Tessin meuale sont utilisables pour la
construction ou l'agriculture (surface totale moies surfaces improductives et boisées
ainsi que les alpages). Les interdictions de cairstne peuvent étre prévues que pour
les zones extrémement exposées. Ce souci permdeent pas pénaliser certains
cantons en raison des données géographiques seveeitans la formulation des lois
fédérales qui insistent sur'laécessité de rechercher des solutions raisonnables

* Les principes de gestion de l'inondation :

- Responsabilité des communes

La responsabilité pour la prévention et la maitdes inondations incombkan premier
lieu aux commune<’est la commune qui déclare “I'état de catastrépdtedéclare
“zone sinistrée” le territoire le plus touché. Emtre partie, la commune est également
responsable des frais engagésais peut recevoir des subventions de I'Etat Fédé

- La protection civileestun élément de la Défense Nationale
Mais les cantons supportent la totalité des frasédution et d’administration de leur
protection civile.

2 LEGISLATIONS ANTERIEURES CONCERNANT LA GESTION DESIONDAT IONS

Le nombre des dispositions réglementaires ou Etgels concernant les risques
naturels en Suisse a conduit a limiter 'exposéraegures récentes ; la présentation ci-
dessous est donc loin d’étre exhaustive.

- La Loi fédérale sur I'aménagement du territoire (JRin 1979)

“La Confédération, les cantons et les communedentila assureune utilisation
mesurée du sol. Dans l'accomplissement de leurs tachestiglsnent compte des
données naturellesinsi que des besoins de la population et derd@mie” (art.1).

“Les cantons désignent les parties du territoiresgat gravement menacées par des
forces naturelles ou par des nuisances” (art.2).

Les compétences des Cantons

Les cantons élaborent les Plans Directeurs. llsté@u, en concertation avec les
communes, les “législations cantonales d’applicdt@mmportant des dispositions sur
le zonage et sur l'octroi des permis de construire.

Les compétences des Communes

Dans le cadre de 'adaptation des plans d’affemtate zones :

. les communes indiquent comme zone de dangerdegps de leur territoire qui sont
“d’expérience” exposées aux catastrophes natumaliepui sont de "maniére prévisible”
menacées par de telles catastrophes ;

. elles affectent leur territoire en tenant compad’inventaire, du cadastre et des cartes
de dangers naturels ;

. elles fixent les conditions nécessaires dangédgeement des constructions pour assurer
la sécurité des personnes, des animaux et d’doites importants.
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- Loi Fédérale sur TAménagement des Cours d’EafNGE, juin 1991)

La protection contre les crues incombe aux cantbes.cantons assurent la protection
contre les cruesn priorité, par des mesures d’entretiet de planification.

Les mesures doivent étre appréciées compte teoellds qui sont prises dans d’autres
domainesglobalement et dans leurs interactior@est par le biais de subventions ou
d’aides gu'’intervient la Loi Fédérale pour aides &antons a remplir leurs obligations.
Comme en Allemagne, I'Etat Fédéral ne se subspiisea la souveraineté cantonale.

La loi de 1991 a été complétée par 'Ordonnanc8d.

- L'Ordonnance pose d'abord le principe de lalsete possibilité d'obtenir des
subventions destinées a "protéger des ouvragesseingtallation aménagées dans des
zones "désignées" comme dangereuses ou sur desiresT'réputés” dangereux.

Les Cantons réalisent les "Cartes des dangersefstiet rédigent les documents
décrivant les conséquences possibles de chaqueé desxposition au danger en
recommandant des mesures spécifiques.

L'ordonnance donne également deux fonctions péeties aux Cantons la
surveillance et la constitution d'une mémaies événements graves.

"Les Cantons analysent périodiquement les dang&reuthnt des eaux et l'efficacité
des mesures mises en oeuvre pour se protéger clastrerues”. "Les Cantons
répertorient les sinistres d'une certaine impoganc

Face a la montée des événements exceptionnels seterjeux susceptibles d'étre

atteints, la Suisse, comme la France, a lancé dedtles réflexions sur la protection et

la prévention des risques naturels. Cette réflexdommencée en 1993, a la suite des
inondations de Brigue, en particulier, a condula @&édaction d'un nouveau guide de
"Recommandations” publié en 1997.

2 LA NOUVELLE STRATEGIE POURLA PROTECTION CONTRE LES CRUES 1997

La philosophie sous-tendant la nouvelle stratégiargda protection contre les crues
s'exprime ainsi :

. "Ce qui était valable autrefois ne l'est pas fanent aujourd'hui” les besoins de
protection ainsi que le niveau des dommages peteniugmentent beaucoup trop

rapidement pour qu'il soit possible de les réduiniquement par des ouvrages de
protection.

"L'utilisation des sols doit s'adapter aux domméeaturelles”. Des mesures
constructives de protection contre les eaux neaiiétre prises que la ou existe déja
une utilisation du sol digne de protectiony encore, la ou une modification de
l'affectation des sols s'avere completempdispensable apres une complete pesée des
intéréts
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Assurances

Le principe est celui da responsabilisation individuelllers d'événements mineurs.
"L'appel a la responsabilité individuelle en vueie affectation appropriée au risque
est inutile, des lors que les assurances couvrerg tes dommages au moment ou un
éveénement se produit.”

L'assurance est définie comme une "prestation teéasté" qui permet de pouvoir
vivre avec le risque résiduel.
L'assurance suisse distingue les "grandes cathasisbpet les "petits événements

fréquents".

"Le principe de solidaritéc'est-a-dire la répartition du colt des dommage® ¢e plus
grand nombre de personnes, est sirement valablelpograndes catastrophes dues
aux crues

"Au contraire, la prévention des petits événemdnéguents met a contribution la
responsabilité individuelle

"Les assurances peuvent contribuer activement arélduction du potentiel de
dommagesen excluant la couverture ou en la limitant, @& ades particuliers font
encourir des risques excessifs comme, par exerdel,concentrations de biens de
valeur dans les caves des batiments en zones Inleadalans ce cas, on définira une
somme maximale d'assurance pour les caves ; extlagires des cas de dommages
répétes ; exigence de conditions particulieresepample, I'assurance pourra demander
linstallation de fenétres de cave épaisses.

LA NOUVELLE DEMARCHE

L'Office Fédéral de 'Economie des Eaux a élabaréauvelle démarche en s'appuyant
sur quatre éléments essentiels : l'analyse desedantévaluation des risques, la
planification des mesures et la limitation du risgésiduel.

Les deux premieres phases de cette démarche sm# ssmblables a celles que nous
appliguons en France. L'intérét de la démarche elteuveside dans la réversibilité des
situations et la possibilité d'évolution des évitues du risque en fonction des enjeux
economiques.

Ce schémd, présenté a la Conférence de Paris (juin 1999)ligh® l'impossibilité,
percue par les responsables suisses, en matieéreqdes naturels, d'obtenir un risque
zéro et la nécessité de prendre en compte le rigegiduel en l'affichant. Il met en
place une démarche dynamique qui permet des comeatn fonction des objectifs de
protection et des affectations du sol prévues.

! Page suivante
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Les lecons des derniers retours d'expérience

Culture du risque

Les entretiens réalisés mettent en avamportance d'une culture du risque partagée
en Valais par la population et par les parlemessggirce n'est pas le cas dans les autres
cantons (Canton de Vaud, par exemple.; la diff érelec comp ortements et de réactions
vis-a-vis des autorités civiles est liée au partagaon des mémes connaissances quant
a l'évolution de certains phénomenes naturels da deconnaissance de l'impuissance
de 'homme face a certains types d'événementsidparition de la notion de “force
majeure" dans le droit francais conduit a excludecnotion, pourtant fondamentale,
parce gu'elle permet de s'inscrire dans la perseatt "raisonnablement faisable".

La notion de "consortage”

Les cours d'eau sont la propriété des communeguet gestion leur incombe ; les
communes se constituent en associations que I'qrellepdes “"consortages”, et
regroupent ainsi leurs forces. Le terme de "comaggit correspond a l'idée de partager
un méme sort, c'est a dire de partager les fraisagut nécessaires a la réalisation de
I'entretien et peuvent étre tres variables d'umgeara 'autre.

[.2 PRINCIPES DE L'ORGANISATION DE LA PREVENTION EN ALLEMAGNE

La prévention et la gestion du risque inondation Adlemagne reposent sur des
principes assez différents de ce que nous conmaisdans le contexte francais. Ces
différences peuvent s’expliquer par deux faits :

- D’'une part, ledype d’organisation poliique allemand

L’Allemagne est un état fédéral démocratique etiaddart. 20, 8 1 et 2 de la Loi
fondamentale — Grundgesetz). Elle est composéé tmder (Etats fédéraux) ; apres la
réunification de I'Allemagne (3.10.90), cinq nouu&gtats (lander) ont été fondés en
place de 'ex RDA

Le gouvernement central est composé du chancéliir &l (son chef) et de délégués
des gouvernements des Lander (le cabinet). Pderfirediaire du Conseil Fédéral
(Bundesrat), les Lander participent a la |égisigtia I'adoption de toutes les lois
fédérales et a 'administration de la Fédération.

L'originalité de cette organisation par rapportsggteme francais est que la gestion et
la prise de décision se situent au niveau du L8nth situation dépasse les capacités de
traitement communal, une aide est apportée pard bu par I'Etat fédéral.

- D’autre part)’ouverture européenne de I’Allemagne

Au lendemain de la deuxieme guerre mondiale, I'hhgne, Etat européen comptant le
plus de voisins, a eu besoin d’asseoir sa légiimiblitique et sa crédibilité en tant que

nation européenne. Elle s’est donc massivement géegalans une démarche

d’intégration européenne et de coopération quiépencute dans son approche de la
gestion des inondations. Une fois l'unificationlisg®e, 'ouverture des frontieres a mis

en jeu des interactions inédites sur les borduséstesud-est du pays, impliquant des
prises de positions politiques des régions et datsBoisins, face au développement
des offres de coopération transfrontaliere. Cetiepération (essentiellement avec la
Pologne et la République Tchéque) porte sur le ldgpement de projets
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d’aménagement (routes, infrastructures, contactmtdliers) mais toute forme
d’institutionnalisation de cette coopération aréjétée par crainte de I'affaiblissement
de l'identité tcheque et polonaise. Cette échedtleabp ération locale est apparue apte a
effacer les perceptions de méfiance réciproqueigiarg de part et d’autre de I'Oder-
Neisse.

LES PRINCIPES ET CARACTERISTIQUES DE LA POLITIQUE AL LEMANDE

L’Allemagne s’appuie sur quatre types de principdesprindpes organisationnels
(responsabilité locale et solidarit€) ; dmsncipes de gestior(recherches appliquées,
renaturation, aménagement du territoire et dévelomt durable) jprincipe de
partage de laresponsabilité(assurances et particuliers) et gescipes de mitigation
(retours d’expérience).

1 LES PRINCIPES ORGANISATIONNELS : RESPONSABILITE LOCALE ET SOLIDARITE
Le principe de base est celui derdégsponsabilité de la commuigeli, en cas de crise,

sera appuyée par le Land, puis si nécessaire Ftat fédéral. Le niveau de prise de
décision est donc décentralisé.

Dans la constitution allemande, on trouve abssi le principe de subsidiarité que le
principe de coopérationMéme si ce n'est pas explicite dans la constiutmela
apparait dans des lois complémentaires a la Catistit Ainsi, dans le cas ou un Land
n'aurait pas les moyens matériels et personnelsvashér a bout d'une situation
d’'urgence, les bundeslander voisins doivent l'aidé&rticle 35 paragraphe 2 de la loi
fondamentale réglemente laide de coopération es da danger. Une loi
complémentaire de 1972 déclare qu'en cas de granded, un land peut étre assisté
par la police des autres lander, par I'armée &uledesgrenzschutz (BGS: Service de
la Protection Fédérale des Frontieres). Le BGS paetappelé en cas de catastrophe
naturelle ou d’'un accident grave. Son but est ddagp une aide technique en cas de
catastrophes et d'étre un renfort de la police alud.| La procédure de demande
d’intervention du BGS est clairement établie.

Les gouvernements d’Etat et fédéraux financent idesstissement dans la zone
concernée. Le gouvernement d’Etat approuve leefsrojajeurs tandis que les agences
de I'eau locales établissent des projets et supatieur réalisation.

Les associations de I'eau sont chargées d’explogieassurer la maintenance des
ouvrages de défense contre les inondations

2 PRINCIPES DE GESTION

L'importance du risque inondation en Allemagne anciat a lancer de grands
programmes techniques ou de recherches, le plugisban collaboration avec les pays
frontaliers. La gestion des grands fleuves néaesids accords internationaux; ces
accords doivent étre négociés ; ils ne peuvenpaia que sur la volonté partagée de
“faire quelque chose" en raison de limportance elgsux économiques existants le
long de fleuves comme le Rhin, 'Oder ou la Moselle
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a) Programmes techniques

L'exemple de la gestion du Rhin est caractéristiduee montée des préoccupations
environnementales en France et dans les paysinseta Rhin a rendu la coopération
transfrontaliére indispensable. Des études d’imgastironnemental ont montré que
I'on ne pouvait raisonner avec la seule préoccopatie la rétention des crues. Il est
apparu nécessaire de concilier I'utilisation préweir la rétention avec l'intérét du
retour a des conditions de plaine alluviale inomelgdour les zones concernées. Aussi,
les projets se sont augmentés d’ouvrages annexas geomettre la mise en eau de
vastes réseaux d’'anciens bras du Rhin. L'idée aétérprévention des inondations
et renaturation, en travaillant sur la restauration des zonespiagion des crues quand
cela était possible.

Les principaux lieux de concertation sont la Conwiois Internationale pour la
Protection du Rhin (CIPR) et les groupes de trdvaihco-allemands. Les objectifs
fixés vont de la renaturation des milieux et dedavegarde des foréts alluviales, au
retour du saumon dans le Rhin, en passant patéadantre les crues, avec les polders
notamment, et la protection de la nappe phréati@es différents axes de travalil
décidés au niveau international font ensuite I'bdgprogrammes d’actions relayés par
les instances nationales de chaque pays concerné.

Le mandat de la CIPR, initialement orienté suutéel contre la pollution, a été élargi a
la lutte contre les crues, dans le cadre du « &kction contre les inondations », tout
en favorisant la renaturation dans le prolongemées polders réalisés en rive
allemande dans le cadre de lIntegriertes Rheimpmget des deux opérations
francaises sur la Moder et a Erstein. Les outilsé combinent la normalisation et la
réglementation mais aussi les campagnes de sdsetiioih et d'incitation. Il est
intéressant de noter que ces projets bilatéraux smrtenus par des associations. Par
exemple, I'association Alsace Nature est porteusprdjet Inter-Rhin qui est corrélé a
I'Integriertes Rheinprogram (collaboration activeee le Land du Bade-wurtemberg)
qui va dans le sens d’une renaturation intégra{riégblissement de zones inondables,
rétablissement de connexions, refonctionalisaties fbréts alluviales). L'idée est de
créer des zones de rétention des crues dans &s faluviales afin de réintroduire de
'eau dans les systémes, donc de les rendre a aodwactionnels, tout en contribuant
a stocker des metres cubes d’eau lors de cruagemment, cela permet de dégager
des financements au titre de la protection corgse drues pour des opérations de
renaturation qui sont trés colteuses. Renaturatidatte contre les inondations sont
donc liées techniguement et financierement.

Les groupes de travail franco-allemands étudientitlence, sur la tenue des digues et
sur le niveau de la nappe, des manceuvres effectudrede barrage agricole de
Kehl/Strasbourg dans le cadre des mesures de iottatdgs crues prévues. Les projets
de polders sont étudiés dans le cadre de ces gralgtavail pour les conséquences
qu'ils peuvent avoir sur les deux rives et pourifiggr lavancement général de la
convention franco-allemande du 6 décembre 1982 vipe a recréer a laval les
conditions qui existaient avant I'aménagement dunRbrace au programme de
rétention des crues. La canalisation du Rhin aeaiteffet pour but de limiter les
inondations en Alsace mais elle a lourdement donéria I'accentuation du phénomeéne
en aval.

b) Programmes de recherche appliquée

La Communauté Européenne a mis en place un progeadenrecherche chargé de
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coordonner toutes les actions et recherches caartel®réaménagement du Rhin et de
la Meuse. Le programme Internationale Rhine-M eusivities (IRMA) a été mis en
place a la suite des inondations du Rhin et dedadé de 1993 et 1995. Afin de réduire
les risques d’inondation, un partenariat intermalode contrdle des inondations a été
créé avec les pays situés dans le bassin du Rlde ket Meuse (Allemagne, Belgique,
France, Pays-bas, Luxembourg) dont I'AllemagneegtRays-Bas sont les principaux
instigateurs. Les recherches regroupées dans IRN&&icalent autour de trois
principaux axes :

. Mesures sur les bassins versants ; I'objectifdestetenir I'eau et réduire les niveaux
de crues grace a la restauration des lits natatales zones d’expansions des crues ; a
laugmentation de la capacité d’évacuation des adipluies en créant des zones
vertes et en augmentant la porosité des sols darmohes résidentielles ; a la création
de nouvelles zones de rétention et d’expansiorciles.

. Mesures sur les lits majeurs du Rhin et de laddelpréservation et restauration des
zones de rétention, extension des zones humidpgr@ssion progressive des facteurs
structurels aggravant les inondations).

. Amélioration de la connaissance et la sensibitinadu public, ainsi que la promotion
de la coopération transfrontaliére.

c) L'aménagement du territoire

Depuis les inondations de 93 et 95, 'aménagemeanteditoire a fait I'objet d’'une
préoccupation réelle. Ainsi, les mesures prises dancadre de 'aménagement du
territoire et des plans d’'urbanisme doivent vigsBane part, a limiter les dommages
potentiels et, d’autre part, a ne pas réduire glusore 'espace fluvial requis pour
I'écoulement des hautes eaux.

Les instruments de 'aménagement du territoireedivonc permettre :
- d’éviter tous les usages intenses dans les zionaesglables qui peuvent étre requises

comme espaces de rétention ;

- d’orienter les usages dans les zones a hauteridgomondation de fagon a ne pas
mettre en danger les personnes ;

- de prendre les mesures préventives qui s'impasers d’'usages sur des zones plus
rarement inondées privées afin d’éviter que lesrdages ne constituent une menace
sur 'existence des particuliers (par exemple,lpdiais de prescriptions relatives a des
types de construction adaptées au risque inondation

- d’éviter des dommages consécutifs pour I'écosyste

- de garantir la sécurité des infrastructures pjulels.

L’aménagement du territoireest ici fortementli€é au concept de développement
durable

Dans ce cas, on comprend 'importance fondamentalprincipe de renaturation. Un
phénomeéne de ruptures’est produit entre les politiques structurellesgtemps

préconisées et le mouvement de protection de fenmement porté par les écologistes.
L’orientation politique minoritaire est peu a peotrée dans les mceurs, et le grand
public a adhéré aux valeurs environnementales,eecepant un bénéfice immédiat sur
les conditions et la qualité de la vie. Les poaligg plus « douces » vis-a-vis de
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'environnement ont fait jour, s’articulant autodle la notion d’aménagement du
territoire dans le cadre du développement durable.

3) LE PARTAGE DES RESPONSABILITES

a) le prindpe d'indemnisation : le réle des assances

L'idée est que, méme si tous les investissementassaires ont été réalisés au niveau
de la rétention naturelle des eaux, de la protectechnique et de la prévention
renforcée des inondations, un risque réel d’indondasubsiste, dont les dommages
peuvent dépasser les réserves financieres destrésnisPour couvrir ce risque,
lassurance contre les dommages dus aux phénomesmtesels semble étre un
instrument adéquat.

En créant une telle assurance, il a été prévuepieétits dommages fréquents soient
couverts par les primes payées par l'individu.

Le principe de solidarité est appliqué en cas didaions majeures ; le dommage est
alors réparti sur le plus grand nombre possibleatsonnes indépendamment du risque
potentiel. Dans ce cas précis, les mesures de miénenécessaires dépassent les
possibilités de chaque individu.

Les compagnies privées d’assurances proposent,isdépfl, une assurance sur les
dommages dus aux phénomenes naturels qui inclsseislgues d’inondation. On
envisage de réunir les risques naturels que ssrgdismes, avalanches, glissements de
terrain, dégats entrainés par le poids de la ngigeondations, pour éviter les pratiques
sélectives en fonction des zones concernées. L'Efatervient que pour aider les
personnes dont I'existence est menacée.

La prévention publique, la prévention privée eptévention assistée d’'une protection
par assurance ne s’opposent pas, mais sont awaicerdongues pour couvrir certains
aspects du risque inondation en fonction d’argusheancerts.

b) Le principe de la responsabilité individuelle

Il est admis que la réduction des dommages sesmjuortante si 'on soutient la mise
en place d’instrument de construction préventive iarticuliers et par des communes
plutdt que si l'on s’en tient aux mesures de rébenhaturelle des eaux et de protection
technique contre les inondations. Dans ce contédXat que chaque individu prenne
conscience de sa part de responsabilité danshla ticprévention des inondations.
Pour éviter les dommages dus aux inondations, éfitexion a été mise en ceuvre au
sein de la Internationale Kommission zum Schutze d@Rheins (Commission
Internationale pour la Protection du Rhin) afind#inir une stratégie supplémentaire,
visant a rappeler aux populations de maniere latgoe des inondations de grande
ampleur sont toujours possibles et d’en tirer ég®s durables qui s'imposent dans le
domaine de la gestion des eaux, de la politiquéudeanisme et de 'économie ? La
prise de conscience du danger est la conditiorigiéaa toute action de prévention.

La formule la plus adéquate pour limiter les domesadus aux inondations réside dans
I'interaction de la prévention publique et de lajprre responsabilité de chaque individu.
A linverse, en affranchissant complétement l'indiv de sa part de responsabilité et en
déclarant I'Etat seul compétent pour solutionnsrdeobléemes dus aux inondations, la
prévention des inondations ne peut se faire denfafficace.
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4) LE PRINCIPE DE MITIGATION PAR LA CAPITALISATIONDE L’EXPERIENCE

Enfin, limportance des derniéres inondations (93€%) a conduit a une réflexion
nouvelle a partir d'unelémarche systématique de retours d'expérienassortis de
prises de mesures concretes en fonction des eeseigns tirés. Le gouvernement
fédéral a mis en place depuis quelgues annéesdiféérents lander des plans d’action
et de gestion des inondations a I'échelle des hs$sidrographiques. L'unité d’analyse
entend respecter une logique environnementale stugeau niveau doassin versant

on comprend ainsi la nécessité des collaboratiamstrontaliéres.

Parmi les caractéristiqgues du systéeme actuel,tereci
. Iimportance du développement des mesures staliel (digues, et polders plus
récemment),
. la volonté de décentralisation des décisions réirpdiun principe de confiancentre
les petites communes et le Land,

la collaboration effectiveinter services a partir d'une bonne connaissarex d
fonctionnements et des besoins des autres services,

TABLEAU COMPARATIF "A LLEMAGNE — SUISSE— FRANCE"

Le tableau comparatif entre les trois pays, pemeevisualiser les divergences ou les
similitudes repérées entre les différents syster@estains des principes mis ainsi en
évidence et certaines structures organisationngll@sissent pouvoir assurer une
meilleure acceptabilité sociale des mesures ppses faire face a linondation. Leur
transposition dans le systéme francais, sans &identée, ne parait pas comporter
d’obstacles majeurs a priori et pourrait permetime réorientation des politiques pour
en favoriser I'acceptabilité.

. Les principesondamentaux

Ces principes refletent la philosophie de la gestitu risque inondation ; leurs
particularités par rapport au systéme francais ddstvisager cette gestion comme
faisant partie d’'une globalité environnementalepkebléme des risques, en particulier,
n'est pas séparé du probleme environnemental eragjée®n peut donc souligner :

- unevision intégrative de I'environnemepbur redonner leur place de phénoméne
cyclique naturel aux inondations, et les situedenors d’un cadre technique réducteur,
- une intégration des risques naturels daagrojets d'aménagement du territqidans
une perspective de développement durable (prenardrapte le volet économique),

- laffichage systématiquau risque résiduelpour lutter contre I'idée d'un risque zéro
possible.

. Les structures
Ces structures répondent a une logique de dédsatiah de la responsabilité et de

partage de la confiance entre les différents asté@upliqués aussi bien au niveau
institutionnel que non officiel. On note ici :

- la responsabilité des communes ou des cantons, ganner de la visibilité aux
responsabilités et aux compétences locales ,

42



Phase 2 — Transposition en France de procédurds erincipes validés a I'étranger

- des experts locaux, accessibles et en méme teg@at une responsabilité
juridiquement limitée par la loi,

- 'absence de substitution des pouvoirs natioaLxxp ouvoirs locaux,

- le financement local des dépenses avec une aitletdt,

- la reconnaissance et la valorisation de celldeséflexion et d'initiatives composées
de bénévoles (Suisse),

- 'organisation et donc la valorisation de la jp@ptation du public aux opérations de
secours et de nettoyage post inondation,

- l'importance du réle de la police, au niveau lpdans I'organisation, la centralisation
et la gestion des ressources locales, régionalestienales.

Les procédures
- I'implication des communes par la réalisation dages de dangers et la constitution
et 'entretien d’'une mémoire locale,

- la prise en compte de la vulnérabilité et lidkoation des enjeux sociaux et
économiques, dés la phase de cartographie de l'aléa

- un systéme d'assurance faisant la distinctiore@wénements mineurs et catastrophes
nécessitant une solidarité nationale.

- la mise en place de procédures systématiquestderrd’expériences et la réactivité
des institutions aux enseignements qui en sord pe& le réajustement des anciennes
procédures.

1 Une vision intégrative de I'environnement

La rupture conceptuelle que l'on peut constaterance, chez les décideurs, et les
aménageurs, en particulier, entre I'appréhensiofiedeironnement et la prise en
compte des risques naturels, est tout a fait sngmte face a la montée des
phénoménes naturels et 'amélioration des conmassaqui les concernent. Bien a
l'amont de la perception des risques, chaque iddivse situe dans une relation
personnelle a l'environnement ; on avait pu montilans une précédente étude
concernant les “ Rapports des citadins a I’ezaqde la qualité de cette interaction
entre 'lhomme et son environnement était a I'orgites comp ortements de protection
de la ressource. C'était a partir de I'intégratiodividuelle de la notion de "cycle
global de leau" qu'il était possible de développadgs comportements pro-
environnementaux. Cette notion de cycle globalekaulse construisait en référence a
une apprehension globale de la nature et de latéuaal vivant ; mais, cette notion
existait de fagcon surprenante au niveau individn@is ne servait pas de référence au
niveau institutionnel en France.

On observe, en Allemagne, une conception intégrée lal relation homme
environnement: homme et nature vivent en symbibss enteractions (cf. les mythes
germaniques). La protection de I'environnementdesic un mot d’ordre mobilisateur.
La prévention des risques aste opportunité pour la reconquéte de la natat le
rétablissement d’'un équilibre homme/environnement.

2 "Les citadins et leau” B. de Vanssay 1997 AESN
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TABLEAU COMPARATIF " ALLEMAGNE - SUISSE — FRANCE "
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TABLEAU COMPARATIF " ALLEMAGNE - SUISSE — FRANCE " (SUITE)
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TABLEAU COMPARATIF " ALLEMAGNE - SUISSE — FRANCE " (SUITE)
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TABLEAU COMPARATIF " ALLEMAGNE - SUISSE — FRANCE " (FIN)
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Il'y a, en conséquence, en Allemagne, une volohibéédration de I'environnement
dans l'aménagement du territoire. C'est ce qui igyel selon nous, que la
responsabilité de la protection vis-a-vis des ph@res naturels sdihaturellemernit
assumeée a tous les niveaux (autorités publiguepoptulation). La perception
intégrative de I'environnement sous-tend la respbitigd collectivement assumée
autant par I'Etat que par les individus.

En Suisse, la montagne et ses difficultés forgargantiment de respect de la nature et
une compréhension de la fragilité des écosystebess.entretiens ont montré que
l'acceptabilité du phénomene physique était lide eonnaissance des "forces de la

by

nature" et a la conscience de l'impuissance deanthe a leur égard. Tout le
vocabulaire utilisé en Suisse tend a restituer caactére de phénomene normal a
linondation, alors que le vocabulaire francais isites sur son caractére

« extraordinaire» ou «exceptionneb.

Enfin la notion de "sustainable development”, tigumaladroitement par
"développement durable”, est un concept forgé gmahglo-saxons ; adopté en France
plus tardivement, il ne recouvre pas réellementriémes significations.

C'est donc a la fois au niveau de la formation eu'dducation a I'environnement qu'il
semblerait utile d'agir en France, tout en veillaninodifier un vocabulaire inutilement
dramatisant.

Un affichage du risque versus une prétention alt&dication du risque

On constate qu'en Allemagne et en Suisse qu'ilupevolonté d'affichage et de mise
en visibilité du risque, et méme du risque résiduelffichage du risque résiduel lutte
de facon symbolique contre I'idée méme d’'une pdgsille risque zéro. Elle maintient
les institutionnels et les résidents dans uneudttide vigilance.

Il semble qu'en France on se référe a une @érdication du risque, supposeée
possible a partir d'un discours scientifique et technige€'maitrise des risques"”. Cette
approche correspondait, sans doute, aux systenmpsndée des grands corps de I'Etat,
dans les années 1980 ; elle est en cours d’évaldams la nouvelle génération, plus
formée a l'action collective et a la reconnaissateeenjeux sociaux.

La modernisation de la France, a la fin de la guee 1940, s'est faite a partir d'une
urbanisation rapide, sous la pression de la nécessaonstruction du pays ; elle a
négligé les aspects environnementaux pour entres dae dynamique de changement
et de dévelog)pement industriel. L'approche fraecdiaménagement du territoire reste
technicienne’. La prise en compte de I'environnement a du mglirdposer dans les
pratiques institutionnelles, alors qu’elle existmsl les textes.

C'est dans les pays anglo-saxons, y compris emrmAliee, que l'on observe les
premieres apparitions de I'Art Nouveau, le Jungghdsn rupture avec l'art classique,
ce style réalise l'intégration de la nature etalenbdernité traduisant la réap propriation

 Massardier G. — Expertise et Aménagement dutbes]j I'Etat savant. Paris : coll. Logiques paojites
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de I'environnement naturel et lui donnant un rdke faire valoir de la modernité.
Conjugué a travers différents domaines de lartinfpiee, arts déco), il trouve son
apogée dans l'architecture en mélant nature etigét@on, avec la mise en valeur de
formes végétales. On peut voir une similitude denaléhe entre cette volonté
d’intégration de la nature a l'urbanisme et le epiade renaturation (retour au systéme
écologique initial) lié a 'aménagement du ternoi

En Suisse, la gestion des risques se veut pragmatitn affichant le principe “ ce qui
était valable autrefois ne I'est pas forcément @i ”, on ouvre la possibilité de
prendre en compte le développement urbain et diajstar au nouveaux contextes et
enjeux économigues sans craindre la remise en.dalest un principe de réalité et une
stratégie de rationalité.

La gestion des risques naturels reste en Franceappéication de principes coupés de
leurs contextes environnementaux et sociétaux.t @esc la réintégration de la
problématique des risques naturels dans les pobti globales d'aménagement qu'il
faut conduire.

Le partage de responsabilité dans la prévention didsque inondation

On constate en Allemagne, une délégation réellla diécision, de la responsabilité et
de l'autorité, au niveau de la commune ; si laaitn dépasse les possibilités de
réactions locales, il 'y aura pas de substituéiorpouvoirs de la commune mais mise
a disposition d’'une aide technique ou logistiqudadpart des organisations fédérales ;
le pouvoir local reste en charge de la gestioradgtuation ; par exemple, comme cela
s’est vu dans le cas des crues de I'Oder 'arméerrade suivra les directives données
par la police du Land.

En Suisse, le méme principe organisationnel exigt®nctionne en raison de la forte
identité nationale des Cantons.

En France, le pouvoir de substitution du Préfetifieold perception des maires quant a
la nécessité de leur engagement personnel daestiargdes risques ; en méme temps,
la responsabilité des conséquences dommageablasoie peut leur étre imputée ;
I'application des lois se fait davantage a traleneseau des services publics de I'Etat,
gue par une appropriation des textes par les comsnun

L'intégration du concept de wlnérabilité ala carographie de I'aléa

En Suisse, laapidité de réalisation des phénomenes dangerelexteinps nécessaire
a la diffusion de l'alerte, en un site donné, amduit a prendre en considération une
catégorie spéciale de vulnérabilité viainérabilité en fonction du temps de diffusion
de l'alerte Le temps nécessaire pour donner l|'alerte estid#&m@s comme une
indication pour I'évaluation du niveau de dangéfsst un principe réaliste qui permet
de prendre en compte des particularités localess s textes, il @ prise en compte
de la vulnérabilité des étres humains, des écosyesie des batiments, des animaux
domestiques, dés la conception de la cartograpbikatéa
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La valorisation de I'expertise locale

En Suisse comme en Allemagne, I'expert local jouedde aussi important que I'expert
de I'Etat, il favorise la remontée de linformati@u niveau décisionnel ; en France,
bien souvent, I'expert appartenant a des serviedEtht est envoyé sur place pour des
missions trop breves pour comprendre les enjeuaulwcet prendre en compte les
connaissances locales.

En Suisse, d’apres les textes, 'expert apparaitéepé au niveau de sa responsabilité
professionnelle : « I'expert est fondamentalemime Ide choisir ses méthodes, pour
autant que celles-ci correspondent a I'état desaiesances scientifiques du moment ».

Le rble de régulateur de I'assurance

En Suisse, l'assurance joue un role de signal éompue fort. L'assureur négocie le

contrat d’'assurance avec le particulier, en comattbdy des mesures de protection
prises contre les phénomeénes naturels. Le coriissutance continue a jouer son role
de régulateur des indemnisations.

En Allemagne, les petits dommages sont réglésgsapitimes payées par les individus
(surprime) ; seules les grandes catastrophes dumrleru a la solid arité nationale.

Le systéme francgais d’'assurance "Cat.Nat" a moseee limites ; les augmentations
récentes des taux d'assurance traduisent l'inflaies indemnisations et les difficultés
pour la Caisse Centrale de Réassurance d’équilibsgrsteme.
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II - LEXEMPLE AMERICAIN : LA POLITIQUEDE“RETRO  FITTING”

Introduction

Quel que soit le pays considéré, le probleme queemoaujourd’hui les installations
anciennes en zone inondable est considérable. Qaismne donc plus, ici, en termes
de principes a appliquer pour le futur, meais termes de solutions ayant des effets
immédiats et de procédures simpiesdopter pouréduire la vulnérabilitéactuelle.
C’est la raison pour laquelle on s’est intéresda @ossibilité de transposition d’'une
procédure américaine dans le systéme francais.e@eticédure ne peut sans doute,
apporter quedes solutions partielleselle correspond cependantuae demande de
reconnaissance des pratiquektveloppées par les propriétairegenacés par des
inondations répétitives. On se trouve ici confroatéopposition entre des stratégies
d’autoprotection pragmatiques et les principes ajlshnts appliqués par
'administration qui ont pour effet d’occulter I'pgrtise locale.

[Il. 1 LES PRINCIPES DE LA POLITIQUE AMERICAINE DE “ RETROFITTING ”

Devant limportance des codts potentiels lieés aordations de maisons construites en
zones inondables, des études ont été faites, atix Bhis, dans les années 1980, sur la
possibilité d'aider les propriétaires a réduireratllement” la vulnérabilité de leurs
biens aux risques d'inondations a partir d'aidemnftieres accompagnées de conseils ou
de consultations d'experts sur les mesures teatsiga plus appropriées.

La réflexion part d’'un double constat : cedi réle relatif de 'assurangeour jouer ce
réle de mitigation de la vulnérabilité des bierntsceluide la volonté des propriétaires
d'agir par eux mémesvec ou sans aide de I'Etat.

On a utilisé comme principal ouvrage de référehes, études d&hirley B. Laska :
Floodproof Retrofittingqui a procédé a plusieurs enquétes aux Etats dans des
contextes geographiques différents entre 1987 @1 1%s résultats de ces études ont
servi de base a lintroduction de mesures nouvedlbEge financiere aux propriétaires
inondés.

Définition du concept d'auto protection spontanéstpnondation

Le concept est tres précis : il s'agit de mesprses aprés la construction de la maison
et qui ne concernent que la lutte contre les indiots.

L’expression américaine « flood proof retrofittimgst traduite en francais par le terme
“ mesures volontaires d’autoprotection post inoiwhat.
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.2 LES RESULTATS ET LES CONCLUSIONS DES ETUDES AMERICAINES

Les propriétaires concernés

L’étude montre que le nombre de mesures d'autogtiobep ost inondatioest bien plus
élevéque cela n'avait été envisagé, sur chaque sito: des personnes contactées en
lllinois avaient pris des dispositions personnallesouhaitaient le faire. Chez ceux qui
avaient déja adoptées des mesures, leur intéréheatigit avec l'expérience de
nouvelles inondations, alors qu'au contraire fgttée ceux qui n'‘avaient rien entrepris
disparaissait aprés une deuxieme inondation.

Les variables significatives :

- Les différents types de propriétaires

On observe que les comportements ne varient pasbsanent selon les différents
types de propriétaires. Il n'y aurait pas de ddf@@es marquantes en fonction du
revenu, méme s'il est probable que les plus aisFsdpont plus facilement des mesures
d’autoprotection

- Les types de maison

Dans tous les échantillons étudiés, les proprégtaie maison avec sous-sol sont ceux
chez lesquels on a constaté la plus forte prob&lié travaux, bien qu'on ait rencontré
des actions de protection des rez-de-chaussééres aones inondables partout.

- Gravité de l'inondation

Aucun des sites étudiés n'a été soumis a des tragsélevées ou trop rapides qui

auraient contraint les habitants a déménager, pduté d'engager des frais inutiles.

Les propriétaires ayant subi des dégats, objectmgnd'importance moyenne, se sont
révélés plutdt enclins a entreprendre des meswegralection a posteriori, tandis que
ceux qui, a leur avis (d'une maniére subjectivedjemt connu des dégats encore plus
importants, étaient, eux, tout a fait décidés éepnendre ces travaux.

Pour les propriétaires auxquels linondation a €atlies cher, il peut y avoir des

obstacles aux actions d’autoprotection. Ces limpesaissent liées au fait que les

dépenses les plus importantes concernent les rehalssée et les niveaux supérieurs
inondables.

Caractéristiques de la protection contre l'inonastia posteriori

En moyenne, les propriétaires interviewés ont pnigerois types de mesures, qui leur
ont colté de 300 a 1 200 dollars. lIs les ont conud@es dans les deux premiers mois
apres linondation. lls ont jugé l'efficacité des amesures assez relative ; environ la
moitié d’entre elles, seulement, ont permis de ¢get leur maison a l'occasion de
linondation suivante. Les plus utiles concernalemtrotection de sous-sols.

Les mesures qui se sont révélées inefficaces,téneélus souvent le résultat d’'une
erreur technique ou le fait d’une crue plus ségere celle envisagée au moment de la
définition des travaux. Les mesures les plus ca#teuréalisées par des entreprises, se
sont avérées les plus efficaces.

Le financement de la protection contre I'inondatoposteriori

Ces études ont été menées avant linstaurationraigrggmes globaux d'aide a la
"protection a posteriori* de I'Etat.

Les interviews ont montré que les propriétairesfquagent plutét des financements
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prives aux autres aides de I'Etds propriétaires voulant, dans tous les casteres
maitres du choix des travaux a réalisee qui n'est pas toujours possible quand on a
recours a des aides des assurances ou, mémdadaille.

Le rble de 'assurance sur les comportements djanate ction

Le rble de lassurance est ambigu. La prise de meesd’autoprotection parait
essentiellement influencée par la nature et le d## dommages. Dans le cas de
personnes dont le rez-de-chaussée, seulement éagaitondgle fait d'étre assuré ne
semble pas avoir eu d'effet sur la démarche detéption a posterioti entreprise tout
de suite apres linondation. Mais, on a obseméelise, dans le cas de ceux qui ont eu
un sous-sol inondé ou des dommages tres importants.

En outre, le lien entre le fait d'étre assuré efitmondation depuis l'acquisition de la
maison, et I'absence de prises de mesures d’autagian est apparu évident, quelles
que soient les hauteurs inondées et l'importansedégats, exceptés les plus mineurs.
Systématiguement, ceux qui étaient assurés deépaguisition de la maison étaient
moins portés a faire de l'autoprotectioRar contre, les propriétaires inondés qui ont
recu une aide de I'Etat (en général, sous la fa'omreprét), se sont montrés plus portés
que les autres a engager des travaux. Interrogéla swature de l'aide que pourrait
fournir I'Etat pour faire de la protection, les prigtaires ont souhaité le plus souvent
recevoir une aide financiere.

Programmes d'information et de formation

Pour augmenter le taux et la qualité des actionprdéection a posteriori 'étude a
exploré les sources dinformation utilisées par pgespriétaires inondés. Quand il
n'existait pas sur place de programmes officieisfatmation, le plus souvent, les
propriétaires inondés recherchaient de linfornmaaoiprés d'autres personnes qui ont
déja fait de l'auto protection, ou une informatjolus technique aupres d'entrepreneurs
dont c'est la spécialité.

Disposer d'un peu d'information pousse a entrepremtts mesures de protectioet,
dans ce cas, les mesures s'averent plus effiddoes.de la moitié des interviewés qui
n‘avaient pas bénéficié d'un programme d'informabiat déclaré qu'ils n'avaient trouvée
aucune source d'information.

Portant un jugement sur ces programmes d'initiaties personnes interrogées ont
indigué que ceux-ci leur avaient apporté le semtim@'ils pourraienteux-mémedaire
quelque chose pour protéger leur maison a l'avisiont apprécié, dans les opérations
portes ouverteda multiplicité des solutions proposées, et, dassdntretiens en téte a
téte, la qualité du conseil personnalit@s premiéres, avec la possibilité de confronter
avec d'autres les multiples options, leur ont gesuplus utiles, surtout pour ceux qui
n'avaient auparavant aucune idée préconcue desesesprendre.

L'attribution des responsabilités dans la proteatimontre I'inondation

Le theme de limplication de I'Etat dans la prdtectontre les inondations a posteriori
a été abordé lorsque on a demandé aux propriétaoesment ils voyaient
l'organisation de cette protection. Les interviewssconsidéré que propriétaires et Etat
étaient tous les deux concerngsdus l'un que l'autre selon les réponses ; tout e
estimant que le fait que le gouvernement soit aménentreprendre des travaux
d’aménagement structurels n‘entamerait en rienvelomté de prendre des dispositions
personnelles. Les partisans de la protection iddalle souhaitaient en méme temps
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l'intervention de I'Etat.

Les formes de l'aide demandée

Les enquétés ont demandé dssistances technique et financié@hez les "novices",

la demande était aussi forte pour l'une et l'a@hez les "habitués”, la demande d'aide
financiere était la plus forte.

On en conclut qu'il n'est pas possible d'envisaigeisysteme unique d'informations
techniques et d'aides financiéres. Chaque régimgue maison sont des cas d'espece
requerrant des moyens techniques évidents et/dasfacmettre en ceuvre, ou bien des
solutions dont l'efficacité est moins évidente etftes chéres.

- Aide financiere

La forme de l'aide financiére apportée par I'Ettitéun sujet en débat au Congrés
(1992) au moment de la réalisation de cette ét@dene connait pas encore le degré
d'endettement supplémentaire que les propriétagesient préts a supporter, apres les
dépenses qu'ils ont déja du engager pour récufefiremaison apres l'inondation. Le
Congres envisage une aide non remboursable.

- Aide technique

La meilleure fagon d'apporter une aide technique propriétaires inondés fait aussi
l'objet d'un débat. Jusqu'a quel point le consdbrner doit-il coller de trés prés au cas
particulier, et quel en sera le rapport co(t /biéaé? Les propriétaires veulent des
conseils personnalisés. Comme I'étude I'a montré&euleurs premiers soucis est que
les mesures qu'ils vont entreprendre soiedBptées a leur maison et au type
d'inondationqu'ils connaissent. En contribuant a la qualite mesures a entreprendre,
le fait de fournir un conseil technique plus persaisé peut aussi accroitre, aux yeux
du propriétaire, limportance de réaliser des wavéEn fait, pour la plupart des

victimes d'inondations, le niveau d'attention persdle apporté par des ateliers de
groupe au sein desquels ils peuvent avoir des t@msepersonnels avec un expert en
protection contre les inondations, apparait tdaitasuffisant.

L'étude américaine propose, en conclusion, unioamteambre de recommandations aux
services chargés de mettre en ceuvre des procé@upgstection contre l'inondation.
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I L'ACCEPTABILITE, EN FRANCE, DE LATRANSPOSITI ONDE LA
POLITIQUE DE"FLOODPROOF RETROFITTING "

La démarche de l'étude consiste a rechercher daels qontextes les propriétaires
francaispourraient envisager une modification du systéeneeha'indemnisation des
catastrophes naturelles, et accepter une aide ig@ehret financiere destinée a la
réduction de la vulnérabilité des biens situésareznondable.

L'enquéte souhaitait répondre aux questions suggant

1 - Les propriétaires francais, a la suite d'uadation, ont-ils entrepris spontanément
des mesures de protection de leur maison a ladeiitgnondation ?

guels types de mesures ?

pour quel montant de travaux ?

avec quel type de résultat quant a la diminutiofadel Inérabilité de leurs habitations ?

2 - Dans quelle mesure une incitation financierd'assurance et un appui technique
proposé par la commune auraient-ils pour effetcditre le nombre de propriétaires

concernés et les mesures prises a posteriori pauct?

3 — Dans quelle mesure les propriétaires conndisiseles techniques collectives de

protection contre les inondations et comment ledu@nt-ils ?

4 — Comment les propriétaires francais envisadenkei partage des responsabilités
entre eux-mémes et I'Etat en matiere de protectotre l'inondation ?

A partir de I'exemple américain, on proposerait :

- d'une parla mise a disposition gratuite d'expegpgr le département ou la commune,
tout de suite apres une inondation, pour appogsradnseils aux propriétaires sur les
techniques de protection les plus appropriéesaayar cas, contre les dégats des eaux.
(opérations portes ouvertes selon la formule amiére)

- d'autre part, en contre partian bonus sur les primes d'assurance obligatoire
"Cat.Nat" serait accordé aux propriétaires ayant réalisesragaux.

Pour tester l'acceptabilité de ces propositions,aoghoisi deux terrains d'études
contrastés d'un point de vue géographique et samioénique : la vallée du Doubs et
celle du Gapeau dans le Var.

Construction du questionnaire
Les axes principaux du questionnaire sont les steva

. type d'habitation et satisfaction par rapp oter@vironnement géographique et social ;

. connaissances des inondations et crues de ré&ren

. dommages subis, évaluation des pertes et rdlasderance

. mesures prises et recherche d'information suné&sires a prendre

. connaissance et évaluation de l'utilité des grades actions collectives de protection
contre les inondations

. attribution des responsabilités pour la protectiontre les inondations.

On trouvera en annexe technique un exemplaire deesgtionnaire.
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Le choix des deux sites francais

- Le premier site choisi edia vallée du Doubsqui a subi en février 1999 des
inondations importantes.

- Le second site retenu est cetle la vallée du Gapeau(Var), ou dimportantes
inondations ont affecté 36 communes en janvier 1999

Le site du Doubs représente un type d'inondationptine, progressive, par
débordement ; deux types de sites sont étudiéstepeommunes rurales et petites
communes "rurbaines" a la frange de l'agglomératen ontbéliard.

La vallée du Gapeau est caractérisée par des itiond @orrentielles, par ruissellement
et débordement de multiples petits cours d'ealérgéament presque asséchés en été, et
des remontées de nappes souterraines ; le Gapvause des sites variés : collines et
plaines alluviales ; il se jette dans la mer Bdateur de Hyéres ou il est compléetement
canalisé. Les communes étudiées sont des commuredesr ayant subi ces derniéres
années une augmentation trés rapide de leur papulat

Plan des deux rapports denquéte

1 Le contexte de I'enquéte

Dans une premiere partie on a décrit la situatiordépartement du point de vue des
inondations, I'état de la réglementation et deldaification du risque inondation, et les
caractéristigues économiques ou culturelles pdigiies qui peuvent avoir un impact
sur la gestion des inondations.

2 La problématique locale des phénomeénes d'inamdatour les maires : l'utilité des
mesures d'autoprotection post inondation

A partir de l'analyse de contenu des interviewsrdaises des communes sélectionnées,
on présente un descriptif des situations de cesntores, de leur demande vis a vis de
la protection contre les inondations et des renewdaites a propos de la démarche
proposeée : conseils gratuits post inondation, trawke réduction de la vulnérabilité par
le propriétaire, et, en contre partie, modulatier @ssurance.

3 Résultats des questionnaires "propriétaires”

Ces résultats sont présentés a partir des axemisdg¢flus haut ; a savoir: type
d'habitation et environnement social ; connaissandes inondations et crues de
référence dommages subis et évaluation des permesures prises et recherche
d'information sur les mesures a prendre ; connaigsa&t évaluation de ['utilité des
principales actions collectives de protection cengs inondations ; attribution des
responsabilités pour la protection contre les iabiods.

4 Acceptabilité de la modification du systeme déimdiisation actuel

On définira, a partir de ces résultats, les coowliti d'acceptabilité de la démarche
proposeée.
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Les problématiques inondation des différentes comnmes rencontrées

L’enquéte met en évidence la diversité des proldéemes rencontrent les communes
dans leur gestion de la sécurité. Les remarquessfaur le réle des assurances par les
maires montrent l'impact relatif des indemnisatiorid demande concerne davantage
I'éradication des causes des inondations qu’unenimdsation qui, pour satisfaisante
gu’elle soit, ne permet pas de remonter aux cam&eses des inondations, ni de réduire
la vulnérabilité des biens.

SYNTHESE DES PROBLEMATIQUES DANS LE DOUBS

Communes

Problématiques

Limites des effets de I'assurance

Avanne-
Aveney

Besancgon

Chaleze

Dans quelles conditions autorise
la rénovation des maisons en zo
inondable ? Quelle valeur
juridique donner aux
préconisations de la

municip alité ?

Maintenance des digues : role du
propriétaire VNF?

Isolement d'une partie du village
en cas d'inondation : probleme d
moyens d'évacuation ?

Financement de I'amélioration dt
fonctionnement du systéme
d'information/alerte ?

Comment empécher les
autorisations données par les
Services Hygiene et Sécurité, a
linsu des autres services
municipaux, pour des installatior
de caves en zone inondable ?

Abandon du Grand Canal et des
travaux qui devaient y étre
associés

Absence d'entretien et de
nettoyage du lit du Doubs

Tous les dossiers d'indemnisation
n'‘ont pas été acceptés (demandes
abusives)

La mairie n'a pas d'assurance Voirit

Lors de la crue de 99, 80 dossiers
seulement ont été déposés
Aspect politique de la demande en
classement "Cat.Nat"

Indemnisation nécessaire pour les
sinistrés

Mise en cause du systéme
d'assurance qui ne traite pas les
causes des problemes
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Communes

Blussengeau

Pont les
M oulins

Baume les
Dames

Bavans

Mathay

Problématiques

M odification des écoulements de
la riviere ?

Ensablement généré par EDF d"
augmentation des niveaux de
crue ?

Evacuation difficile et isolement
de la commune ?

Augmentation du niveau des
crues : perte des reperes

Dans quelles conditions autorise
la rénovation des maisons en zo
inondable ? Quelle valeur
juridigue donner aux
préconisations de la

municip alité ?

Le constructeur n'a pas respecté
cote d'inondabilité

Alerte tardive et inefficace en
raison de la position des capteutr
Responsabilité d'EDF qui
augmente la crue par des lacher
d'eau non concertés pour soulac
leurs barrages

Situation des retenues d'eau en
amont du village ; augmentation
des niveaux de crue ?

Absence de la régulation qu'aure
pu apporter le Grand Canal
Développement de l'urbanisatior
et construction de remblais sur
d'anciens champs d'expansion d
crues

Limites des effets de I'assurance

Travaux personnels spontanés de
protection contre les inondations
sans rapport a l'assurance
Critique des politiques
d'indemnisation variables des
compagnies d'assurance

Mise en cause du principe de
réhabilitation a l'identique

Absence de poids de l'assurance siir
les comportements individuels

La protection passe par des solutiohs
individuelles

Difficulté de trouver des experts

comp étents pour la rénovation en
zone inondable

Les compagnies d'Assurance se
retournent contre le constructeur ; I&s
délais du proces conduisent a la ruine
de l'entreprise.

La voirie n'est pas indemnisée
Les particuliers sont réticents a
constituer les dossiers
d'indemnisation

Critiques concernant le prix des
devis pour le sinistré

Niveau de franchise trop élevé, d'ol
la tentation de ne pas réhabiliter
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Communes

Problématiques

Limites des effets de I'assurance

Orve-Chazo

Ornans

Phénomeéne géologique limitant
les solutions techniques

M éconnaissance de la DDE de ¢
environnement particulier :
travaux inadaptés
Remembrement qui a fait
disparaitre les anciens chemins
utilisés en cas d'évacuation
Conflit services municipaux
/Préfecture en raison d'un passe
droit concernant un permis de
construire délivré par celle-ci

Enjeux touristiques tres
importants : impossibilité de se
protéger sans détruire le charme
de la commune

Impact négatif des solutions
techniques et nécessité d'une
approche globale

La procédure de déclaration de la
commune et donc lindemnisation
sont dépendantes de la mobilisatiol
du maire.

L'assurance n'a pas de solution pofir
répondre & un phénomene qui devrhit
conduire a déménager le village un
peu plus haut

Critique du fonctionnement de
l'assurance : "on récompense les
mauvais éleves".

Les dommages comme révélateurs
d'une absence de prise de conscierjce
des contraintes liées a la constructihn
en zone inondable
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SYNTHESE DES PROBLEMATIQUES SUR LE GAPEAU

Communes

Problématique

Limites des effets de I'assuranc

Hyéres

La Crau

Sollies-Pont

Sollies-T oucas

Cuers
(ruisseau Meige
Pan)

Pierrefeu du Va

(Réal Martin
affluent du

Gapeau)

Inondations du Gapeau récurrentes
inévitables malgré la prise de mesu
structurelle.

Lotissements neufs implantés en
zone inondable apres réalisation de
cartographie.

Prévention individuelle aggravant le
inondations du fait de la constructio
de murets.

Inondations récurrentes par manqu
d’entretien des canaux.
Ruissellement en provenance de
lotissement récents.

Impacts de la construction de
lautoroute.

Inondations récurrentes du Gapeau
liées au manque d'entretien des riv
Facteurs aggravant les risques
d’embacles liés a I'urbanisation (po
trop bas, présence d’école, de créc
de maison de retraite a proximité).
Inondations récurrentes malgré
d'importants travaux.

Réduction des champs d’expansior
des crues par installation de
lotissements successifs.

Solutions aktematives possibles par
négociation intercommunale mais
actuellement rejetées.

Inondations prévisibles en raison di
manque de scrupule des promoteul
Impuissance de la Mairie face au
certificat de conformité délivré par
DDE.

Inondation récurrente des voies
communales par manque d'entretie
des petits ruisseaux.

Inondations récurrentes liées au sit
et aux nombreux affluents se metta
rapidement en charge.

Solutions techniques
inenvisageables.

Installations sauvages en zone
inondable.

Proces entre mutuelle d’assuranc
et responsables de la délivrance (zs
permis de construire.

Indemnisations insuffisantes et
tardives liées au régime calamités
agricoles pour les horticulteurs.
Abonnement a I'indemnisation
"Cat.Nat" pour certains logements
réhabilités en zone inondable.

Codts importants pour I'assuranct
Indemnisation ne conduisant pas i
réaménagement urbain.

L’assurance est indispensable poifr
les particuliers mais ne favorise p;'s
le traitement global des causes de
linondation (SAGE et PPR).

Elle ne remédie pas a labsence fle
culture du risque.

Faible rb6le de I'assurance
"Cat.Nat", les voiries communales
n’étant pas assurables.

L'assurance est nécessaire pour i
pas faire fuir les entreprises situés
en zone inondable.
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| - LES RESULTATS DES DEUX ENQUETES

L'enquéte met en évidence les efforts importaraisés spontanément par les propriétaires dans
les deux échantillons pour protéger leurs habmatimontre de prochaines crues.

Les mesures, comme on I'a vu, sont prises a lapfmslant la crue, immédiatement apreés la crue,
dans un objectif de "remise en ordre" du paysdgelars la période post-inondation avec la
réalisation de travaux de protection souvent age€teux pour les propriétaires ; dans cette
derniére phase, les attentes vis-a-vis de l'asseiraont modulées en fonction de plusieurs
variables : importance des dommages, mais aussictéaistiques socioculturelles des
propriétaires.

La comparaison entre les deux sites étudiés fgitaegtre des points de similitude et des
différences entre les deux échantillons interviewéde montre l'impossibilité d'imposer une
approche unique et centralisée des problemes datimm et la nécessité de prendre en compte,
dans un souci d'efficacité, les nombreux aspedtsarels et environnementaux des populations
concernées.

Dans le Doubs

. L'idée méme d'une population passive face antlabion doit étre fermement écartée dans le cas
des propriétaires et des maires rencontrés. Lesrasesl’autoprotection adoptées sont anciennes
et liées a une démarche d’installation familialergg terme. Le nombre et la qualité des mesures
prises correspondent aux résultats des étudescamés. Les propriétaires inondés apres avoir
pris des mesures d’auto protection sont décidés @endre de nouvelles. Le découragement est
souvent lié a 'absence de conseils techniqu esaeis.

. L'indemnisation telle qu'elle existe aujourd'heiparait ni satisfaisante ni toujours équitable en
raison des politiques diverses suivies par le®mdfites compagnies ; les interviewés se situent
rarement dans le contexte des "colts" mais bieardage dans le cadre de la valeur patrimoniale
des biens concernés par les inondations.

La démarche de demande de conseils techniquepratection contre linondation est
aujourd'hui rare et inorganisée ; elle parait negies et justifiée pour les maires confrontés a des
opérations de "rénovation" pour lesquelles ils ispdsent pas d'instrument réglementaire.

Dans la vallée du Gapeau

. La protection contre l'inondation est une demdode qui s'accompagne du refus de considérer
linondation comme une fatalité ; les mesures agreesont considérées comme "de simple bon
sens" ; I'échantillon ne peut en aucun cas étreidéré comme indifférent ou mal informé des
problemes d'inondation.

. L'assurance joue un réle important dans la pamege I'habitabilité du site, choisi en fonction
de ses gqualités environnementales, sans relatien lavpossibilité d'inondation, considérée, au
moment de l'inondation, comme un phénoméne exaapeiq la protection contre l'inondation

demeure un probléme relativement simple a résaglding avait mobilisation collective des élus

comme des patrticuliers, considérés comme les premgsponsables de la situation actuelle.
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Contraste des architectures régionales
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. L'adoption de mesures d'auto protection postdation est récente ; elle se développepeu a peu
a partir du constat, a la fois de l'efficacité gesmieres mesures prises et de leur insuffisance
face a la répétition d'épisodes d'inondation.

La demande d'intervention de [I'Etat est limitéar ga volonté de maitrise locale du
développement de la commune et le caractére intiligte des habitants ; le climat conflictuel
local pourrait s'atténuer grace aux nouvelles sires territoriales de Communautés de
Communes ou d'Agglomérations ; il s'agit toutetbéuilibres encore difficiles a trouver.

Les variables

Contrairement a ce que I'on constatait dans lesaétiions américains, la double enquéte met
en évidence la divergence des comportements df@otection en fonction des caractéristiques
socioculturelles des propriétaireka comparaison des deux sites, le Doubs et lea/aermis de
souligner limportance des variables politiguesyiremnementales, structurelles et sociales sur
adoption de mesures d'autoprotection ; ces viasadont :

I'état de la lIégislation :
- POS récents ou anciens
- PPR en cours ou non encore réalisés versus aes grianifications

le type d'aléa :
- inondations de plaine versus inondations toreflas et par ruissellements

le type de construction :
- construction ancienne versus construction récente

le type de population concernée :
- pression démograp hique importante ou non
- population composée de nouveaux arrivants veesidents de longue date

1 L'état de la Iégislation

Les deux échantillons sont dans des situations asisglaires en ce qui concerne I'état de la
Iégislation de prévention des inondations.

- PPR

Zones sensibles depuis toujours, les PPR sont,adsndeux vallées, soit en cours de réalisation,
soit seulement mis a I'étude de facon récente. DEmsleux cas, ils n'ont pas été considérés
comme prioritaires depuis 1982. Cette situatiostnpas le fait d'une incurie des maires ou de
'administration, mais le résultat d'un contextéaifique.

Dans le cas du Gapeau, les travaux, réalisés @ananhées 1980, semblaient constituer une
véritable protection contre les inondations la esl énjeux avaient été estimés importants il y a
une dizaine d'années, c'est-a-dire a I'amont imethétiHy éres ; les enjeux se sont modifiés et
multipliés depuis.

Dans le cas du Doubs, le projet de Grand Canalitdapporter des solutions individuelles a
chaque commune ; les maires et les administratg@grouvaient en attente des travaux de
protection nécessaires.

- Permis de construire

En matiere de délivrance des permis de constiesepetites communes des deux départements
ont tendance a s'en remettre aux services de.l'Etat

Dans le Doubs, elles n'ont souvent pas de POSs @aWar, elles ont des POS anciens, et en
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révision, mais elles ont souvent délégué aux sesvie I'Etat la responsabilité de la délivrance
des autorisations de construire.

- Information institutionnelle

Il existe un DDRM dans les deux départements ;i ceitDoubs donne des informations précises
sur les niveaux de crues commune par commune psurincipales inondations ; il est complété
par un Atlas des zones inondables, récent et léétaili a repris les données d'anciens P SS et des
enquétes de niveau de crues.

Le DDRM du Var est peu explicite pour le Gapeausnuasse la vallée en zone inondable ; la
cartographie des zones inondables est récente)(@0p&u diffusée.

Dans les deux cas, les connaissances apportéés PBRM n'ont pas eu, semble-t-il, dimpact
sur les installations nouvelles en zone inondable.

Les propriétaires, dans les deux échantillons, tons pris des mesures d'autoprotection ; ils
constatent la mobilisation relative des autoritébligues ou du moins leurs difficultés a mettre
en place des solutions collectives cohérentes.

Les mesures de protection prises par les proprigsane sont donc pas liées a des impératifg ou
des obligations créées par la loi ; elles existemtdehors de tout texte normatif. Elles répondent
au sentiment d'insuffisance de I'action des augsrgubliques dans ce domaine.
Dans le Doubs, ce sentiment est complété par laepdon que les autorités publiques ne
peuvent pas seules apporter de solutions ; les r@ares sont conscients qu'une actipn
individuelle doit compléter celles entreprises e pouvoirs publics.
Dans la vallée du Gapeau, les propriétaires soospnclins a inciter, par des pressions et des
actions de revendication, les pouvoirs publics & uwmobilisation plus active. La constitutign
d'associations est, ici, plus fréquente.

2 Types dinondation

- Chacun a fait, pour son propre compte, dansdag départements, le constat de l'augmentation
des niveaux d'inondation depuis quelques annéetribution des causes de cette augmentation
des inondations est recherchée par les deux édbastdans des actions anthropiques ; une
éventuelle modification climatique n'est invoqué&agsez rarement.

La problématique "inondation" est moins aigué eispdpectaculaire dans le bassin versant du
Gapeau qu'elle ne I'est dans le Doubs. Les difé@®sont liées a la climatologie (type de climat,
fréquence des précipitations) ainsi qu'a la togdyea

. Le probléeme du Var, au quotidien, c'est pluséehsresse que linondation, dit-on localement.
Toutefois, les inondations sont devenues répésitikepuis 1995 ; l'inondation de 1999 avait
surpris par limportance des dommages qu'elle agasée, mais de nouvelles inondations, moins
graves, ont eu lieu en octobre, en novembre etéeanabre 2000. L'inondation du 24 décembre
2000 (postérieure a I'enquéte), n'a pas €té anegraréla météo et, de ce fait, 'alerte n'a pas pu
étre répercutée par la Préfecture ; en pleinedeultioél, les personnes situées en zone inondable
ont du évacuer rapidement.

Dans le Doubs, par contre, la fréquence des inadakt 'observation des signes précurseurs
par les habitants ont construit chez les riverdies comportements d'adaptation en fonction du
niveau de la crue ; il y a une véritable culturdividuelle du risque. Certaines maisons récentes
sont construites non pas en fonction des indicatdunPOS mais en fonction du souvenir laissé
par les inondations précédentes et, donc, aveenarge de sécurité supérieure a celle qui est
officiellement préconisée.
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- Appropriation des cours d'eau

On observe une forte différence dans les modespgpiation du territoire entre les deux
échantillons.

. L'échantillon du Var parait avoir une vision melée de son environnement, vision nettement
construite sur 'opposition entre "ma" commune, @aport aux communes voisines ; l'initiative
prise par le Comité d'Intérét Commun des riveralns Gapeau, qui veut faire aboutir une
démarche globale sur l'ensemble de la riviere, &girouvée par les différents maires
"oralement”, mais se heurte aux intéréts politigleeswux ; "il ne se fera plus rien avant les
élections de mars 2001", dit sa présidente, ungemouragée. Il parait difficile d'obtenir une
solidarité intercommunale autour d'un bien commegcirité” vis a vis des inondations. A
Sollies-Ville, par exemple, l'inondation de 199@wait fait que six sinistrés ; la pression de
l'opinion publique pour l'acquisition de capteutsl@mise en place du SAGE est faible.

Dans le bassin du Gapeau, un grand nombre de auissesponsables des inondations et des
coulées de boue sont des ruisseaux privés ; ldiorelaau cours d'eau est une relation
d'appropriation en fonction d'intéréts privés efalsés. La non-réactivité d'un seul propriétaire
peut annihiler les dépenses consenties par tousuda®s propriétaires pour l'entretien du
ruisseau.

. Le Doubs est un grand cours d'eau, pour partied@| et pour partie non domanial ; il traverse
la totalité du département ; il joue un réle écorgum au niveau national.

L'appropriation du cours d'eau se fait davantagespeteurs et d'un point de vue esthétique, mais
il'y a une perception du fonctionnement de la rividans sa globalité. La riviere est pergue
comme un élément du cycle naturel ayant des impsagtbenvironnement (naturel et construit) et
subissant I'impact de l'activité humaine.

L'adoption de mesures d'autoprotection est dépdmrdaun constat individuel de I'aggravation des

phénoménes d'inondation, de la fréquence des inammdaet de la rapidité de la montée des equx
qui laisse ou non un temps de réaction aux sirsstt@ type de mesure d'autoprotection adgpté
est modulé par la perception du cours d'eau (visglobale ou morcelée) et ses modes
d'appropriation (cours d'eau domanial ou priveé).

3 Types de constructions et matériaux

Les modes de construction et la qualité des mabtérsnt assez différents dans les deux
échantillons.

. Les maisons sinistrées dans le Doubs sont sodeegrtandes fermes ou |'étable était incorporée
avec le grenier a foin, ce qui laisse une plus dgalatitude dans le réaménagement ou la
réorganisation de l'habitat en fonction des crles. propriétaires ont pu surélever les rez-de-
chaussée, la hauteur des plafonds le permettant.

Ce sont des batiments anciens dont les murs depat facilement 80 cm d'épaisseur ; ouverts
vers l'extérieur et entourés de prairies, ils comquent par des cours intérieures.

. Les nouveaux lotissements construits dans lesdat de petites maisons basses séparées par
des murs qui dissimulent les ouvertures de la ma@movoisinage ; elles n'ont souvent pas de
sous-sol ni de grenier ; elles sont concues styple "maisons phénix' ; c'est de I'habitat a bon
marché qui ne permet pas des modifications d'aneénagts a l'exception des "extensions”,
signalées comme souvent dangereuses par la DBEmMdeériaux de construction, de qualité
standard, sont sensibles a l'eau et se détériaeittement.
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Le type de construction et la qualité des matéridedconstruction jouent un réle essentiel dzlms
la nature des dispositions d'autoprotection.
Dans le Doubs, il est possible de surélever legetgpour se prémunir contre les entrées d'gau
au rez-de-chaussée ; l'ancienneté de la maisoa qualité du béati valent la peine de consentir

des efforts financiers importants pour qu'elle essabitable.
Dans le Var, seule la construction de murets (quitsun facteur aggravant au moment dg la
crue) permet de limiter et de dévier les eaux déase ; une fois inondée, des travaux importants
seront nécessaires pour la remise en état de laonai
La formation des architectes et l'imposition d'ushier des charges "construction en zgne
inondable" devrait peu a peu s'imposer.

4 Types de population et pression foncere

Les deux sites sont habités par des populatioféralites par leurs origines et leur insertion dans
l'environnement.

. La population sinistrée rencontrée dans le Dagbsine population attachée a la terre, méme si
elle ne cultive pas; on a vu que les jeunes, aabimaintenant Montbéliard ou Besancon,
reviennent "reprendre” d'anciennes habitationsliales, ce qui pose aux maires le probléme des
conditions de rénovation ; la pression fonciéreimgtortante, mais elle émane d'une population
fortunée et parfois étrangere : les suisses trauwea se loger a meilleur marché que chez eux.

. La population du bassin versant du Gapeau esicbep plus hétérogéne ; c'est, d'une part, une
population souvent d'origine ouvriere venant duslmagl'emploi de Toulon ou d'Hyéres qui
découvre la zone rurale grace a son accessibot@alle par I'autoroute. Dans d'autres cas, ce
sont des descendants de familles locales qui negrrs'établir sur les anciennes terres agricoles
familiales et réaménagent peu apeu les viellemges désaffectées ou des cabanons pour en
faire des habitations a I'abri des grands axed délation touristique.

Si dans les deux cas étudiés, les gens aimendéfisg comme "étant du pays", on observe un
rapport a I'environnement trés différent. Dans ¢eibs, la population, forte de son histoire locale
et résidentielle, a appris a vivre avec les carastigues de I'environnement ; dans le Var, la
population "importée" a perdu les pratiques enviementales qui permettaient l'adaptation aux
conditions locales et réagit au coup par coup dadeaque inondation.

- Niveau associatif

. Dans le Doubs, il n'existait, au moment de |'étguqu'une seule association de défense des
sinistrés, créée, en fait, dans un objectif deslatintre les barrages installés a I'amont de Mathay
et décrite comme assez peu active. L'associataih au champ d'action essentiellement local.

. On a décrit, dans le bassin versant du Gapemiivité du Comité d'Intérét Commun des
riverains ; I'association a "provoqué” de nouvel@snions avec les €lus (novembre et décembre
2000) et elle est "passée a la télévision" ; elleceueilli un nouveau membre, ingénieur a la
retraite et expert aupres des tribunaux, décidiéestir dans les questions techniques jusque la
difficiles a aborder par les membres de l'assaciatconsidérés comme des interlocuteurs peu
compétents par les différents services techniqUesutefois en janvier 2001, [l'association
constate qu'elle a perdu une quinzaine d'adhéram@ssont des gens qui ont réussi a revendre
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leurs maisons inondées en 1999 et se sont réasstallleurs. Le terme mis aux problemes
individuels par la vente de la maison met fin emmaéemps a I'engagement de solidarité.

La tradition associative autour de l'eau, créées ahles objectifs d'irrigation, méme si elle suscite
des conflits, avait créé des habitudes de mis@emmtin des problémes ; l'arrivée d'une nouvelle
population et 'absence de transfert des connagssaronduit aujourd'’hui a une incompréhension
entre population rurale et population semi urbaine.

L'adoption de mesures d'autoprotection est dépeeddm la connaissance des milieux naturefls ;
elle se fera en fonction de l'attachement au betrimonial, de I'histoire de ce bien, du niveau
d'insertion dans le tissu local.

Le type de relations sociales aura une influence I'swloption des mesures d'autoprotectio
transfert de connaissances et échanges d'informat@ront a l'origine des types différents [de
mesures adoptées.

-
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Il L ES CONDITIONS CONDUISANT A LA DEMARCHE D 'AUTOPROTECTION

La double enquéte permet de cerner les conditiang&gorisent, chez les particuliers, la décision
d'entreprendre une véritable démarche de prévemidividuelle, nécessitant des investissements
colteux en temps passé et en argent dépenseé.

On peut envisager que le propriétaire s'est cohsimschéma individuel a quatre dimensions :

- des dimensions environnementales dans lesquigilegent le contexte local et la situation des
terrains soumis a des inondations incontournalldatéachement (affectif et économique) au
bien inondé.

- des dimensions liées a linsatisfaction quanvpfird de sécurité. La démarche spontanée de
prévention prend assise a partir d'un jugementtifiégent aux mesures collectives proposées ou
mises en place localement.

- des dimensions liées a la volonté et a I'exigatecéa protection du bien et au refus de "subir”,
lié & la confiance dans sa propre capacité a assasecurité.

- la connaissance ou la mise en place de technigdesduelles accessibles déja utilisées par des
personnes en qui il est possible d'avoir confiance.

1 Les dimensions environnementales

- Inondations répétitives

. Dans le Doubs, ces inondations se produisent dasslieux ou la construction ancienne
témoigne de la nouveauté du phénoméne ou de séteet®n. Le discours, parfois tenu par les
services techniques, sur la mauvaise implantatésncdnstructions, apparait comme dépourvu de
toute crédibilité dans ce cas, et comme une teeta@tour mettre a couvert la responsabilité des
pouvoirs publics. Les exemples sont données par rdasons datant du 17éme siécle,
somptueusement construites en pierre de tailleesufermes ou maisons de forgeron du siecle
suivant qui n'auraient pas résisté au rythme desdtions actuelles.

. Dans le Var, c'est l'accélération et l'aggravaties phénomenes qui dominent aprées une période
qui avait permis, pour les anciens, de croire ffidazité des mesures structurelles, et pour les
nouveaux arrivants, a l'absence de menace.

Dans les deux cas, linondation est un phénomejeetdtrontre lequel la collectivité n‘a pas de
parade efficace.

- Modifications de I'écoulememnt des eaux par rap@an vécu antérieur

Il y a attribution de responsabilité de la situatactuelle & partir d'actions de modifications du
milieu, décrites de facon trés précise :

. Dans le Doubs, on cite la construction d'uneg@egntrale électrique, un barrage en amont, les
remblais des terrains amont qui ne jouent plusri@erde champs d'expansion des crues, etc.

. Dans le Var, des lotissements entiers se somdliis dans d'anciens champs d'expansion des
crues.

D'une maniere générale, des démarches individyelleau niveau de la commune, ont été faites
auprés des responsables de ces travaux ou destafiations ; mais aucune attention n'y a été
portée et aucune reconnaissance d'étre méme leangek a l'origine du probléme n'a été admise.
La demande de révision des permis de construingjcpleerement dans le Var, témoigne de
l'ancienne connaissance des zones inondables.
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- Attachement au bien inondé

Il s'agit, dans le Doubs comme dans le Var, d'inbte=iayant une valeur symbolique. Ce sont le
plus souvent des maisons de famille héritées ;ogesl unes ont été négligées par leurs anciens
occupants et ont fait l'objet de remises a neufa#étipdes canons de la restauration "a
lauthentique" actuelle. Méme dans les cas de msiggEcentes que I'on a rencontrées dans le Var,
la localisation de la construction a cet emplacénaerevétu un caractere affectif déterminant. Il
s'agit de maisons construites pour prendre saiteetdans l'ancien village d'origine, pour
retrouver des racines familiales, pour les enfagtts,

Ainsi le propriétaire se trouve confronté a une tradiction permanente : la connaissance fing
de l'inondabilité actuelle et la volonté de la nier

2 L'autoprotection se fonde sur l'insatisfaction ¢e a I'offre de sécurité

- L'insatisfaction face a l'offre de sécurité estrésultat de I'écart existant entre la perception
individuelle des mesures nécessaires pour répoadee menace et les mesures collectives
pratiguement prises par les pouvoirs publics.

. Dans le Doubs, I'enregistrement des crues, ds Bgnes précurseurs, des niveaux d'eau atteints
par rapport a la maison ou au terrain, ont étésnptd les habitants sur de longues périodes ; ces
données individuelles ne correspondent pas toujauxsinformations données par les services
d'annonce des crues et les différents bulletingstelca comparaison entre les données réelles et
les données diffusées préte a rire ou a s'indigreprévention individuelle se révéle impossible
a partir de linformation officielle diffusée. Il ya disqualification des services publics et

amertume sur leur désir de réglementer des ocaupsaties sols a partir de données non
crédibles.

. Dans le Var, il n'existait pas de systeme dalendividualisé pour la vallée du Gapeau ;
linformation était, jusqu'a I'an dernier, donnémgiquement par les services météo via la
Préfecture. Le probleme posé, ici, est la valedoriner a cette information ; en effet chacun sait
gu'il manque au moins sept capteurs sur le courGaheau pour que l'alerte puisse étre donnée
avec une certaine fiabilité. Les élus sont réteenfinancer ces capteurs. La ville d'Hyeres s'est
dotée d'un systéme d'alerte efficace ; les halsitdatla vallée amont se demandent pourquoi ils
ne pourraient pas bénéficier d'un service similairers de la crue de décembre 2000, les
Services du SDIS n'ont donné l'alerte qu' a 2m4Badgeur de crue, alors qu'ils avaient passé un
accord pour prévenir certains habitants des zonesdables a partir de 2 meétres. L'alerte a
finalement été donnée spontanément a la munidpdlitlyeres par la présidente du Comité
d'Intérét Commun des riverains du Gapeau.

- Les politiques collectives proposées n'‘ont pakeyour, malgré des effets d'annonce répétitifs.

. Dans le Doubs, c'est toute l'histoire de la satibn du Grand Canal "Rhin-Rhéne". A cette
occasion, de nombreux biefs devaient étre constatitpermettre, disait-on, de mettre fin aux
crues du Doubs. En fait, au cours de ces longussusisions, les différents services se sont
déconsidérés : les arguments utilisés, tant pgrdessans de la construction du canal que par les
opposants, ont été jugés comme le plus souvenia"deudre aux yeux cherchant a dissimuler
des enjeux politiques locaux'. L'ensemble des astpwlitiques est fortement décrédibilisée.
D'un c6té, on a dit que cet aménagement allaitoifies’ Besancon ; de l'autre on a feint de
croire que le Grand Canal drainerait toute la gioliuindustrielle du Rhin dans le Doubs. Une
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véritable politique centrée sur la prévention dasndations apparait comme un enjeu
inaccessible. Les études réalisées n'ont pas @@woiquées aux communes intéressées, etc.

. Dans le Var, le retard pris par le SAGE et parR®R font I'objet de critiques similaires. Les
projets sont bloqués pour des raisons politiquesiest certains sinistrés.

L'insatisfaction face a I'offre de sécurité condaltdésengagement des citoyens vis a vis des
instances collectives.

3 L'autoprotection se fonde sur le refus de "subir”

- La demande de sécurité est percue comme "ur' dréatire respecter.

Les propriétaires concernés se situent dans cattiele la population qui refuse le fatalisme et
la soumission aux éléments naturels. lls s'insetidans le discours de maitrise qui a dominé les
années 70-80. lls croient aux solutions techniguésie s'ils sont conscients qu'elles ne peuvent
pas tout résoudre. "Il faut simplement dévier I'ealit le maire de Chaléze. "Il faut simplement
nettoyer le lit du Gapeau", dit le Comité d'Inté@&mmun des riverains.

En méme temps, la multiplicité des actions convamegeleur paraissent nécessaires ; I'inertie des
pouvoirs publics les laisse affronter seuls la moepae qu'ils ne peuvent accepter ; limportance
de la demande faite & I'Etat de freiner la consibn@n zone inondable traduit bien cette attitude.
Le désengagement vis-a-vis de laction collective en résulte les conduit a refuser de
considérer I'aggravation des problemes que pewrépt pour l'aval des procédés de protection
individuelle installés en amont.

- La non-reconnaissance des efforts qu'ils ont dhaitles initiatives qu'ils ont déja prises pour
répondre a linondation, les conduisent & congidgue la collectivité s'est désintéressée du
probléme ; cettabsence de reconnaissanoeie un réle important dans leur démarche ; ils se
sentent marginaux par rapport a une majorité qee@ie l'inondation comme une fatalité. lls ont
fait des photos des travaux réalisés et font visdters installations. lls ne pensent plus pouvoir
compter sur la collectivité pour traiter globalem&nprotection contre les inondations ; ils sont
préts a gérer leur propre probleme comme un ca8. iSette attitude contribue a aggraver la
rupture entre la population et les services pulelida perte de confiance vis-a-vis de I'Etat.

Le refus de subir les situe dans la marginalitéajsnils s'inscrivent également dans un sentiment
de responsabilité personnelle tres fort tant viesades générations passées que des générations
futures. lls se voient en transmetteurs de traattio cales. lls se situent dans la préservation
d'un patrimoine.
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[Il L ES LIMITES DE L 'ENGAGEMENT INDIVIDUEL DES PROPRIETAIRES

Les propriétaires qui se sont engagés dans desresed@ protection individuelles ne sont pas
totalement satisfaits de leur propre démarche.

L'efficacité limitée des solutions adoptées

Les propriétaires constatent que les actions duritsentreprises n'ont qu'une efficacité limitée.
Au moment de linondation suivante, ils voient sentvréapparaitre les mémes problemes vis-a-
vis desquels ils se sentent impuissants. Un exetyp&: si l'on ne dévie pas la route inondée, les
voitures, en passant dans les dix centimetres dieswe inondation classique, continueront a
chasser |'eau dans la cuisine de plain-pied d'uasom en bordure de cette route. La seule
solution est dans les mains de la DDE qui ne régpasddepuis des années au propriétaire ainsi
systématiquement inonde.

L'incertitude sur le choix des solutions

Dans I'ensemble, les propriétaires ont adopté diesians simples comme la mise sur cale de
tous les appareils électriques dans les rez-dessikau D'autres ont carrément relevé le sol des
rez-de-chaussée de plusieurs centimetres ; lesnglafsont devenus assez bas. lls ne peuvent
guere aller plus loin sauf a perdre une grandaep@etleur surface habitable. Ces solutions sont-
elles adaptées a I'évolution des inondations gquitstatent ?

Dans le Var, la construction des murets est interoli leur hauteur limitée ; les propriétaires
continuent a procéder a ces travaux tout en sacipadtcette protection individuelle a des
conséquences a l'aval, parce qu'ils estiment gstla'seule solution individuelle efficace.

Une recherche d'information par le bouche a oreilheais sans garantie technique.

Les propriétaires se demandent aupres de qui traumneeinformation et des conseils efficaces.

. lls sont méfiants sur les avis donnés par lesic®w publics auprés desquels ils ne trouvent
souvent qu'un fatalisme au second degré "je n'yx pien”, "on ne me donne pas les moyens
d'agir", entend-on souvent dire par les servicelsrtigues de la mairie ou de I'Etat.

. lls sont assez réticents vis-a-vis des entrepgsecherchent a tirer profit de ces situationsrpo
faire payer des travaux inutiles et souvent madaffés.

. lls sont trés critiques vis-a-vis des assurarguespratiquent le remplacement a lidentique
bloguant toute amélioration de I'habitat. En ouife, ont souvent des conflits avec leurs
assurances pour des travaux antérieurs d"embesties®t” non déclarés, qui, en cas de sinistre,
se traduisent par des amputations importantesude irdemnisations.

Pris entre leur volonté de ne pas subir I'inondatt I'incertitude sur les solutions individuelles
adoptées, il s'est créé un véritable désarroi deemins de ces propriétaires.
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V' LA DEMANDE D'AIDE AL 'AUTOPROTECTION

A partir de la double enquéte effectuée, on corsiae les propriétaires de maisons inondables,
dans le Doubs ou dans le Var, se trouvent confsoaténe triple incertitude, une incertitude
sociale, des incertitudes techniques et une inaddaienvironnementale :

- une incertitude sociale quant a la volonté et r@ssources de la collectivité pour résoudre le
probléme de linondation ;

- des incertitudes techniques sur les limites aidn individuelle ; ils prénent une action en
concertation avec les autres acteurs ; leur prablést de trouver les moyens d'amener ces
acteurs a une notion de partage des responsabilités

- une incertitude environnementale alimentée patideours sur le changement climatique et
leur propre perception des nouveaux niveaux descetedes modifications des conditions
d'écoulement des eaux.

Le désarroi des propriétaires face a cette tripdertitude confirme I'existence d'une véritable
demande d'aide ou de soutien pour le dévelop p etesntnesures d'autoprotection. Il y a déja eu
modification des pratiques par l'adaptation awesruépétitives mais il y a désormais une
demande et une attente d'un soutien et d'une cwtion sur le bien fondé et l'efficacité
technigue des solutions techniques adoptées.

Les services publics interrogés sur ce point amidace a considérer que cette demande est le
plus souvent éphémere, et ne s'exprime pas de &gios ; dans les départements du Doubs et

du Var, la réalisation des divers travaux effectpés les propriétaires, dans la période post-

inondation, devrait cependant étre considérée cohexgression de cette demande.

La proposition d'améliorer les mesures d'autoprtteca partir d'expertises techniques fiables,
financées pour partie par 'assurance et par le aément, a rencontré un grand intérét chez
les interviewés, les maires et les particuliers.

La regle utilisée par l'assurance a, jusqu'ici, cllée de la remise en état a lidentique. Cette
régle, comme on |'a vu, est mal vécue par les j@ta@nes soucieux d'améliorer leur protection
contre l'inondation.

Les différents défauts du systéme ont été soulignésaintes reprises dans les entretiens :
différence de traitement des indemnisations se&sn dompagnies d'assurance et selon les
mutuelles, prise en compte ou non des coefficidatgétusté, ou de certains éléments extérieurs,
franchises importantes pour des collectivités aesradtc. ; en un mot : "on récompense les
mauvais éléves".

Par le biais du soutien a l'autoprotection on paucertainement faire passer une ameélioration de
la construction et une réduction de la vulnérabditlinondation.

Lorsque, au cours de l'enquéte dans le Var, orakign'arrété du 5 septembre concernant la
modification du régime des franchises de l'asserd@at.Nat" (dont les maires n'avaient pas
connaissance), on nous arépondu "on ferait miewnods aider a mettre en place des systemes
de protection, plutét que d'augmenter les niveauftahchise".

La nouvelle politique de l'assurance sera sansedoat acceptée par les sinistrés qui voient dans
le fait de payer une assurance l'établissement 'ditoit a remboursement”. L'assurance, en
effet, suppose toujours que "le risque se produim'tisque redouté doit s'étre produit pour que
la couverture se mette en place et la probabiii lg sinistre se reproduise n'en est pas réduite
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pour autant. La demande des propriétaires portkapyrort de solutions concernant les "causes"
de l'inondation et non pas ses effets.

La procédure d'autoprotection, financée en parielpssurance et soutenue par les conseils de
techniciens mis a disposition des sinistrés pacddisctivités territoriales, permettrait aussi de
répondre a la demande de partenariats équilib@$aqua rencontrée dans l'enquéte.

Elle peut étre pergcue comme :

- un moyen de responsabiliser les propriétaires dacrisque inondation,
- c'est aussi un moyen concret de réduction deltzévabilité,

- c'est encore un moyen de sensibilisation.

L'acceptabilité de l'aide a l'autoprotection et k& la mise en place de certaines conditions qui
correspondent au "modele” de réponse a la protecties ressources développé par la
psychologie environnementale ; ces conditions Esnsuivantes : une initiative locale, soutenue
par I'Etat (réduction du groupe), une incitationaficiere pour les propriétaires (motivation
claire), le libre choix d'entrer ou non dans la déthe (visibilité de I'engagement).

PROPOSITIONS

La double étude réalisée ne constitue pas une étatistigue comme I'est I'étude américaine
qui a travaillé sur des échantillons représentatifglusieurs sites. Néanmoins, la similitude des
résultats obtenus et les commentaires favorablda plipart des maires rencontrés, conduisent
a penser gu'il y aurait la possibilité de mettrepdace, en France, ce type de procédure « d’aide
a l'autoprotection ». Ce systéme aurait pour agmessentietle réduire la vulnérabilitédes
batiments installés actuellement en zone inondeatbdédviter des contentieux qui ne manqueront
pas de surgir entre les particuliers et I'Etat plauron mise en conformité de ces batiments avec
les prescriptions des PPR.

Cette procédure devrait étre considérée comme «pupposition » faite aux propriétaires
intéressés, a la suite d’'une inondation.

On pourrait imaginer le processus suivant :

- La décision immédiate, a la suite d'une inondgtéxceptionnelle ou noprise par la mairie,
ou le département de mettre a disposition des j@taires sinistrés qui le souhaitent une équipe
de techniciens chargés de répondre a la situatidiicpliere des biens inondés.

- La diffusion claire et transparente pour la pepioh de I'annonce de la procédure et de ses
limites : I'expertise est gratuite ; les travauxreimise en état sont a la charge du propriétaire ou
de son assurance sur la base classique de ['assutaan réduction de la vulnérabilité opérée
reste a la charge du propriétaire.

- Le suivi et le contrdle des travaux est opéréymaoureau de contrdle (Veritas ou Socotec) qui
permet au propriétaire d'avoir une garantie deitgudes travaux.

- L'assurance garantit au sinistré qui a exécuséttavaux un bonus lors de la prochaine
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inondation s'il est & nouveau sinistré.

On avait demandé a faire un test en vraie grartiewette démarche a la suite des inondations de
Aude en novembre 1999. Apres avoir été accepdéprbjet a été refusé par le Comité
Scientifique du programme de recherche. Néanmairdeimarche s'est faite plus ou moins sous
le couvert du CSTB.
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1 — RESUME DE L'ENQUETE SUR LA VILLE DE REDON

La ville de Redon est située au cceur d'une réganarais qu'irriguent la Vilaine et I'Oust.
Elle est située au déversoir d'un bassin versantluke de 10 mille km2 et les effets des
marées s'y font encore sentir. Jusqu'en 1960,ndmtion était considérée comme un
phénoméne habituel et normal.

Les actions de maitrise hydraulique précédentesasdiculier le barrage d'Arzal en 1970 et
des travaux de recalibrage et de dragages des deas ont permis d'atténuer ou de
supprimer l'effet des petites crues et encourhgbitat et les activités humaines dans le lit
majeur. Au cours de ces quarante derniéres ankésssurfaces importantes ont été
urbanisées dans les anciennes zones inondables.

En 1995 (et en 1996 puis en 1998), des inondatatestrop hiques ont laissé la commune
de Redon isolée pendant quinze jours. Les domnage®té trés élevés. La crue de 95
apparait comme exceptionnelle : rapidité de la @®rdes eaux, niveau atteint (1936),
lenteur de la décrue, et par ses conséquencdemet, privation d'eau potable, risque de
coupure d'électricité, pollutions diverses et prrdtion de I'activité agricole.

La crue a profondément modifié la perception dguéschez les habitants (le mythe de la
sécurité du barrage) ; elle a fait émerger des ddesm de sécurité et elle a suscité de
lintérét dans le domaine de la gestion de la gécur

Pour répondre a ces problemes, la limitation dbdinisme s'imposait.

Un plan de prévention des risques (PPR) a été ldes€l996 sur le bassin aval de la
Vilaine et de ses affluents. Un consensus géné@wlhdbitants, des élus et des services
techniques existait, a ce moment la, pour accélérprocédure de PPR. Il englobe dans
son périmetre 28 communes réparties sur trois tipants (lle et Vilaine, Morbihan et
Loire Atlantique).

Le PPR a pour objectif de délimiter, pour l'avelds zones non constructibles en raison de
leur classification en zone inondable et des zeonastructibles sous conditions.

Le PPR comprend donc une carte de zonage du ristque réglement. L'évolution de la
procédure depuis 1995 tente d'en faire une proeéder dialogue entre le service
instructeur, en général la DDE ou la DDAF, et lemunes. Le nouveau "guide Général
PPR" insiste sur l'obligation d'associer la commdas I'élaboration du projet et a toutes
les étapes de la procédure. Réunions et enquébligymss.

» Le fonctionnement interne établi pour la réalmatdu PPR interdépartemental est une
organisation a trois niveaux :

- Des comités départementaux regroupant les adnatieans ;

- Un comité technique regroupant un responsablehdque comité départemental plus la
DIREN et des DDAF ;

- Un comité de pilotage comprenant deux sous-mgfetdirecteur de cabinet du Préfet du
Morbihan et un représentant de la Diren de bassin.
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» L'enquéte publique (deux mois) a été confiéeoss tcommissaires enquéteurs (un par
département).

Leur rapport fait état d'une large gamme de critiques d&ppositions au projeet
d'inquiétudes diverses.

Les thémes récurrents sont les suivants : les @ssg, la demande de travaux de
protection contre les crues, les enjeux économjqueescontestation du zonage, la
contestation du réglement, la présentation du dossumis a lI'enquéte.

La Commission d'enquéte a, néanmoins, émis unfavisable au projet présenté, assorti
de réserves, de recommandations et de souhaits.

* Les réunions publiques : trois réunions d'infdioraont été organisées a l'intention des
maires des 28 communes concernées (zonage, cariagreeglement, etc.).

Du coup, une réunion contradictoire s'est réunig¢ Bmitiative du comité des
professionnels sinistreés.

» En octobre 1999, le PPR est en cours de signatungveau des préfectures. Une enquéte
a été confiée a un auditeur patrimonial (IAPG,@leude Bernard a Paris) sur le diagnostic
gue portaient les €lus et la population sur larfadont la démarche a été menée.

Les conclusions de cette procédure
Le premier résultat:

Il'y a eu dégradation des relations entre I'Etase$ partenairea la suite de la démarche ;
on rappelle que la démarche PPR avait fait l'offjeh consensus total de la part des élus
comme des populations.

Les représentants de I'Etat se déclarent plutiStfaiss.

Certains élus se déclarent favorables au PPR rasig fa démarche.

D'autres élus sont hostiles.

D'autres ont des positions nuancées : favorablescertiains points et défavorables sur
d'autres.

Les associations de sinistrés sont tres critiques.

Les criteres d'évaluation chez les élus et lessis : se regroupent autour des thémes
suivants :

efficacité des actions engagées, affirmation descipes de prévention, transparence du
processus de décision, mode de relation instatré Hetat et ses partenaires.

 La transparence du processus de décision eseaudes critiques
Etant donné les enjeux fonciers et donc finandiéssaux PPR, les élus et les associations
souhaitent comprendre ce qui motive la décisiobEdeat et en particulier :

sur quelles bases sont estimés les risques de crue

a quelles finalités obéissent les contrainteserdghtaires.
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* Les relations entre 'Etat et ses partenaires

- Pour les élus, les services de I'Etat se placerdéenteur du seul savoir légitime
"savoir scientifique” ; les élus et la populatiamettent mal que I'administration accorde
plus de poids a un modéle mathématique reconnu eopwa fiable qu'a l'expertise des
gens du pays.

- A travers la mise en place du PPR, les élus sé sentis traités en "gamins
irresponsables,' auxquels I'Etat prétend imposer une ligne de gadraisonnable". Au
lieu de faire partager les connaissances acquiEest, les a récupérées, puis il aimposé un
PPR.

- Attitude désinvolte de l'administration a I'égdes élus et des populations :

. délimitation du risque floue,

. aucune considération accordée aux requétes féemldrs de I'enquéte publique,

. manque d'information et de concertation auprés @es et de la population : "si un
quartier doit se vider de ses habitants, il fauuyor en discuter”. Les acteurs locaux
auraient souhaité au moins une information claiag, mieux un dialogue avec
l'administration. La plupart d'entre eux sont rés®l

En résume

L'élaboration du PPR n'a pas ménagé l'espace tbguka(inscrit dans les textes, guide
méthodologique des PPR), qui aurait permis d'expfites intéréts communs des différents
acteurs. A l'heure actuelle, les changements d#ioek entre I'Etat et les locaux se
manifestent seulement au niveau du discours etattésides. Cependant ils risquent de

peser dans un avenir plus ou moins proche, sueddog du risque. Cette attitude tend a
discréditer 'Etat comme partenaire de la gestofadécurité.

En développant une approche purement réglememtaita gestion du risque, les services
de I'Etat ont contribué a faire de la sécuritécordrainte a subir plutdt qu'un enjeu ; ce qui
a pousseé certains €lus a se désintéresser dediaoqueu a se poser en adversaires du PPR.
Se sentant exclus de la démarche d'élaborationPdR} s se sentent exclus de tout ce qui
concerne la gestion du risque.

Par conséquent, ils considérent que I'Etat endosdésormais la totalité de la
responsabilité en terme de gestion du risque.
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CONCLUSIONS DE L'ENQUETE REDON

L’étude de cas menée sur le site de Redon confimmérét d’'une démarche patrimoniale
dans le domaine de la prévention des risques dition.

1. La nature des problemesposés par la prévention des risques renvoie aungha
d’intervention de 'approche patrimoniale. En effet

De nombreux champs d’action sont concernés : nisbee, hydraulique, écologie,
économie... La sécurité face aux crues est undtadsel des actions et des choix relevant
d’'un grand nombre d’acteurs.

L’audit montre que la politique de prévention esnfrontée a des demandes diverses
(sécurité, mais aussi environnement, dévelop p egetomique...)

La prévention entre donc dans cette catégorie dblgmes qui ne sauraient trouver une
réponse purement technique, non plus qu'une réperskesivement économique ou
réglementaire. Or c'est pour trouver des solutiange type de probléemes que s’est
constituée I'approche patrimoniale.

2. En terme d'objectifs, la démarche patrimoniale vise, en général, Isepen charge d’'une
« qualité » transverse aux champs d’appropriatignligs et privés. Cette prise en charge
suppose que chaque acteur, dans sa sphere d'aciiomiéveloppé une conscience
patrimoniale par rapport a cette qualité.
Les personnes auditionnées sur le site de Redberragées en tant qu'experts de la
politique de prévention des risques, ont dévelopgseanaly ses qui vont dans le sens d’'une
démarche patrimoniale. En effet, pour la plupars dersonnes auditionnées, les deux
criteres qui permettent d’évaluer la politique déyention sont :

- l'efficacité, c’est-a-dire 'aptitude a adapt@fire de sécurité aux diverses demandes;

- la cohérence de la gestion, c'est-a-dire l'amkitua dépasser les cloisonnements
administratifs et sectoriels.

Enfin, les deux enjeux mis en lumiére par les pmanes auditionnées -I'acceptabilité des
décisions et le partage de la responsabilité- dbigenduire a rechercher une conscience

partagée des problemes.

3. Les principes d’'une prévention efficace, tels que les ont foémules personnes
auditionnées, se résument principalement aux proiists suivants :

1) Associer les acteurs en amont de la procédure.

2) Adopter une démarche positive (plutét que stnent réglementaire) autour de la notion
de sécurité.

3) Construire en commun la représentation de latééaéalité des risques, des enjeux...) a
partir de laquelle seront prises les décisions.

En somme, les acteurs auditionnés proposent dirstatout au long du processus
d’élaboration du PPR, des procédures permettadialegue, 'échange, la négociation
entre les différents acteurs, autour d’'un projebastruire en commun. Ce qui revient a
dire qu’ils préconisent une stratégie patrimongdagestion de la sécurité.
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4. Les principales actions concréteproposeées pour aller dans le sens de cette gesion
bien commun de la sécurité sont les suivantes :

- Mise en place d'une cellule de réflexion assdcibedd ministration, les élus, et des
représentants des forces vives (population, actéocosiomiques, usagers du territoire,
environnementalistes).

- Bilan préalable associant les différents acteugpertorier les problémes, les enjeux...
- Mise a disposition d’experts scientifiques (hydigue, environnement...) permettant
d’éclairer la réflexion commune.
5. L'audit montre cependant que la mise en ceuwrealdémarche patrimoniale se heurte a
un certain nombre ddifficultés :

- Le PPR tend a focaliser l'attention sur la régtatation de l'urbanisme, au détriment
d’'une approche positive des problémes.

- L'organisation d’'une information adaptée auxdtiéints acteurs locaux (€lus, population)
demande un investissement important.

- L'information est parfois utilisée comme un instrent de pouvoir, plutét que comme outil
de sensibilisation.

- Les agents des services de I'Etat ne sont péisaufnent formés a la négociation.

- Enfin, [lutilisation de modeles mathématiques poestimer les risques nuit a
lappropriation des résultats par les acteurs Igcau
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2 - RESUME DE L'ENQUETE SOISSONS ET LE BASSIN OISE-AISNE

Située sur les bords de l'Aisne, la ville de Sofssocomme beaucoup de communes
riveraines des rivieres du bassin de I'Oise et Aisre a éé surprise a Noél 1993 par une
crue d'une ampleur inconnue depuis plusieurs déegntun an plus tard, en 1995, le
phénomeéne se répétait mais cette fois, les autoBtéient préparées et les secours
rapidement diligentés.

Ces crues de plaine n'ont pas fait de victimes etles sont annoncées 24 heures a 48

heures a 'avance (sauf a I'amont du bassin oudsigion est plus difficile) mais elles ont

provoqué dans plusieurs communes la déclaratiotétie de catastrophe naturelle, des
dégéats importants (estimés a 1IMd de francs) en E¥98ne inquiétude sourde des
populations qui craignent le retour de la crue.

Suite aux crues, une mission d’inspection a étgatitée par le premier ministre a la

demande de parlementaires locaux. Dans son rappiogpection, Monsieur Dunglas

évoquait la possibilité d’'une crue supérieure desetle 1993/1995 en se référant aux
relevés des siecles derniers et notamment a ladert&84.

Il proposait un ensemble de mesures qui comp rapggmment :

- Au plan institutionnel, le renforcement de I'Ente Aisne-Oise, jusqu’alors peu active,
comme organisme coordinateur de la politique deelabntre les crues, et la création
d’un délégué de bassin chargé de coordonner liacol'Etat jugée trop éparpillée.

- Au plan technique, la création d'un systeme daje (ponts servant de barrage) et de
zones d’épandage de crues a 'amont du bassin Jeamsnes agricoles.

- Au plan réglementaire, la réalisation des PPRI.

Le diagnostic de l'action de lutte contre les crpesmet de dresser un bilan positif

de celle-ci :

- Au plan réglementaire, le premier PPRI concerdantone de I'Oise moyenne a été
approuveé avec l'opposition de 3 commune sur 23méme le POS de Soissons a été
actualisé pour tenir compte du risque de crue san8lit majeur ; Ces résultats ont été
obtenus notamment grace a l'effort intense de digda éalisé par les services de I'Etat
et a leur position unitaire.

- Au plan institutionnel, les préconisations duprag Dunglas ont été mises en ceuvre et
une charte était en cours de signature a 'époguautdit patrimonial entre 'Entente et
I'Etat définissant un programme de lutte contreitemdations inspiré des propositions
du rapport Dunglas.

A I'époque de l'audit, le point faible de I'actiate lutte contre les inondations restait la

prévention.

- Difficulté & engager le dialogue avec les agtewls suite a I'échec d’'une tentative
similaire par le passé ;

- Absence d’actions de proximité portant sur ldugtion de la vulnérabilité des
entreprises et des habitations par des conseje&gla

- Déficit d’information du public sur les actions eours ce qui entretient 'angoisse des
intéressés face a I'avenir.
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CONCLUSIONS

Le cas de Soissons et du bassin de I'Oise et desnApermet de dégager les
enseignements suivants en vue de décisions sisesialement acceptables.

1/ Les “ bonnes pratiques "en wue de décisions €8 et acceptables.

Le cas de Soissons donne un ensemble d’élémentsmourent a des décisions plus sdres
et acceptables et qui ont conduit notamment a pido du PPRI et a I'élaboration d’'une
charte de lutte contre les crues.

11/ L’EXISTENCE D' UNE FORTE DEMANDE DE SECURITE

Dans le cas de Soissons la demande était trés agvgqui dynamisé le processus de
résolution.

S'il n’existe pas une demande des élus dans ceidejrla role des services de I'Etat est
d’en susciter 'expression plutot que de se sulmstiaux acteurs locaux.

Les outils utilisés par les services dans ce bat de I'ordre de 'information technique :

- Batir des scénarios d’évolution des crues avexs leonséquences possibles ;

- Etablir des relevés précis des crues récentes ;

| 2/ L’'INTERVENTION DUN MEDIATEUR EXTERNE

C'est un élément de facilitation important comme lan vue dans le cas du rapport

Dunglas.

qui a dressé un diagnostic d’ensemble de |la situ&ti proposé un programme global, a la
fois institutionnel, technique et financier, d’amédtion du probleme des crues.

C’est a ce premier niveau que l'audit patrimon@hme méthode de diagnostic global et
participative peut aider a I'émergence de solutplus slres et mieux acceptées

13/ LA NOMINATION DUN COORDINATEUR UNIQUE DES SERVICES DHETAT AU NIVEAU DU
BASSIN

Le poids de I'Etat est inversement proportionrial division de ses services.

La création d’'un coordinateur unique, réclamée Iparapport Dunglas, et I'élaboration
d'un projet des services sur le sujet sont desitond favorables a 'émergence des
décisions sdres et acceptables.

L’audit patrimonial peut aider & I'élaboration detype de projet partagé.

14/ L’ELABORATION DUNE CHARTE AU NIVEAU DU BASSIN DONT LE¥®RI SONT UN DES
ELEMENTS

Les PPRI risquent d’'étre rejetés s’ils sont pré&senbmme une solution isolée.

En revanche lorsque les PPRI s’inscrivent a I'ietérd’'un plan global, négocié avec les
élus, comme sur le bassin de I'Oise, les chan@og@tion sont meilleures.
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2/ Les “ erreurs a éviter ” si I’'on veut obtenir des dédsions sdres et acceptables.

Le cas de Soissons montre que certains problentesnti@tre prévenus d’emblée si 'on
ne veut pas alimenter les conflits et fragilisserdécisions.

21/ LES DIVERGENCES SUR LES ROLES

L’absence de vision claire et partagée des respdibés entre I'Etat et les élus, et la
tendance de I'Etat de prendre en charge de faciteténale des responsabilités que les élus
lui dénient sont un des facteurs les plus imp ostafsggravation des conflits.

L’Etat doit de préférence positionner son actiomete co-acteur dans un ensemble dans la
mesure ou tous les acteurs du bassin contribuenbperou a la sécurité : les habitants, les
entreprises, les élus, les grands élus etc. etepdsgemps nécessaire a informer et a
négocier les éléments de la décision d’autant gligsle PPRI dans son principe est imposé
aux élus.

22/ PBSENCE DECOUTE STRUCTUREE DES BESOINS

L’action de I'Etat s’inscrit encore dans une strgie de I'offre plutdt qu’une stratégie de la
demande.

On l'a vu notamment a partir de 'annonce de crudes résultats sont parfois transmis de
facon trop tardive selon une procédure qui ne fieag suffisamment compte des besoins
des maires ou des responsables locaux de la €ediegt secours font aussi parfois I'objet
de ce type de reproche.

Des enquétes de besoins systématiguersnettraient d’affiner les dispositifs existarets
d’associer plus directement les acteurs concerfgs &onception.

23/ ABSENCE DARTICULATION ET DE CONVERGENCE ENTRE LES LOGIQUESBRLES ET LES
PRATIQUES LOCALES

L’Etat a une politique “ Macro ”, il n’a apparemmeipas de politique “ Micro ”.

Toute la prévention de proximité — action aupres elgreprises ; mesures prises par les
habitants en période de crise et aprés la crisatiqoies agricoles en amont du bassin— ne
suscitent pas suffisamment l'attention de I'Etamble-t-il.

En conséquence, I'Etat reste dans le paradigmecifcplutét que du préventif.

Une politique de prévention systématique des csuppose de compléter un dispositif de
type Charte, comme il existe sur le bassin de &Qpgar des mesures concernant la
prévention de terrain.

3/ La contribution de I'audit patrimonial a des décsions plus slires et mieux acceptées

L’approche patrimoniale répond en partie aux coot de réussite exprimées par les
acteurs locaux et résumées ci-dessus :

- L’audit patrimonial est centrée sur |'écoute thesoins et révele les besoins profonds
des acteurs que les problemes de communicatioa eatt ne permettent pas toujours
de mettre a jour: il aide a clarifier les besoihs systéme qualité (des parties
intéressées) et donc réunit les conditions présdapbur la définition d’'une politique
mieux adaptée et mieux acceptée dans une persp eativiellement bénéfique.

- L’audit patrimonial se fonde sur le principe demhédiation d’une tierce partie.

- De par son mode de construction, il répond aéleessité d’'une approche globale au
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niveau du bassin puisque comme on I'a vu il trdiégous les sujets sans distinction qui
sont en rapport avec le phénomene des inondatigm®pose une synthése pratique de
toute cette information selon la grille IDPA (idiéichtion, diagnostic, prospective,
anticipation).

Il débouche sur un programme d’action globaligtéresse a la fois les mesures macro
et micro.

4/ Recommandation sur la base du rapport de Soisssrtoncernant le mise en place de
PPRI

Le PPRI ne doit étre lancé qu’aprés la mise ang@d’'un plan d’action ou d’'une charte
au niveau du bassin associant les services de BElaes élus ;

Cette charte doit s’appuyer sur des études dairsesgitéressant les différents groupes
d’acteurs concernés ;

Un médiateur doit étre nommé dans toutes lestsitios p otentiellement conflictuelles
ou effectivement conflictuelles.

La méthodologie de l'audit patrimonial peut emtaou en totalité guider les travaux
d’'un tel médiateur.

L’Etat doit parler d'une seule voix par linterdigire du préfet de bassin et du
coordinateur de bassin.

La charte doit traiter de facon particuliére :

- Les articulations entre projet global et pratgloxales

- Les réles respectifs des élus et de I'Etat

Une attention particuliere doit étre portéd@ndrmation des populations anxieuses sur

le programme en cours et sur les progres réalisés.
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CONCLUSIONS GENERALES

LES ENSEIGNEMENTS DE LA RECHERCHE
QUANT A LAFACON DE PRODUIREDES DECISIONS
JURIDIQUEMENT SURES ET SOCIALEMENT ACCEPTABLES

L’audit patrimonial de la gestion de la sécuritétce les inondations dans la ville de
Soissons et sur le bassin de I'Aisne et de 'OiBsait dans une réflexion sur la fagon de
produire des décisions “ plus slres juridiquemémieux acceptées socialement ”.

Les résultats de l'audit ont déja permis de défaesrproblémes qui se posent dans le cadre
de la gestion de la sécurité actuelle, de les amalyd’évaluer les actions correctives et
préventives en cours, de brosser des scénariosldfi@n possibles de la sécurité sur le
bassin et dans la ville, et de proposer un ensedtions visant a améliorer la sécurité
actuelle et future.

Il s’agit donc a présent de dégager les enseignesd ce travail pour la recherche:
Comment produire dans le domaine de la maitrise ideadations des décisions
juridiguement sdres et socialement acceptableseleQueut étre la contribution de l'audit
patrimonial a ce résultat ?

La conclusion qui suit développe trois aspects :

- Les conditions générales de production de déwdgiaridiquement slres et socialement
acceptables.

- La contribution possible de I'Etat a ce type deision.

- La contribution possible de I'approche patrimtaia

| CONDITIONS GENERALES DE PRODUCTION DE DECISIONS JURI DIQUEMENT SURES ET
SOCIALEMENT ACCEPTEES

1/ L'acceptabilité des dédsions

A la lumiere du présent audit patrimonial, la cdiwhi d’acceptabilité des décisions est que

I'action publigue réponde de facon fine et fidelex desoins des parties prenantes en
matiere de sécurité.

Ces besoins sont révélés ou rendus explicitesqualitl dans différentes parties du rapport :

- De facon directe dans lidentification du prob&(h la demande de sécurité ”) ;

- De facon indirecte dans la partie prospectives@énario rose) et les propositions
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d’action qui, de deux facons différentes, exprimieist aspirations de I'ensemble des
acteurs pour une meilleure sécurité.

Nous distinguerons ici deux catégories de besoins :

- Lesbesoins spécifiqugsropres au cas de Soissons : I'enseignement que netirons
du cas a ce niveau est que plus l'action collegiirend en compte de facon fine ces
besoins, mieux les décisions seront acceptées.

C’est ce qu'illustre, par exemple, la différencérera crue de 1993 et 1995 a Soissons
Alors qu’en 1993 tout le monde avait été pris derspen 1995, tout était en place pour

prévenir la crue. L’enquéte montre que I'un destsfide cette bonne préparation est
gue les habitants en ont retiré un sentiment wéisde satisfaction et méme de fierté .

- Lesbesoins générauyui portent sur l'organisation de I'action colieet
C’est sur l'analyse de ces besoins que nous noasietons ici pour essayer d’en tirer
des enseignements qui dépassent le cas étudié.

Cing grand types de besoins sont exprimés pantiésesseés :
* Parmi 'ensemble des besoins, le besoin princigatimé est celui déa cohérence et
de l'unité de I'action collective

Unité de commandemenun Président de I'Entente et un délégué de hapsi
travaillent étroitement ensemble ;
Approche globale poser les problemes a la bonne échelle, ceequiiert, selon les
situations, de s’élever au niveau du bassin voigrdind bassin.
Coordinationde l'action des services de I'Etat ; coordinatitenl'action des services
publics et de celle des élus : éviter les querakeshapelles ; développer le travail
collégial et la circulation de l'information.
Cohérence entre les structures d’organisationéshlelle du probleme a traiterpar
exemple, la création de syndicats d’économie nmdgires d’ouvrages a I'échelle du
sous-bassin.
L’établissement d’'un objectif de risque partapé serve de référence au niveau de
I'ensemble du bassin ;
Cohérence entre les différentes actions qui coretdla la sécurité sur le bassin :
PPRI, aménagements, politiques de prévention aganides pratiques agricoles...

On a vu dans le cadre de l'audit que si des progess substantiels ont été accomplis
depuis le rapport Dunglas sur ces différents porg#gains de ces besoins restent encore a
mieux satisfaire : la coordination, la créatiomuaitres d’ouvrages locaux, la prévention en
amont.

» Le second besoin révélé par 'audit est celupddenariat.
La concurrence entre les services est mal vécuarssujet aussi sensible ; le souhait
exprimé est que la concertation soit organiséedanf méthodique.
C’est certainement encore un des points faibldsadgon publique actuellement, étant
entendu que le partenariat ne se décrete pas magisépare et s'actualise dans des
méthodes ou des structures de travail.

« Un autre besoin exprimé est celui dgpdadagogie Celle-ci doit reposer sur :
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Une politique de communication permanente quiedi@nne la mémoire du risque
hors des périodes de danger : politique de comnatiait centrée sur le phénomene
des crues ; reperes sur les édifices publics.

Une politique de communication spécifiqgmése en ceuvre a la faveur de la
réalisation des PPRI et des aménagements.

Sur ces deux points, on a vu que la Charte d’u@, datction des services de I'Etat
relative aux PPRI de I'autre ont largement rép oade besoin.

Nous avons constaté en revanche un déficit impordancommunication tournée
vers les populations pour expliquer ce qui avastféit pour les protéger depuis les
crues catastrophiques.

Le souhait d'un plus grand développement dadarention pour que les mémes causes
ne produisent pas a l'avenir les mémes effets.
Une grande part de l'efficacité de la préventiorjose au niveau individuel, dans les
comportements des riverains.
Les entreprisesdiagnostics individualisés etc.
Les habitants développement du conseil sur la facon de protgéga habitation
contre les crues ;
Les agriculteurgpar une réflexion sur la facon dont les pratiqagscoles peuvent
contribuer a la sécurité: meilleure maitrise decdupation des sols;
infléchissement des pratiques dans le sens déleption du risque.

Besoin defficacité enfin : si les crues ont conduit a détruire le meyt’une protection
absolue et a créer une prise de conscience quilréavivre avec les inondations, le
besoin d'efficacité dans les domaines qui sontneaftles par 'lhomme n’en est que
plus fort.

Face aux risques toujours réels, la mauvaise argdom des services, la circulation de
information insuffisante, la dilution de l'autdd, la confusion des responsabilités
paraissent d’autant moins acceptables.

Les principales conditions de l'efficacité semblétre :

- D’abord, la fixation d’'un objectif raisonnable et partagé& sécurité sur le bassin ;

En l'absence d’'un objectif global et partagé, iactde I'Entente et des services de
'Etat reste vulnérable aux aléas de la conjonciyuiis soient d’ordre climatique,
politique ou organisationnel.

- Ensuite queehaque maillon du processus de production de largécdémontre son
efficacité:
* Les secoursont le domaine ou se posent le moins de probléemes
En revanche des progres visibles sont attenduslesa®maines suivants :
* L’annonce de crue amélioration des moyens matériels ; des logiailel prévision
plus performants ; une meilleure articulation deplgvision officielle avec les
observations locales ; des informations plus cibjégne meilleure gestion du turn-
over des personnels.
* La prévention amontdans ce domaine tout reste a faire et I'exigatiactions
partagées avec la profession agricole serait deprogres.
* 'urbanisme: de gros progrés ont été réalisés sur ce regisfpeis les dernieres
crues. La formule alliant effort pédagogique etrfeté sur des objectifs a fait ses
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preuves. Les questions en suspens sont le degsdujdesse que I'on peut se
donner pour des aménagements dans le lit majeure§q équipements sportifs ou
culturels) et la durabilité des PPRI.

* Les travaux d’aménagementes travaux de curage, les zones de stockage, les

travaux de protection, les ralentisseurs dynamiqeepeuvent étre acceptables et
durablement efficaces sans s’inscrire dans uneégtead’ensemble articulée a un

objectif de sécurité.

Il nous apparait donc que l'acceptabilité des d#wisprises est donc liée a la satisfaction
des besoins et des souhaits des différentes ca®egbacteurs au regard de la sécurité, de
sa gestion et de son organisation.

Un premier enseignement méthodologique peut étnet rée ce qui précede: on peut
définir I'état de sécurité comme l'aptitude d’'une politiqueatisfaire les attentes négociées
avec les parties prenantes du systéme sécuagparties prenantes sont toutes les parties
concernées par la sécurité : les élus, I'Etat et représentants, les autres offreurs de
Sécurité, les riverains, les partenaires etc.

L’'acceptabilité sociale dans cette perspectivedesic la réalisation de cet objectif de
sécurité “ totale ” par la satisfaction des attesteégociées avec les parties intéressées.

Cela suppose donc un travail préalable d’identifioa de ces besoins puis de négociation
des objectifs de la sécurité et de ses modalités.

2/ La sdreté juridique

21/ Les enjeux au plan de la sécurité juridique.

La question de la sécurité juridique apparait derfeexplicite a propos des PPRI (question
du seuil de fixation de 'objectif) et de la diffos de I'information relative a 'annonce de
crue.

La fixation de l'objectif de sécurité concern@PPRI de la vallée de I'Oise et le P.O.S
de Soissons.

Les services de I'Etat, comme on lI'a vu, ont chdsi“ ne pas prendre de risques ” en
s’alignant sur les cotes de la crue de 1993 +280ocm en amont de Compiégne ou de
la crue de 1995 + 30 cm en l'aval, soit la crue@enale.

Ce choix a été, comme on l'a dit, mal vécu pa®las au début ; il a abouti a geler des
superficies de terrains constructibles importantes.

C’est semble-t-il la crainte que leur propre regabilité juridique soit engagée qui a le
plus pesé sur le choix des élus de se ralliervésl'de I'administration.

La volonté de I'Etat de conserver le monopole @éalioration et de la diffusion de
I'information d’annonce de crudécoule, semble-t-il, de considérations d’ordréligu
(ne pas multiplier les sources d’information poarmras donner prise aux rumeurs) et de
responsabilité juridique (la responsabilité jurickigde I'Etat peut ére mise en cause
devant les tribunaux, et elle I'est, semble-td,mus en plus).
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22/ Comment les acteurs publics anticipent lesugsgpossibles au plan juridique.

Dans les deux cas précédents, la réaction dessagetitEtat lorsqu’ils sont confrontés aux
risques juridiques semble étre de “ sécuriser ldé@asions ” soit en prescrivant aux élus
une contrainte maximale (PPRI), soit en pratiquantcontrdle étroit de l'information
(annonce de crue).

L’exces de précaution résultant du risque juridiqueecu peut donc affecter l'efficacité des
décisions.

- Dans le cas des PPRI et du P.QIl& choix des pouvoirs publics font peser des
contraintes fortes sur le développement des comsnueterisquent de susciter des
oppostions, comme on le voit a propos des recdgposés contre des PPRI devant le
tribunal dans diverses régions.

- Dans le cas déannonce de crue on entretient parfois le mythe de I'information
officielle, alors qu'au niveau des communes linfation officieuse l'a souvent
précédée, voire supplantée.

En raison des contraintes qui pesent sur la ddfusie I'information, celle-ci ap parait
parfois comme trop tardive, imprécise, trop techajgnadaptée aux besoins.

Enfin, 'Etat n’a aucun contréle sur la diffusioa dinformation aux populations par les
maires.

Les difficultés observées dans ces deux domaingsaragsent liées a une conception
mono-acteur de la décision qui fait peser toutdelp de la responsabilité juridique sur
I'Etat.

23/ Les solutions alternatives

Dans le cas deBPR|, I'alternative serait de positionner le PPRI namme un acte isolé
mais comme un élément daogse politique globale et partagée au niveau du bass
appuyée sur le respect des besoins des acteuesésc

C’est ce que réalise en grande partie la charteeABise.

Il nous parait indubitable que l'existence de canpd’action global est un élément de
nature a favoriser I'acceptation des contrainteBERI.

Dans le cas déannonce de cruel’alternative ici serait de concevoimn systéme de
responsabilité partagé, formalisé et vérifié.

Ceci supposerait par exemple :
- Une démarche collégiale des élus et des sendee$ Etat visant a résoudre ces
guestions ;
- L’élaboration de procédures nouvelles qui tiemrampte des besoins de chacune des
parties prenantes ;
- Des audits réguliers de vérification du respes procédures selon la méthodologie de
laudit qualité (assurance qualité).
- Eventuellement, la mise sous certification dugessus d’annonce de crue qui serait
une facon de :
« faire vérifier par un organisme certificateur ti@donne marche du systeme ;
» rendre visible les progrés de I'action de I'Etataefiabilité du service d’annonce
de crue.
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2/ CONTRIBUTION POSSIBLE DE L 'ETAT ADES DECISIONS PLUS SURES JURIDIQUEMENT ET
MIEUX ACCEPTEES

Le cas de Soissons donne un exemple plutét réad'siation de I'Etat dans le domaine de
la gestion des risques naturels et de sa contibiétila production de décisions slres et
consensuelles : cette efficacité est attestée moeampar les réalisations suivantes :

- Lamise en ceuvre du PPRI sur le bassin de I'Qise sa partie centrale ;

- Le projet de charte établi avec I'Entente AisneeOqui définit une large palette
d’actions définies en concertation avec les graélds de la région et couvrant les
principaux aspects de la gestion de la sécuritGedes inondations.

- Au niveau local — puisque notre étude a port@&isanément sur le bassin et la ville de
Soissons — la révision du POS de Soissons qui desee largement sur les
propositions des services de I'Etat en matiérealigation du risque et de définition des
mesures de prévention.

Nous nous proposons donc dans un premier lieu gegdé a partir du cas de Soissons et
du bassin Aisne-Oise, les processus qui ont caréribce résultat positif et d'identifier a
partir de la les “ bonnes pratiques ” dont on paitig’inspirer ailleurs.

Nous repérerons ensuite les difficultés rencontp@esl’Etat dans la mise en ceuvre de sa
politique de sécurité sur ce bassin et en tirelemgnseignements en vue de décisions slres
et acceptables.

1/ Les points clés du processus qui a abouti a cessultats positifs, et les “ bonnes
pratiqgues ” en vue de dédsions slres et acceptable

11/ L’émergence d’une forte demande de sécurité.

Ce qui a permis le déploiement de l'action de ltKt@s 5 derniéres années est bien sir le
phénomene inattendu des inondations de 1993 et ;188es-ci ont suscité une prise de
conscience locale, notamment chez les élus, efrfadtrger une demande de protection.

Le besoin de protection avait été occulté par lénpmene “ classique ” d’oubli des crues
et par le développement des pratiques de congirudiins le lit des rivieres qui semblait
accréditer I'idée d’'une absence de danger.

L’existence d’'une forte deman@st donc un point crucial, selon nous, qui coadite le
succes de l'action de I'Etat dans ce domaine.

A linverse, lorsque I'Etat intervient en 'absende demande forte ou en se substituant a
celle-ci, 'expérience enseigne que de grandegcdifés sont a prévoir.

On observe en effet — et le probleme des inondatéchappe pas a cette regle — qu’en
'absence d’'une forte demande, la réglementatidn mal a s’appliquer

Comment favoriser 'expression libre de la demghdeette question est fondamentale
puisqu’elle commande — nous insistons sur ce poies chances de succés de l'action de
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'Etat. Deux cas de figure peuvent se présenter :

Le premier cas est malheureusement celdealemandeur a subi un dommage, une perte
qui stimule 'expression de son besbpiciest ce que nous appelohses doigts de pied
écrasés .

Les inondations, comme celle de 1993/1995 sur kEsiBaAisne-Oise, entrent dans cette
premiere catégorie : il y a eu des “ doigts de piédrasés ", ces victimes des catastrophes
qui ont suscité tant chez les élus que chez lesilatpns une demande forte afin “ que cela
ne se reproduise pas ” et ont poussé I'Etat etllesa agir.

Faut-il que “ des doigts de pieds écrasés ” seusedt pour que l'action publique soit
mise en branle et devienne Iégitime ?

C’est bien ce que I'on observe au plan générah €ighifierait qu’il faut que les problémes
grossissent suffisamment pour qu’ils soient priclearge par I'Etat, et que donc l'action
publigue fonctionnerait davantage sur un mode guraé préventif.

Le deuxiéme cas de figure serait que I'Etat déve®frés en amont de I'objet de son
interventionun processus intense et méthodique d’informatiodeetonsultation avec les
acteurs concernés ; le but de ce processus serai t

- pédagogique expliquer l'action de I'Etat ;

- de révélation/clarification des besoingonnaitre les besoins pour affiner les mesures
publiques ;

- d’expression des demandedaire en sorte que petit a petit la responsabiigd
linitiative soit transférée aux intéresseés, et dofpondre a leur demande, plutét que
d'imposer une solution. Cela suppose que la démasdit envisagée dés le départ
comme un processus d’'apprentissage collectif dat’pue le réle d’animateur.

Pour que cette démarche soit efficace, il faut enogue I'Etat se convainque de

'importance de la prévention et de son corolldéreoncertation. Cela suppose d'admettre

que :

- l'application de la réglementation seule ne saffias, en général, et a elle seule, a
obtenir le résultat souhaité ;

- un succes formel de I'action de I'Etat — c'eslli® des mesures imposées sans souci
d’appropriation par les acteurs locaux — ne s@ra#t nécessairement une bonne chose :
proces, difficultés a faire appliquer la régleméinta compte tenu notamment de la
faiblesse des contrdles..;

- la prévention est préférable dans la mesure uparmet de poser les problemes a
froid ; elle est moins généralement moins colteuseles solutions curatives.

Le succes de cette phase de concertation suppasenént le développement d’'un savoir-

faire en matiére de communication, de négociatibécoute des besoins auquel tous les

services de I'Etat n'ont pas été nécessairemenutgoés.

Enfin, le temps passé a favoriser I'apprentissagdgs acteurs locaux des nouvelles regles
du jeu est souvent tres long. Ce temps apparemhperdu ” est en réalité un excellent
investissement dans la prévention des conflits oes droces socialement et
économiguement fort colteux pour I'Etat.

Ces deux cas de figure — “ doigts de pied écrasésricertation intensive en amont des

décisions pour développer I'expression des demandest été simultanément présents
dans le cas étudié.

99



Phase 3 — L'audit patrimonial

Nous considérons donc que les succes de l'actidicte dans ce domaine découlent a la
fois de l'intensité de la demande au départ etailu gris a I'écoute des besoins des acteurs.

12/ L'intervention d’'un médiateur externe

Les problémes d’inondations soulévent en généralageux cruciaux pour les acteurs
locaux: mise en danger de la vie (parfois), desibn de biens, risque pour le
développement des communes...

Ces enjeux sont le plus souvent contradictoir@sietin contenu émotionnel trés fort.

En conséquence, les services de I'Etat se trouwemiergés dans une complexité tres
grande d’enjeux et d’émotions dont les grilles deetures classiques (politiques,
économiques, juridiques, techniques...) ne suffipast toujours a rendre compte.

Dans ces conditions, la prise de recul devientaamelition sine qua non pour ne pas se
faire entrainer dans des conflits ou simplemenguso dans son action.

Les fonctionnaires de I'Etat peuvent difficlemeenir les deux réles simultanément : étre
dans 'aréne pour mette en application les medemiques et réglementaires appropriées
et regarder de loin le déroulement des évenements.

La nécessité d'unenédiation externes’impose donc dans tous les cas ou des conflits
importants ou une trés grande complexité caraetd@ria situation a traiter.

C'est le réle qu'a su jouer Monsieur Dunglas d&disfaction de la majorité des élus
locaux et des responsables de 'Etat.

Les propositions du rapport Dunglas ont constitne base d’action partagée par I'Etat et
des élus et ont depuis guidé leur action dans iceaohe.

Bien entendu, une médiation ne réussit que sesligpercue comme Iégitime par les acteurs

concernés ce qui signifie que :

- La médiation doit étre demandée par les acteursertnés ; dans le cas étudié, elle I'est
par des députés locaux.

- Le médiateur doit étre percu comme neutre et cdemd par rapport aux enjeux
locaux : M. Dunglas est un ingénieur général du 6RIe qui lui conférait aussi bien la
compétence technique que celle liée a I'expérience.

C’est a ce niveau que I'approche patrimoniale pauégale ment contribuer & des décisions
plus sdres et acceptables.

En effet l'audit patrimonial est une méthode conguar la résolution des problemes

complexes et multi-acteurs.

De plus, cette méthode, par sa déontologie et paedherche systématique de solutions
mutuellement bénéfiques, installe I'auditeur dang position de neutralité active et de

recherche de consensus.

La médiation de type patrimonial favorise l'orgatisn de la concertation en amont

évoqueée plus haut et elle stimule I'expression liesoins et 'apprentissage mutuel des
enjeux.

Nous reviendrons sur ces aspects dans le paragsap/aat.
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13/ La nomination d’'un coordinateur unique des seces de I’'Etat au niveau du bassin.

Il est difficile d’évaluer I'effet de cette mesuismlément des autres ; il est clair cependant
que cette proposition du rapport Dunglas, mise ewreedep uis, constitue une réponse aux
dysfonctionnements observés par le rapporteur @irsde cloisonnement et les
incohérences qui caractérisaient, selon lui, kactes services de I'Etat.

La nomination d’'un coordinateur unique, comme ee&té fait dans le cas étudié — ou, du
moins, I'établissement d’'une instance de coordimafpermanente entre les services de
I'Etat et les organismes publics apparentés (AgeeckEau, VNF etc.) — nous parait une
mesure indispensable pour des décisions plus sfieeseptables.

Cette nomination n’a pourtant pas résolu tous leblpmes dénoncés dans le rapport
Dunglas, comme on peut le lire dans le présentadpp

Mais elle constitue un pas en avant dans l'étabiient d'une unité d’action et d'une

philosophie partagée au niveau des services deatI'EBt des autres services publics
concernés.

14/ L’élaboration d’une charte au niveau du bassin

Il est prématuré de parler des résultats d’undeltpri n'a pas encore été signée.
Nous ne pouvons donc donner ici qu'une recommanmadaiondée, d’'une part, sur le
diagnostic réalisé au travers de la recherchetdgnart, sur notre exp érience.

La charte relative au bassin Oise-Aisne vise aliétahe politique concertée entre les
grands €élus du bassin et les services de I'Etatuend’'une sécurité accrue des acteurs du
bassin.

Sa valeur est double & nos yeux :

- C’est un document contractuel librement négoadést cette liberté d’engagement du
coté des élus qui garantit le mieux leur implicatitans la mise en ceuvre et le suivi de
la charte, plutét que des mesures imposées.

- C’est une solution globale aux problemes de #écaur le bassin : elle peut constituer
a ce titre une réponse aux critiques adresséePRudur d’autres sites, a savoir que le
PPRI ne protége pas les populations contre lesdat@ns, alors que c'est la
préoccupation principale des riverains.

En conséquence, nous pensons que I'élaboratiore dhiarte négociée avec les €élus doit
étre un objectif en soi de la politique de I'Etde: PPRI ne peut étre un substitut a

I'élaboration d’une politique globale et partagéesécurité sur le bassin ; il n’en est qu’un
des éléments nécessaires.

2/ Les difficultés rencontrées par I'Etat dans la rise en ceuwre de sa politique et les
enseignements aen tirer en vue de déecisions plises et mieux acceptées.

Ces difficultés nous paraissent étre de trois types

- D’une part, 'absence de vision claire et partagés responsabilités entre I'Etat et les
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élus, et la tendance de I'Etat de prendre en chargefacon unilatérale des
responsabilités que les élus lui dénient.

- Drautre part I'action de I'Etat s’inscrit encadl@ns une stratégie de 'offre plutét qu’une
stratégie de la demande.

- Enfin 'Etat a une politique “ macro ", ila’pas de politique “ micro ".

21/ L’absence de vision claire et partagée des aaspbilités et la tendance de I'Etat de

prendre en charge de facon unilatérale des resphitigs que les élus lui dénient

Il convient tout d’abord de nuancer cette critigia@s la mesure ou :

- Les préconisations du rapport Dunglas, qui comsiit la base de la politique de I'Etat
sur le sujet, font reposer sur I'Entente et dondesiélus I'essentiel de la politique de
sécurité sur le bassin Aisne-Oise, si 'on excdp¢a entendu le PPRI, I'annonce de
crue et les secours.

- Concernant les PPRI, l'action de I'Etat répondes objectifs de long terme : il est
normal que les contraintes qui en découlent setdr@aux intéréts représentés par les
€élus comme par exemple le développement communal.

- La demande d’autonomie des élus est parfois pzabal: il peut étre bon parfois de
rejeter sur I'Etat la responsabilité des probledesinondations.

Il N"'en demeure pas moins que I'Etat a du mal ariengr ou a faire partager ce qu'il
considere comme relevant de son domaine, du dorpairiagé avec les €lus et du domaine
exclusif des élus en matiére de gestion de la sécur
De facon plus spécifique, 'Etat ne percoit padisafnment, semble-t-il, la volonté des
élus de s’émanciper de la tutelle de I'Etat, etadoen tient pas suffisamment compte dans
ses décisions.

Ce comportement peut conduire I'Etat :

- A ignorer des dimensions importantes de la s&cumpar exemple, la fagcon dont de
maniére spontanée les €lus ou les communautégeaies ont su improviser des
secours ou batir des systemes locaux d’annonceugepour ameéliorer la réactivité de
I'action publique quand I'action de I'Etat est trigmte ou défaillante ;

- A pempétuer des procédures d’informations desamed, trés hiérarchisées, souvent
sous forme de directives quand les élus attendestirformations partagées tres en
amont de la décision (déclenchement de l'alerte).

- A conserver parfois des attitudes condescendarised-vis des élus — alors que les
pratiques de I'Etat en matiére d’'urbanisme apréagiére ne justifient pas que celui-ci
se pose aujourd’hui en meilleur garant de la séxuri

- A abandonner certaines responsabilités, comnmerégen de I'Aisne domaniale a une
époque, sans concertation avec les intéressés.

Ces attitudes ou ces réflexes expliqguent selon beascoup des difficultés relationnelles
rencontrées par I'Etat avec les élus ainsi queliteat de méfiance qui entoure parfois
I'action de I'Etat (méfiance par rapport a ses nhins supposées — "protéger Paris I" —;
probléme de crédibilité de I'action de I'Etat).

Les solutions dans ce domaine sont :

- De clarifier et de mieux expliquer la philosophiéngrale de I'action de I'Etagur le
partage des responsabilités aprés la décentralisdfiette philosophie devrait viser,
selon nous, la responsabilisation des élus et demura de terrain : il s’agirait de
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réaffirmer que I'Etat n’est pas la pour faire lace des élus mais pour “ faire faire ”,
ce qui lui impose de revoir ou développer certame&thodes de travail et de former
ses personnels dans ce sens: comment organisetoriaertation; comment
communiquer efficacement ?

La prise en main directe par I'Etat des mesureségearité (comme le PPRI) ne peut
étre qu'exceptionnelle.

Elle doit s’Taccompagner :

- D’une trés large concertation en amatur prévenir les incompréhensions et adapter
les dispositions nationales aux besoins locaux ;

- D’une vision globale du probléme traiter : c’est dans ce domaine que l'intenanti
de I'Etat est légitime, car elle transcende lestiEmes communales, départementales
ou régionale.

- D’une vision prospective fondée sur les étudies moyens d’études et de recherche
considérables de I'Etat lui donne la encore |égiiéra agir.

Si lintervention de I'Etat consiste a s'imposemsale déploiement des outils qui
pourraient rendre [égitime son intervention, on tpaanc s’attendre a ce qu’elle soit
rejetée.

- De définir des procédures qui associent plus énoént les élugsans le domaine de
annonce de crue et des secours, comme on ljalakt haut.

- De systématiser I'assurance quafig8agissant des processus de prévention
particulierement sensibles (annonce de crue ;gdasecours).

Cette disposition permettrait de sécuriser cevitesi et de renforcer la confiance des
élus.

22/ L’Etat s’inscrit encore trop dans une stratédie I'offre plutbét qu’'une stratégie de la
demande.

Qu'll s’agisse de l'annonce de crue ou des zonegpdinsion des crues, les démarches de
Etat procédentd’'une démarche générale, uniforme et descendanttphue d'une
analyse fine et différenciée des besamant toute définition de solutions.

Dans cette approche administrative, on se fondéeesirbesoins standards ce qui n’est pas
toujours suffisant précis pour calibrer 'offre.

De plus, on se prive de I'expression d’'une demathete utilisateurs, ce qui augmente le
risque d’inadaptation de l'offre a la demande, tdes chances d’appropriation des
mesures prises et fait peser sur 'Etat une resgiilité excessive quand il se substitue aux
intéressés dans la définition de leurs besoing &t projets.

Les solutions a apporter dans ce domaine sont :

- De systématiser les études de besoinse dans certains cas complexes les médiations
préalablement a la mise en place d'une politiqgual®nouvelle.
Cette écoute réalisée selon des méthodes profesfiem (enquétes ; questionnaires)
doit concerner les grandes catégories d'acteurscecngs (élus, populations,
entrepreneurs...).

- Dans le cadre de la politique de modernisatiotitat définie par la circulaire du
premier ministre du 3 juin 1998, la démarche géalitst définie comme la méthode

4« Ensemble des dispositions préétablies et sydtqoeadestinée a donner la confiance appropri éargu’
bien ou un service sera conforme aux exigencesassiurance-qualité est un des outils des démarches-
qualité.
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privilégiée pour moderniser les services de I'EEke trouverait dans le domaine de la
prévention des inondations un terrain d’applicaporilégié.

En effet la démarche qualité repose sur l'analyséalpble des besoins, la
responsabilisation des acteurs, la création dliwgtade pilotage associant les acteurs
concernés, le primat de la prévention...tous prirgiggi sont particuliérement
pertinents pour le sujet étudié. De plus, 'assteagualité est un des odtils de cette
démarche.

En conséquencdapplication de la démarche qualité au théeme deykestion de la
sécurité dans le cadre des projets stratégiquesRI&EN nous parait un élément de
nature a répondre a beaucoup des objections adsegd@ction de I'Etat.

23/ L’Etat a une politique “ macro ”, il n’a pas tgours de politique “ micro ”.

Dans le cas étudié, on a vu que tout un pan d'ufiique d’ensemble de sécurité est
ignoré par 'Etat comme par les élus : il sS'agitl@@rise en charge de leur propre sécurité
par les habitants et des entrepris€sest ce que nous appelons la “ gestion intéeféit’.

En effet, les habitants et les entreprises peugefdur niveau réaliser des travaux de
prévention qui réduiront les dommages en cas ddatians.

Bien sdr, le dispositif d’assurance actuel ne mifpitas en faveur de cette prise en charge
puisqu’il déconnecte le montant des remboursenueg fforts faits par les riverains pour
se protéger. Ce faisant, il favorise l'accroissemees risques et lirresponsabilité des
intéressés vis-a-vis de leur sécurité.

Il N’en demeure pas moins que, pour étre compllaétjon de sécurité doit étre pensée tant

au niveau des grands €lus du bassin que des airtdividuels de ce bassin.

Les domaines ou cette action devrait s’exercer, ammme on I'a vu plus haut :

- Le conseil aux habitantsdiagnostic et recommandations techniques en aamgrit
des recommandations générales contenues, par exataps le POS de Soissons.

- La prévention dans les entreprisediagnostic et accompagnement des solutions en
liaison avec les Chambres de Commerces.

- La prévention auprés des agriculteur recherche de zones d’expansion de crue ne
peut étre que lI'un des volets de cette politiquedieection des agriculteurs qui doit
prévenir le retournement des prairies, I'arrachdeg haies etc. Le CTE peut étre l'outil
approprié de mise en ceuvre de cette politique.

- L’'information des habitantsur les actions réalisées jusqu’a présent auungedassin
les actions en projet et le rdle qui leur est dévpbur les rassurer et les impliquer.

En conclusion sans prétendre a partir d’'un seul cas définircmstours d’'une action de
'Etat qui garantirait des décisions sOres et atéeq nous constatons que le cas de
Soissons et de son bassin offre déja des pistelibmations pour l'action de I'Etat que
les autres travaux réalisés dans le cadre de septerecherche permettront d’affiner ou de
compléter.

® La qualité est définie au plan interational corirtieptitude d'un produit ou d’'un service & saiisé des
besoins explicite ou implicites ”
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Il C ONTRIBUTION DE L 'APPROCHE PATRIMONIALE A L 'EMERGENCE DE DECISIONS
MIEUX ACCEPTEES SOCIALEMENT ET PLUS SURES JURIDIQUE MENT

31/ La contribution de l'audit patrimonial & desaions mieux acceptées.
L'approche patrimoniale agit & trois niveaux poawdriser 'acceptation sociale de la
politique d’amélioration qu’il propose :

- L’audit patrimonial aide a cerner les besoinsygatéme qualité (des parties intéressées)
et donc réunit les conditions préalables pour fandi®n d’'une politique mieux adaptée
et mieux acceptée.

- De par son mode de construction, il répond p#cip@ation a certaines préoccupations
des intéressés évoquées ci-dessus concernant ¢espus de décision : approche
globale, participation, ...

- De facon plus large, la démarche place la quest@l'appropriation de la décision au
cceur du changement projeté.

311/ Cermer les besoins du systeme qualité

L’audit patrimonial est un outil qui permet, sursgeroblemes complexes et multi-acteurs,
comme la question de la sécurité contre les indmkat de proposer des méthodes
d’investigation et de synthese qui donnent unenisiaire, synthétique et non polémique
des besoins des parties prenantes.

Sur cette base, il vise a donner des réponsesatjsiassent au mieux les besoins des
différentes parties dans une optique de médiatiale @égociation “ gagnant-gagnant ”.

Il crée donc, déja a ce niveau, les conditions pu# ces réponses soient acceptées. En
effet, les solutions répondent aux besoins formplér les intéressés eux-mémes et ont été
produites par les acteurs intéressés au travengpdacessus de co-expertise.

Ainsi, laudit est construit aussi pour que leseacs “ se reconnaissent” dans les
propositions du rapport.

312/ L'audit patrimonial répond par anticipation giar construction aux préoccupations

des intéressés relatives au processus de décision

Une réponse globale aux problemes étudiés

L’audit patrimonial aide le demandeur a définir yra@itique globale d’amélioration de la

sécurité, dans la mesure ou :

- Le champ de I'étude est calqué Bunité éco-socio-systémiquencernée (ici le bassin
et le grand bassin) ;

- Il recommande le plus souvent, suite a 'aulditcréation de lieux de dialogue et de
négociationa I'échelle de cette unité éco-socio-systémique.

- Enfin, les réponses apportées au niveau de ldogepatrimoniale suite a l'audit
patrimonial se situent a une échelle globale, ckileassin ou du massif.

Une démarche participative en vue d’'un partenapiatmanent

L’audit patrimonial, comme on l'a vuest concgu pour la participation maximabes
représentants des parties intéressées :

- co-expertise ;

- restitution de l'audit aux intéressés avec I'adadu demandeur ;

- affinement de la politique d’amélioration en go@s de travail.
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L'idée centrale est de mettre déja les acteursitaat®n de responsabilité par rapport au
probléme a résoudre dés I'étape de réalisatiofaddit.

Notre conviction est en effet ggeul 'engagement direct de I'ensemble des ayarvit e€h
faveur de la sécuritfla patrimonialisation de la sécurité) est de ratuparantir I efficacité

a court et long terme de la politique de sécurité.

Par ailleursjes structures patrimoniales (syndicats mixtesmités de pilotagesnises en
place dans le cadre de la gestion patrimomiaocient I'ensemble des acteurs concernés
en laissant la prééminence de la décision aux Ektst agissant principalement comme
animateur de la politique de sécurité, conseibppel du droit.

Une pédagogie du probléme a résoudre fondée sugddion d’'un savoir commun.

Selon notre analyse, une des principales diffisutlé la décision en univers complexe (
grand nombre d’acteurs ; incertitudes sur les caetdes effets des décisions) est que les
parties prenantes ne possedent pas une vision auenioup robleme a résoudre.

L'approche patrimoniale vise de fagon progressivaéer un langage commun puis une
vision partagée du probleme a résoudre et enfiangagement réciproque portant sur les
solutions a donner.

Créer un langage commun
Il s’agit d'utiliser des concepts pour la descrmtiet I'analyse du systéme qui soient
simples et partagés par les acteurs concerneés.

En I'occurrence, notre modéle de référence esi della rencontre des offres et demandes
de sécurité/optimum étant réalisé lorsque les offres et dedes a court, moyen et long
terme s’ajustent.

L’écart entre les offres et demandes est définirnerte probleme a résoudre.

Ce référentiel de bon fonctionnement d’'une politiguublique est suffisamment simple et
conforme au bon sens pour qu’il puisse étre apgdpcilement par les acteurs concernés.
C’est aussi le référentiel de base de toutes lesmfie qualité : la qualité (ici la sécurité)
étant définie, comme on I'a vu plus haut, commeoiaformité du service au besoin.

Dans le méme temps, ce référentiel définit exglnient une méthodologie pour I'action

publique : se focaliser sur la connaissance desirmesfavoriser la rencontre directe des
offreurs et des demandeurs, réduire les écartge efffrie et besoins définis, rechercher des
solutions négociées et mutuellement bénéfiques.

Aboutir a une vision partagée
L’audit patrimonial est concu pour favoriser au imaxn le partage des probléemes ear
restitution a 'ensemble des acteursl@tvalidationdu rapport d’audit par ceux-ci.

Elaborer des engagements réciproques
Ceux-ci prennent généralement la forme d’gharte ou de contrats d’objectifs.

Des solutions plus efficaces
Les solutions que laudit patrimonial peut perneet’atteindre sont généralement
pertinentesen ce sens que :
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» Elles reposent sur I'expertise des acteurs consgeitiést-a-dire de ceux qui sont les
meilleurs spécialistes du probleme a résoudre ;

» Cette co-expertise est organisée de facon cohéfgnlle IDPA etc.) et synthétisée de
facon a étre plus facilement accessible au plusdgnambre ;

» Les solutions visent des résultats de type gadgaghant ;

* Elles sont congues par un expert indépendant ggroraau probléme, qui n'a pas
d’autres a priori que les principes méthodologigateséontologiques qu'’il a affichés
au depart.

313/ L’audit patrimonial place la question de I'apriation de la décision au cceur de la
démarche patrimoniale

Comme on l'a vu dans les développements ci-defaudit patrimonial est une machine a
produire du consensus : tous les aspects de laod&th fondements méthodologiques,
déontologiques — concourent a ce but double : desiens adaptées et partagées.

Une solution aussi efficace techniquement ou jgudment qu’elle puisse paraitre ne vaut
que pour autant qu’elle soit adaptée aux besoirepptropriée (patrimonialisée) par les
parties intéressees.

32/ La contribution de I'audit patrimonial a des dédsions plus sOres juridiquement..

L'idée que l'on peut exprimer a ce stade se fond@&uement sur notre expérience
antérieure et découle ce qui a été développéssitdel 'audit patrimonial peut contribuer

a des décisions juridiguement plus sOres dans launeeou il aide a fabriquer du
consensus a partir de situations complexes ou ictudlles, et que l'acceptabilité des
décisions est pour nous un des facteurs princigiuba solidité juridique des décisians

33/ Limites de I'approche patrimoniale
Ces limites tiennent a la nature du probleme pbséxeconditions d’utilisation de 'outil.

Nature du probléme

Comme toute méthodologie d’audit, 'approche pabrifale ne peut étre valablement mise
en ceuvre que dans des situations de conflit ouodeplexité forte qui justifient un tel
investissement en amont de la décision.

Conditions d'utilisation

C’est bien s(r :

- L'existence d’un demandeur motivé ;

- Larestitution des travaux a 'ensemble des eH8€és ;

- Eventuellement le suivi des résultats, 'animatide groupes de travail et l'aide a
I'élaboration d’'une politique partagée.

Un programme de recherche en cButsvrait nous permettre d’'aller plus loin dans la
validation des hypothéses contenues dans le preaeai.

® Dans le cadre du programme de recherche sumjeerisaturel et technologique (EPR), trois audits
patrimoniaux vont étre réalisés sur des bassingsdees : il est également prévu d’accompagneadesrs
locaux, s’ils en sont demandeurs, dans la misdaae ’'une politique et de structures de gestion
patrimoniale.
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APPROCHE PATRIMONIALE ET PREVENTION DES RISQUES DE CRUE
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APPROCHE PATRIMONIALE ET PREVENTION DES RISQUES DE CRUE (suite)
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