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Résumé

Cette these porte sur I’analyse de la cartographie des aléas naturels littoraux réalisée dans le cadre
de I’élaboration des Plans de Prévention des Risques Littoraux (PPRL). L’élaboration des PPRL
« prioritaires », définis suite a la tempéte Xynthia de 2010, a provoqué des débats, souvent
conflictuels, entre 1’Etat et les collectivités territoriales au sujet des cartes d’aléas submersion
marine ou recul du trait de cote. Elaborées dans un objectif précis de prise en compte des risques
dans ’urbanisation, les cartes d’aléas sont loin d’étre seulement un état des connaissances ; elles
s’insérent dans un processus de concertation piloté par I’Etat. Cette recherche doctorale s’attache a
la compréhension de la construction de ces cartes d’aléas littoraux, au travers notamment des sujets
de débats et des acteurs impliqués. Elle analyse les facteurs influencant la cartographie a partir de ce
que représentent les cartes d’aléas pour chacun.

Dans une premiere phase, une enquéte par questionnaire, menée a 1’échelle nationale aupres des
services de 1’Etat, permet de comprendre comment sont réalisées techniquement les cartes et
comment elles s’inserent dans les processus de concertation. Une analyse statistique permet de
mettre en évidence I’impact de la complexité des études d’aléas et de la limitation du
développement territorial sur les difficultés rencontrées. L’étude des processus de concertation
permet 1’élaboration d’une typologie, principalement structurée par le niveau de débat technique, le
type d’acteurs et le degré de conflictualité, lié au climat de confiance.

Dans une seconde phase, quatre études de cas sont fondées sur des entretiens menés aupres des
différents types d’acteurs impliqués. Elles concernent (1) le Marquenterre — Baie de Somme, (2) les
Pays Bigouden et Fouesnantais, (3) la Presqu’ile de Guérande - Saint-Nazaire et (4) I’lle de Ré.
L’analyse montre la prédominance du mode de concertation et des présentations des études
techniques dans un objectif d’acceptabilité des cartes d’aléas.

Finalement, les résultats de cette recherche mettent en évidence que les études d’aléas sont peu
issues des connaissances territoriales, mais surtout abordées sous un angle « expert » présentant une
forte complexité. Les acteurs locaux s’approprient ainsi difficilement les nouvelles connaissances
sur les aléas littoraux. La forte présence des aspects techniques et la mécanique d’élaboration du
zonage réglementaire conduisent a une cristallisation des débats des PPRL sur cette étape de
cartographie des aléas. Ces débats cachent aussi souvent des conceptions distinctes de la politique
de prévention et des intéréts divergents entre acteurs agissant a échelles spatiales et temporelles
différentes. L’ouverture restreinte des discussions par 1’Etat lors de la cartographie des aléas de
référence et de 1’élaboration du zonage réglementaire conduit a une faible territorialisation des
PPRL et rend difficile leur intégration au sein des politiques locales de prévention des risques
littoraux et d’aménagement du territoire. Cette these révele ainsi I’importance cruciale de la
concertation engagée entre acteurs et d’une entrée par le territoire. Cette stratégie, non seulement,
permettrait une appropriation active des connaissances sur les aléas, mais elle favoriserait aussi
cette intégration du PPRL au sein de I’action publique territoriale.
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Introduction générale

Le littoral, zone d’interface entre la terre et la mer, est fortement convoité. Siege de nombreuses
activités économiques comme le tourisme, la péche, la conchyliculture, le commerce, la plaisance,
etc., le littoral est un lieu attractif, dont I’économie résidentielle occupe une place centrale depuis la
seconde moitié du XXe siecle. La pression démographique est forte sur le littoral. Elle se traduit
notamment par une densité de population élevée et un fort niveau d’artificialisation des sols. En
2006, les communes littorales métropolitaines accueillaient 6,1 millions de résidents soit 10 % de la
population de métropole, pour une densité 2,5 fois supérieure a la moyenne nationale (MEDDTL,
2011a). En 2009, les communes littorales accueillaient 7,8 millions de résidents (MEDDTL, 2011a).
La population des départements littoraux devrait augmenter de 18,7 % entre 2007 et 2040 (contre
13 % pour les départements non littoraux). Les départements littoraux pourraient ainsi concentrer
pres de 39 % de la population d’ici 2040 (SOES, 2012). Le littoral est également un milieu naturel
spécifique et un lieu de richesses écologiques. Les espaces artificialisés couvrent une partie plus
importante sur la bande littorale que sur le reste du territoire métropolitain. Les milieux naturels
restent tres présents puisqu’ils couvrent plus de la moitié des surfaces des communes littorales. Ils
sont spécifiques au littoral et sont majoritairement des espaces ouverts non prairiaux, des zones
humides et des surfaces en eau. Les niveaux de protection de ces espaces (protections
réglementaires ou autres mesures) sont généralement plus élevés que la moyenne (MEDDTL,
2011a). Ces milieux sensibles sont caractérisés également par une intense dynamique physique, du
fait de I’action de la mer, qui les modeéle au gré de la dynamique météo-marine et particulierement
des événements tempétueux. Le littoral est par définition un milieu mobile, s’adaptant aux forgcages
météo-marins (MEEDDM, 2010). Cette mobilité naturelle, nécessaire a la résilience du milieu, est
mise a mal par les implantations toujours plus nombreuses d’activités stables dans 1’espace et le
temps. Ces fortes pressions anthropiques font du milieu littoral vulnérable, a la fois un lieu de
conflits, en raison notamment des conflits d’usages entre activités (Cadoret, 2011), mais aussi un
lieu soumis aux pollutions et aux risques naturels. L’élévation du niveau moyen de la mer liée au
changement climatique, dont les estimations sont comprises entre 0,28 et 0,98 m a la fin du siecle
(Church et al., 2013) constitue une pression supplémentaire majorant les difficultés liées a la
gestion du littoral. Le littoral, milieu spécifique a la fois fragile, dangereux et attractif, est ainsi un
« objet de politiques publiques spécifiques » (Mazé et Meur-Ferec, 2017) nécessaires a la
régulation, grace a divers instruments, normes, structures, dispositifs et autres outils (Lascoumes et
Le Gales, 2004a).

L’implantation successive d’activités sur le littoral en fait aujourd’hui un espace a risque, exposé a
plusieurs aléas naturels littoraux, en premier lieu desquels la submersion marine et le recul du trait
de cote. La France comporte de nombreuses cotes basses vulnérables a la submersion marine en cas
d’événement tempétueux. 757 400 hectares sont situés sous des niveaux marins extrémes'
(CETMEF et al., 2012a). Les analyses menées en France dans le cadre des travaux de la directive
européenne relative a 1’évaluation et a la gestion du risque d’inondation ont estimé qu’il existait
1,4 million d’habitants permanents et 850 000 emplois exposés au risque de submersion marine
(MEDDE, 2012a). Les travaux menés dans le cadre de 1’indicateur national d’érosion cotiere ont
estimé la perte de surface a 1’équivalent de 3 100 terrains de rugby en un demi-siecle, de 1949 a
2005, soit 26 km?2. 22 % des cOtes métropolitaines (hors Corse) marquent une tendance au recul sur
la période étudiée, sachant que ce linéaire en recul exclut les zones couvertes par un ouvrage de

1 Définis comme les niveaux marins centennaux en métropole et d’aprés la bibliographie en outre-mer.
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protection linéaire (MEDDE, 2016). Plus de 15 000 ouvrages de protection (digues cotieres, perrés,
murs de soutenement, épis et brise-lames) ont été recensés en métropole, concernant un linéaire
cotier de 2 840 km, soit 20 % du linéaire total®.

Les submersions marines de grande ampleur dans les Pays de la Loire et en Poitou-Charente lors de
la tempéte Xynthia du 28 février 2010 ont entrainé une véritable prise de conscience du retard
accumulé dans la politique de prévention des risques littoraux. Si les outils réglementaires de
prévention des risques naturels étaient bien disponibles, notamment des Plans de Prévention des
Risques (PPR), créés en 1995, servitudes d’utilité publique inscrivant les risques dans
I’aménagement du territoire, les objectifs de couverture avaient donné la priorité au risque
d’inondation par débordement de cours d’eau au détriment des zones concernées par les aléas
littoraux (Martin et al., 2010 ; Gérin et al., 2010 ; Gérin, 2011 ; CETMEEF et al., 2012a). Suite a la
tempéte Xynthia, I’identification de 303 communes prioritaires pour 1’élaboration de Plans de
Prévention des Risques Littoraux (PPRL)? a redonné la priorité a 1’élaboration de ces documents de
planification sur les zones cétieres. Les enseignements de Xynthia ont également occasionné une
évolution dans la maniere d’estimer les aléas afin d’obtenir une appréciation plus fine, mais aussi de
permettre une anticipation de I’élévation du niveau moyen de la mer du prochain siecle. Cependant,
depuis 2011, la mise en ceuvre des PPRL sur le territoire frangais a fait émerger de nombreuses
situations de contestations locales, révélatrices des difficultés rencontrées, mais sans doute
également exacerbées du fait d’une élaboration simultanée de ’ensemble de ces PPRL. Ces
contestations ont majoritairement concerné 1’étude des phénomenes naturels (aléas) qui constitue la
premiere phase dans 1’élaboration des PPR. La réalisation des cartographies d’aléas naturels, quel
que soit 1’aléa concerné, a toujours été source de vives discussions entre I’Etat, instructeur des PPR,
et les collectivités locales, associées a leur élaboration (MEDD, 2006a ; Beucher et Rode, 2009 ;
Gérin et al., 2012).

La prévention des risques naturels en France s’organise autour de 7 piliers (MEEM, 2016), dont le
premier est la connaissance des aléas, des enjeux et des risques®. Ce premier pilier est une étape
nécessaire a la mise en ceuvre de I’ensemble des mesures de prévention. Sur le littoral, la majorité
des études d’aléas sont réalisées dans le cadre des PPRL. Or, les contestations des collectivités a
I’encontre des PPRL élaborés sous le pilotage des services déconcentrés de I’Etat se sont
concentrées sur les cartes d’aléas littoraux, remettant en cause les délimitations des lieux
potentiellement touchés par les phénomenes naturels ainsi que leurs conséquences réglementaires.
Les cartes d’aléas ont ainsi cristallisé les conflits. L’absence d’un diagnostic partagé par 1I’ensemble
des acteurs impliqués, quant a I’exposition d’un territoire aux phénomenes naturels cotiers, apparait
comme une source de difficulté dans cette premiére étape de la prévention des risques littoraux. La
problématique de ce travail de recherche découle de ce constat.

La compréhension de 1’élaboration des connaissances des aléas littoraux, concrétisées par leur
cartographie, est utile a I’identification des causes de ces conflits. Dans cet objectif, les travaux
portent sur une analyse approfondie des échanges entre acteurs lors de 1’étude d’aléas, de la maniére
dont ils sont organisés, des participants, des apports de connaissance de chacun. Ils cherchent a
estimer le degré d’atteinte d’un socle commun de connaissances entre les acteurs et d’appropriation
de ces connaissances. La maniére dont chaque acteur s’approprie la carte d’aléas varie selon ce
qu’elle représente pour lui. Les travaux portent ainsi également sur les représentations de cette carte
pour chaque acteur, en fonction des enjeux propres a chacun.

Pour comprendre 1’élaboration des connaissances des aléas littoraux, 1’analyse a été menée en

2 Estimation sur la base du linéaire de trait de cote Histolitt®, produit commun SHOM-IGN. Les cétes frangaises
comprennent 23 863 km de cdte, dont 14 035 en métropole et 9 828 en outre-mer dont 2 804 km dans les 5 DOM
(© Ouvrages et aménagements littoraux — Cerema-MEEM).

3 Recensées dans la circulaire du 2 ao(t 2011 relative a la mise en ceuvre des plans de prévention des risques
naturels littoraux.

4  Les piliers suivants sont: 2) la surveillance, la prévision, la vigilance et I'alerte, 3) I'éducation et I'information
préventive des citoyens, 4) la maitrise de I'urbanisation et du bati par la réglementation et les plans de prévention
des risques, 5) la réduction de la vulnérabilité, 6) la protection, 7) la préparation aux situations d’'urgence
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plusieurs étapes.

L’enjeu de la premiere partie de ce travail est de poser le cadre dans lequel s’inscrit cette recherche
doctorale. Elle fait dans un premier temps 1’état des lieux de la politique de prévention des risques
naturels et de son évolution, mais aussi des rapports complexes qu’entretiennent entre eux les
acteurs principaux (chapitre 1). Ce premier chapitre permet de comprendre les rouages de 1’outil
dans le cadre duquel les études d’aléas littoraux sont réalisées : le PPR. La mise en ceuvre de la
politique de prévention des risques naturels littoraux est au ceeur de cette recherche, mais aussi dans
sa genese puisque c’est d’abord ma pratique professionnelle qui a fait germer une série de
questionnements. Cette expérience professionnelle dans la gestion des risques littoraux est un atout,
car elle permet un premier niveau de compréhension, mais elle demande aussi une réflexion
approfondie sur le changement de positionnement nécessaire pour mener cette recherche
universitaire (chapitre 2). Cette pratique professionnelle antérieure oriente la formulation
d’hypotheses présentées également dans ce deuxiéme chapitre. Une description du cadre théorique
d’analyse (chapitre 3) clot cette premiere partie. Le chapitre 3 aborde ainsi les notions de risque, de
territoire, de cartographie, de construction collective des savoirs et leur mobilisation dans les
politiques publiques, ainsi que la notion de concertation.

L’enquéte de terrain a été menée en deux phases: la premiére phase d’enquéte a été menée a
1’échelle nationale afin de dresser un état des lieux général des processus de concertation entre les
acteurs pendant les études d’aléas, débouchant sur une typologie de ces processus. La seconde
phase d’enquéte a été menée a travers quatre études de cas représentatives des catégories de la
typologie. La méthodologie suivie pour chacune de ces phases est présentée dans chacune des
parties.

La deuxieme partie présente la premiere phase d’enquéte menée au niveau national. Un
recensement des cartes d’aléas littoraux élaborées pour des PPRL est réalisé (chapitre 4). Pour
chacun des PPRL identifiés, une enquéte par questionnaire est menée aupres des services
déconcentrés de I’Etat en charge de I’instruction des PPRL (chapitre 5). L’objectif de cette enquéte
est I’analyse exhaustive a 1’échelle de la France des processus de concertation pour 1’élaboration des
cartes d’aléas littoraux, permettant une compréhension non focalisée sur les seuls processus ayant
concentré 1’essentiel des difficultés. L’ensemble des techniques mises en ceuvre pour les études
d’aléas et la concertation avec les parties prenantes sont étudiés. L.’analyse peut alors déboucher sur
une identification des principaux facteurs a I’origine des difficultés rencontrées par les services de
’Etat pendant la cartographie des aléas littoraux (chapitre 5) ainsi que sur une typologie des
processus de concertation entre les acteurs pendant cette phase (chapitre 6).

La troisieme partie présente la seconde phase d’enquéte menée au niveau local a partir de quatre
études de cas. Le choix des sites découle directement de la typologie des processus de concertation
élaborée précédemment afin de représenter au mieux leur diversité (chapitre 7). Le chapitre 7
présente également la méthodologie retenue lors de cette enquéte, menée a partir d’une analyse
documentaire et d’entretiens semi-directifs. Le contexte territorial des quatre études de cas est
ensuite présenté (chapitre 8). Il décrit les caractéristiques physiques et humaines de chaque territoire
et déroule la chronologie d’élaboration des cartes d’aléas et du PPRL. L’analyse des entretiens
permet ensuite de faire ressortir les différences de points de vue des différents acteurs sur cette
élaboration (chapitre 9).

Les deux phases de I’enquéte permettent dans une quatrieme partie de se pencher sur la construction
technique des connaissances sur les phénomenes de submersion marine et de recul du trait de cote,
de comprendre comment se mélent les connaissances expertes et territoriales, et comment les
acteurs s’approprient ces nouvelles connaissances (chapitre 10). La cartographie des aléas de
référence, spécifique au PPRL, est ensuite plus précisément étudiée (chapitre 11). Les conséquences
de la méthode d’élaboration des cartes d’aléas de référence et du zonage réglementaire sur
I’intégration du PPRL aux politiques publiques territoriales sont enfin discutées (chapitre 12).
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Partie 1. Mise en carte de la connaissance
des phénomeénes naturels et politique de
prévention des risques naturels

Cette premiere partie présente les premieres réflexions menées dans le cadre de cette recherche. Les
éléments préalables nécessaires a la compréhension de ces travaux de recherche sont exposés dans
le chapitre 1. IIs concernent la politique francaise de prévention des risques naturels, le systéme de
gouvernance complexe dans lequel elle s’insere, ainsi que la réalisation des PPRL, tant I’aspect
technique de réalisation des cartes d’aléas naturels que I’aspect de concertation entre les parties
prenantes et les difficultés rencontrées dans ce cadre. Le chapitre 2 explique le cheminement
intellectuel a I’origine de ces travaux. Ce cheminement démarre en effet lors de mes activités dans
le cadre de la mise en ceuvre de la politique de prévention des risques littoraux au sein du Centre
d’études techniques maritimes et fluviales (CETMEF) puis du Centre d’études et d’expertise sur les
risques, I’environnement, la mobilité et I’aménagement (Cerema), ou j’ai pu faire le constat des
contestations nombreuses des cartes d’aléas littoraux. Ce chapitre présente comment, en partant de
ma propre expérience professionnelle et de I’incompréhension des sources de ces contestations, le
souhait d’approfondir cette question s’est concrétisé sous la forme d’une these de doctorat. Ce
chapitre permet d’appréhender le travail spécifique ayant permis de passer de la position
d’ingénieur a une position de chercheur et de présenter les hypothéses préalables au démarrage des
travaux. Le chapitre 3 permet de clarifier les bases conceptuelles de cette recherche. Enfin, cette
premiere partie se termine par la présentation de la démarche générale des travaux.
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Chapitre 1. Prolégomeénes : Les politiques publiques de
prévention des risques naturels et leur mise en ceuvre
institutionnelle

Ce chapitre 1 expose les connaissances préalables a la naissance du sujet de recherche acquises dans
le cadre de mon expérience professionnelle. Ces connaissances concernent en premier lieu la
politique francaise de prévention des risques naturels et son lien, pour les risques littoraux, avec la
gestion du trait de cote. L’application de cette politique nécessite de bien appréhender 1’ensemble
des acteurs impliqués et le systeme de gouvernance complexe hérité de la décentralisation. Ce
chapitre traite également de maniére approfondie de 1’outil central de la politique de prévention des
risques naturels, le PPR, dans le cadre duquel sont majoritairement réalisées les cartes d’aléas
littoraux. La méthode d’élaboration des PPRL, les études techniques conduisant aux cartes d’aléas
naturels, les principes de concertation entre les parties prenantes et enfin les difficultés rencontrées
lors de 1’élaboration des PPRL sont présentés.

1.1 Une consolidation progressive de la politique de prévention
des risques

1.1.1 Des outils de politique de prévention des risques littoraux pensés a
I’origine pour le fluvial

Pendant longtemps, les conséquences des tempétes ont fait du littoral un milieu hostile et peu
fréquenté, un « territoire du vide » (Corbin, 1988). Il était alors un milieu peu attractif, mais
intensément exploité et progressivement modelé par les activités essentiellement maritimes,
portuaires et agricoles (Noél, 2016). La poldérisation de marais littoraux a été engagée
majoritairement a partir du Moyen Age, et ce, jusqu’a la seconde moitié du 20°¢ siécle, (Goeldner-
Gianella, 2007 ; Goeldner-Gianella, 2013 ; Guerrin et Bouleau, 2014), dans un objectif de
production agricole, exacerbé dans le cadre d’une politique expansionniste (Noél, 2016). Des
espaces sont alors gagnés sur la mer par le drainage et la construction successive de digues. Ces
constructions constituent ainsi les premiéres défenses contre la mer.

Le littoral est devenu un milieu attractif avec le développement des stations balnéaires depuis la fin
du 19¢ siécle et la densification des activités portuaires dans la seconde moitié du 20° siécle (Meur-
Ferec et Morel, 2004 ; Noél, 2016). Cette attractivité récente, qui se traduit notamment par une
urbanisation continue, a contribué a renforcer le rythme et 1I’ampleur des changements
morphologiques du littoral. La frange littorale a été fortement modifiée a la fois pour faciliter
I’accés a la mer, mais aussi pour se défendre de ses débordements.

Le littoral, bien que partageant avec les rivages des cours d’eau une méme politique de prévention
contre les risques naturels, présente une histoire quelque peu différente. Les cours d’eau ont en effet
concentré sur leurs rives le développement de villes, carrefour entre voies de communication
terrestre et fluviale, et d’activités, du fait de la richesse agricole des terres et de la facilité
d’aménagement des plaines. Le littoral était trés peu occupé en dehors des ports puis a connu un
développement généralisé.

La politique de prévention des risques d’inondation trouve son origine apres les inondations de
1856, de la Loire ou du Rhone notamment, dans les premieres interventions de I’Etat. Une loi de
1858 a ainsi marqué le lancement des travaux de défense des villes contre les inondations par 1’Etat.
Le décret-loi de 1935 renforce cette premiére législation et institue les Plans de Surfaces
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Submersibles (PSS), recensant les connaissances des zones historiquement inondées et définissant
les secteurs soumis a des autorisations spécifiques pour ne pas nuire a 1I’écoulement des eaux.

Ainsi, les interventions en matiére de prévention des inondations ont largement privilégié en milieu
fluvial comme maritime la maitrise de 1’aléa, et ce, jusqu’aux années 1990 (Deboudt, 2010 ; Vinet,
2010 ; Guerrin et Bouleau, 2014 ; Drobenko, 2015), grace a une confiance dans la matitrise des eaux
dans la culture d’ingénieur fortement présente au sein de I’Etat (Gueben-Veniére, 2014 ; Guerrin et
Bouleau, 2014). Sur les zones non protégées, la connaissance des événements historiques a entrainé
le développement de savoirs vernaculaires permettant 1’adaptation du bati a la présence temporaire
des eaux (Gentric et Langumier, 2009 ; Vinet, 2010).

Un décret du 29 aotit 1955 introduit dans le Code de 1’urbanisme un article (R. 111-3) permettant la
délimitation par le préfet d’un périmeétre de risques, annexé au Plan d’Occupation des Sols (POS) a
I’intérieur duquel le permis de construire et les autres autorisations d’occuper le sol peuvent étre
refusés ou autorisés en les subordonnant a des conditions spéciales. Cet article est modifié en 1973
et précise la possibilité de refus de permis de construire ou son autorisation « sous réserve de
I’observation de prescriptions spéciales si les constructions, par leur situation ou leurs dimensions,
sont de nature a porter atteinte a la salubrité ou a la sécurité publique ». Cet article R. 111-2 du
Code de I’urbanisme est toujours en vigueur.

Mais c’est réellement le début des années 1980 qui pose les fondements de la prise en compte du
risque dans 1’aménagement du territoire. La loi du 13 juillet 1982° relative a ’indemnisation des
victimes de catastrophes naturelles, par I’introduction de 1’indemnisation et de la maitrise de
I’urbanisation, pose les bases de la politique de prévention des risques naturels en France autour des
principes de responsabilité et de solidarité. Elle prévoit I’indemnisation des dommages aux biens et
les pertes d’exploitation lors d’un événement naturel « d’intensité anormale », I’état de catastrophe
naturelle étant constaté par arrété interministériel. Cette indemnisation est fondée sur 1’alinéa 12 du
préambule de la Constitution du 27 octobre 1946, qui précise que: « La Nation proclame la
solidarité et I’égalité de tous les Frangais devant les charges qui résultent des calamités
nationales ». L’indemnisation est rendue possible par le prélevement obligatoire d’une partie fixe
des primes d’assurance, identique pour chaque assuré, quelle que soit 1’exposition au risque. Elle est
garantie par un systéeme de réassurance de la Caisse Centrale de Réassurance (CCR) qui permet une
mutualisation des risques au niveau national, et par la possibilité d’une intervention de 1’Etat en
dernier ressort en cas d’incapacité de remboursement du systeme CATNAT face a un événement
exceptionnel. Cette loi prévoit également, afin d’assurer un équilibre et la pérennité du systéme, la
réalisation de Plans d’Exposition aux Risques naturels prévisibles (PER)® qui déterminent les zones
exposées a un risque majeur, ainsi que les techniques de prévention a mettre en ceuvre : interdiction
d’urbaniser ou prescriptions sur le bati. Il constitue une servitude d’utilité publique qui s’impose
aux documents d’urbanisme et aux autorisations d’occupation du sol. La réalisation des PER
marque aussi le lancement des premieres méthodes de cartographie homogéne et normalisée des
risques en France (Garry, 1985 ; Garry et al., 2004). Cette loi constitue le point de départ de
I’unification d’une véritable politique de prévention des risques naturels qui par la suite va
continuellement étre complétée et se consolider.

La loi du 22 juillet 1987, relative a 1’organisation de la sécurité civile, a la protection de la forét
contre I’incendie et a la prévention des risques majeurs, complete la politique de prévention des
risques en introduisant deux axes : I’organisation de la sécurité civile et I’information préventive.
Elle définit les plans d’organisation des secours qui préparent les mesures de sauvegarde et
coordonnent les moyens de secours. Elle donne aux citoyens un droit a I’information sur les risques
majeurs auxquels ils sont soumis et sur les mesures de sauvegarde qui les concernent.

Loi n°82-600 du 13 juillet 1982 relative a 'indemnisation des victimes de catastrophes naturelles.

Décret n°84-328 du 3 mai 1984 relatif a I'élaboration des plans d’exposition aux risques naturels prévisibles.

Loi n°87-565 du 22 juillet 1987, relative a I'organisation de la sécurité civile, a la protection de la forét contre
l'incendie et a la prévention des risques majeurs.

~N o O;
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La loi du 2 février 1995° relative au renforcement de la protection de 1’environnement, dite loi
Barnier, a pour objectif général des pratiques plus respectueuses envers l’environnement en
associant le public aux décisions. Elle crée les Plans de Prévention des Risques Naturels (PPRN),
instruit par les services déconcentrés de 1’Etat. Ils remplacent les PER, les PSS et les périmétres de
risques institués en application de I’article R. 111-3 et, comme les PER, valent servitude d’utilité
publique. Ils sont ainsi opposables et doivent étre annexés au Plan Local d’Urbanisme (PLU). Les
PPRN ont pour objectif de délimiter les zones exposées aux risques et, en fonction de cette
évaluation, d’y interdire, ou d’y autoriser sous prescriptions particulieres les constructions ou
aménagements nouveaux. Ils définissent également les mesures de prévention, de protection et de
sauvegarde, et les mesures relatives aux constructions et aménagements déja présents en zone a
risque. Les PPRN sont déclinés pour différents aléas, dont les aléas littoraux (MATE et METL,
1997a). Cette loi introduit également la possibilité d’expropriation en cas de risques naturels
menacant les vies humaines. Elle introduit le principe de précaution en droit frangais et crée le
fonds de prévention des risques naturels majeurs (FPRNM ou « fonds Barnier »). Le « fonds
Barnier » est alimenté par un prélevement sur la prime « catastrophes naturelles » des contrats
d’assurance et permet d’assurer notamment la réalisation d’études, de travaux de protection ou de
réduction de la wvulnérabilité, d’expropriations ou d’acquisitions amiables, de campagnes
d’information préventive, etc.

Une étape importante est franchie dans la construction de la politique de prévention des risques
naturels avec la loi du 30 juillet 2003° relative a la prévention des risques technologiques et naturels
et a la réparation des dommages, dite loi Bachelot. Elle complete le dispositif existant sur deux
aspects majeurs, la sensibilisation et 1’éducation des populations (réunions d’information,
information acquéreur-locataire IAL, reperes d’inondation) et la surveillance et la prévision des
inondations. Elle insiste sur I’importance de la concertation institutionnelle dans un domaine ou
plusieurs acteurs sont cogestionnaires du risque (création des commissions départementales). Ces
acteurs peuvent élaborer, sous 1’autorité du préfet, des schémas de prévention des risques naturels
majeurs qui précisent les actions a conduire selon les différents axes de prévention, axes qui
deviendront dans la mise en ceuvre de la politique de prévention des risques des « piliers » et qui
constituent aujourd’hui son architecture.

La loi du 13 aofit 2004" relative a la modernisation de la sécurité civile précise les modalités de la
préparation a la gestion de crise et crée les plans communaux de sauvegarde (PCS) dont 1’objectif
est d’organiser la diffusion de 1’alerte et des consignes de sécurité, de recenser les moyens
disponibles et de déterminer, en fonction des risques connus, les mesures immédiates de
sauvegarde.

La politique de prévention des risques naturels a connu ainsi une période riche de construction au
cours des derniéres décennies, et ce depuis ’étape fondatrice de la loi de 1982 (Tableau 1). Ces
décennies ont également marqué une évolution dans 1’approche de la protection contre les aléas
naturels. Une remise en question des ouvrages de protection est en effet issue d’arguments
écologique, économique ou de sécurité publique (Guerrin et Bouleau, 2014). La gestion intégrée des
cours d’eau et du littoral basée sur leur fonctionnement naturel et garantissant leur bon état
écologique s’est développée dans les années 1990 (Guilcher, 1990 ; Miossec, 1998 ; Paskoff, 1998 ;
Carré, 2006). La nécessité d’efficacité économique est aussi introduite dans la prévention des
risques dans les années 1990"'. Ces arguments sont venus conforter une prise de recul par rapport au
fonctionnement des ouvrages, confirmée dans les années 1990. Des événements de crues ou de
tempéte, inondation de la Camargue en 1993, crue de I’Aude en 1999, crue du Gard en 2002, crue
du Rhone en 2003, tempéte Xynthia en 2010, crue de 1’Agly en 2013, ont mis en évidence les

8 Loi n°95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I'environnement.

9 Loi n°2003-699 du 30 juillet 2003 relative a la prévention des risques technologiques et naturels et a la réparation
des dommages.

10 Loi n°2004-811 du 13 aolt 2004 relative a la modernisation de la sécurité civile.

11 La loi Barnier introduit notamment le principe d’action préventive et de protection a un co(t économiquement
acceptable.
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nombreuses défaillances de digues lors d’événements peu fréquents et la difficulté a garantir leur
tenue en cas d’événement dépassant le niveau pour lequel elles sont congues. Le pilier historique de
la protection, développé par I’Etat, reste depuis ce tournant un axe de prévention dont les limites
sont mieux connues, et qui ne peut étre efficace qu’en complément du développement des autres
axes. En Europe, a I’image des Pays-Bas, face notamment a I’élévation du niveau de la mer, une
prise de conscience du besoin de diversifier les actions de prévention s’opére (Gueben-Veniére et
al., 2010). En France, la nécessité d’améliorer la sécurité des ouvrages hydrauliques, parmi lesquels
les digues, s’est traduite depuis la fin des années 2000 par une série de textes'? contribuant a
préciser les obligations des gestionnaires en fonction des impacts potentiels des ouvrages et a
organiser leur controle.

Tableau 1. Architecture de la politique de prévention des risques naturels en France (d’aprés Goutx, 2014)"

7

Connaissance du risque

Réduction de l’aléa

Maitrise de I'urbanisation
Indemnisation

Réduction de la vulnérabilité du bati
Information préventive

Alerte, gestion de crise
Surveillance, prévision, vigilance
Retpur d’expérience

Loi du 28 mai 1858 relative a lI'exécution de travaux| X | X
destinés a mettre les villes a I'abri des inondations

Décret-loi du 30 octobre 1935 sur le libre écoulementdes| X | X
eaux

Loi n°82-600 du 13 juillet 1982 relative a l'indemnisation| X X | X | X
des victimes de catastrophes naturelles

Loi n°87-565 du 22 juillet 1987 relative a I'organisation de X | X
la sécurité civile, a la protection de la forét contre
l'incendie et a la prévention des risques majeurs

Loi n°95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement| X | X | X X | X
de la protection de I'environnement

Loi n°2003-699 du 30 juillet 2003 relative a la prévention| X | X | X X | X X X
des risques technologiques et naturels et a la réparation
des dommages

Loi n°2004-811 du 13 aolt 2004 relative a la X
modernisation de la sécurité civile

Lois n°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de X
laction publique territoriale et d’affirmation des
métropoles et n°2015-991 du 7 aolt 2015 portant
nouvelle organisation territoriale de la République

12 Notamment au travers du décret n°2007-1735 du 11 décembre 2007 relatif a la sécurité des ouvrages hydrauliques
et au comité technique permanent des barrages et des ouvrages hydrauliques et modifiant le Code de
I'environnement et du décret n°2015-526 du 12 mai 2015 relatif aux régles applicables aux ouvrages
construits ou aménagés en vue de prévenir les inondations et aux régles de sireté des ouvrages
hydrauliques.

13 Les piliers de la prévention des risques naturels sont classiquement au nombre de 7. Ici, la réduction de l'aléa et la
réduction de la vulnérabilité du bati ont été dédoublées et 'indemnisation a été intégrée comme un pilier.

23/376



Deés la fin des années 2000, une importance croissante est accordée a la gestion écologique des
cours d’eau et du littoral et a la gestion des risques d’inondation. L’échelle géographique de gestion
adaptée, en lien avec les structures gérant ces compétences, est au cceur de plusieurs textes et
rapports d’évaluation de politiques de I’eau. La loi du 27 janvier 2014 de modernisation de
I’action publique territoriale et d’affirmation des métropoles, dite loi MAPTAM, crée la compétence
gestion des milieux aquatiques et protection contre les inondations, appelée compétence Gemapi,
déclinée par différents textes de loi et décrets d’application. Son objectif est de structurer la maitrise
d’ouvrage sur le territoire en matiere de gestion des milieux aquatiques et de prévention des
inondations par la prise de compétences automatique et obligatoire de collectivités territoriales. La
loi institue une taxe facultative permettant le financement de cette compétence. La date de prise de
compétence, aujourd’hui fixée au 1% janvier 2018, et la structure compétente, les établissements
publics de coopération intercommunale (EPCI) a fiscalité propre ou leur regroupement au travers de
syndicats mixtes ouverts, ont été modifiées par la loi portant sur la Nouvelle Organisation
Territoriale de la République (NOTRe)"™ et la loi Biodiversité'®. Cette compétence Gemapi permet
ainsi de répondre a I’une des principales limites identifiées en termes de sécurité hydraulique, la
maitrise d’ouvrage.

En parallele de ces évolutions législatives, plusieurs actions nationales sont venues renforcer la
politique nationale et aider a sa traduction en termes opérationnels pour rendre visible la stratégie de
cette politique de prévention des risques naturels (Drobenko, 2015). Ces actions ont permis
véritablement de construire le sens de cette politique publique, car toute politique publique est avant
tout « un construit social [...] fruit d’une construction de sens (que I’on doit mettre au pluriel), tout
autant voire plus, qu’une série de dispositions et de prises de décisions » (Massardier, 1996, p.
255). « Une politique publique se présente sous la forme d’un programme d’action propre a une ou
plusieurs autorités publiques ou gouvernementales » (Thoenig, 1985) dont les mesures sont
concretes et cohérentes, en faisant un « ensemble de décisions interreliées » (De Maillard et Kiibler,
2015).

Les appels a projets de Programmes d’action de prévention des inondations (PAPI) ont pour objectif
de fournir un cadre pour 1’accompagnement des projets de prévention portés par les collectivités
territoriales, quels que soient leur envergure et leur degré de maturité. Ces programmes pluriannuels
doivent comprendre des actions sur I’ensemble des axes de la prévention des inondations. Ils
doivent reposer sur une approche globale de 1’inondation, quelles que soient ses sources, réalisée a
I’échelle adaptée. Ils se traduisent par une contractualisation financiére entre I’Etat et la structure
porteuse du programme. Un premier appel a projets a été lancé en 2002. Un nouvel appel a projets a
été réalisé en 2011 afin de préparer la mise en ceuvre de la directive inondation'.

Le Plan submersions rapides (PSR) est un plan national interministériel validé en 2011. Il fait suite
aux inondations de la tempéte Xynthia le 28 février 2010 et des crues soudaines dans le secteur de
Draguignan, dans le Var, le 15 juin 2010. Son objectif est la mise en sécurité des personnes
exposées a des phénomenes a cinétique rapide (submersions marines, crues soudaines,
ruissellements, ruptures de digues). Le PSR s’articule autour de quatre axes permettant de couvrir la
grande majorité des piliers de la prévention : maitrise de 1’urbanisation et adaptation du bati
existant, amélioration de la connaissance des aléas et des systemes de surveillance ou de prévision,
de vigilance et d’alerte, fiabilité des ouvrages et des systémes de protection, amélioration de la
résilience des populations. Le plan s’appuie sur des actions thématiques a réaliser, de 1’échelle
nationale a locale en incitant les territoires a mettre en ceuvre des actions de préventions.

La Stratégie Nationale de Gestion des Risques d’Inondation (SNGRI) (MEDDE, 2014a) a été
définie en 2014. Elle définit trois priorités a 1’échelle nationale, augmenter la sécurité des
populations exposées, réduire le cofit des dommages et raccourcir les délais de retour a la normale

14  Loi n°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d’affirmation des métropoles.
15 Loi n°2015-991 du 7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.

16  Loin°2016-1087 du 8 aoit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages.

17  Cf. ci-dessous.
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apres sinistre. La SNGRI a proposé quatre orientations stratégiques pour atteindre ces objectifs, eux
aussi basés sur les piliers de la prévention : développer la gouvernance et les maitrises d’ouvrage,
mieux savoir pour mieux agir, aménager durablement les territoires et apprendre a vivre avec le
risque.

La politique nationale s’est également enrichie des initiatives européennes avec la directive
européenne relative a 1’évaluation et a la gestion du risque d’inondation'®, dite directive inondation.
Cette directive a pour objectif de réduire les risques des conséquences négatives associées aux
inondations, en particulier sur la santé, 1’environnement, le patrimoine culturel et les activités
économiques. Elle a été transposée dans la loi du 12 juillet 2010" portant engagement national pour
I’environnement, aussi appelée loi Grenelle II. La mise en ceuvre de la directive se traduit par une
évaluation préliminaire du risque d’inondation (EPRI) réalisée a 1’échelle de districts
hydrographiques qui permet la détermination de territoires a risque important d’inondation (TRI).
La réalisation de plans de gestion des risques d’inondation (PGRI) dans ces districts
hydrographiques et la définition d’actions priorisées au sein d’une stratégie locale de gestion des
risques d’inondation (SLGRI) sur les TRI permettent ensuite de répondre aux objectifs de la
directive. La SNGRI a été précisée en 2014 afin d’encadrer 1’élaboration des PGRI. Les PGRI,
pilotés par I’Etat, donnent ensuite une vision stratégique des actions a conjuguer sur le district pour
répondre a ces priorités. Les stratégies locales portées par les responsables locaux sur les TRI
déclinent ensuite localement ces plans. Leur élaboration s’appuie sur des cartes de 1’aléa inondation
et du risque et peut se traduire concretement par la mise en place d’un PAPI. La directive inondation
recherche une participation active de toutes les parties concernées, y compris du public.

La politique de prévention des risques s’est donc construite en quelques décennies. En perpétuelle
mouvance, elle a été complétée au fur et a mesure de ’organisation des différents axes de la
prévention. Successivement, chaque texte a donné a l’ensemble de la politique une stabilité
supplémentaire (Carré, 2006 ; Goutx, 2014). La multiplication des outils, représentative de la
diversité des actions de prévention des risques, a aussi complexifié sa lisibilité (Meur-Ferec et
Rabuteau, 2014). Une des priorités du Ministere en charge de la prévention des risques a été depuis
le début des années 2000 de clarifier cette politique et de mettre en avant la nécessité d’une
approche globale a une échelle adaptée au travers d’axes de mise en ceuvre, les piliers de la
prévention des risques. Les appels a projets de PAPI, les schémas de prévention des risques naturels
majeurs, le PSR, la SNGRI, les PGRI se structurent autour de cette grille de lecture qui pose les
bases d’une action nécessairement collective (Maziére et Juffé, 2008 ; Deboudt, 2010). Le choix des
axes et le regroupement des piliers peuvent cependant varier en fonction des objectifs propres des
documents opérationnels. Parmi ces objectifs, le développement d’une « culture du risque » a pris
une dimension non négligeable. Le PSR ou la SNGRI insiste sur la nécessité, pour chaque acteur,
jusqu’au citoyen, de mieux connaitre les phénomenes naturels et la vulnérabilité face a eux, pour
acquérir des regles et des comportements adaptés en cas d’événement, concourant de ce fait a une
amélioration de I’efficacité de cette politique publique.

1.1.2 Une politique littorale récente

La politique de prévention des risques naturels apparait donc comme complexe. La gestion des
risques littoraux 1’est encore plus par la nécessité d’une gestion simultanée de plusieurs aléas. Le
littoral est par définition un milieu mobile (MEEDDM, 2010), agissant sous 1’effet d’agents météo-
marins. Les évolutions hydrosédimentaires du littoral conduisent a I’étude de trois aléas (MEDDE,
2014b) :

* le recul du trait de cote : déplacement vers I’intérieur des terres de la limite entre le domaine
marin et le domaine continental. Généralement, c’est la conséquence d’une perte de

18 Directive européenne 2007/60/CE relative a I'évaluation et a la gestion du risque d’'inondation.
19 Loin°2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement.
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matériaux sous 1’effet de 1’érosion marine.

* La migration dunaire : mouvement, vers 1’intérieur des terres, de dunes mobiles non
stabilisées par la végétation, par progression de leur versant interne, appelé versant
d’ensevelissement.

* la submersion marine : inondation temporaire de la zone cOtiére par la mer lors de
conditions météorologiques et océaniques défavorables, pouvant durer de quelques heures a
quelques jours.

Ces aléas ont les mémes phénomenes a leur origine, mais se traduisent néanmoins par des
conséquences treés diverses en termes d’échelle temporelle. Les impacts sont ainsi a étudier a
I’échelle d’un événement tempétueux, mais aussi a des horizons temporels plus lointains, en tenant
compte de tendances d’évolution a long terme du trait de c6te et de 1’élévation du niveau moyen des
mers. La complexité des phénomenes nécessite ainsi de mobiliser sur un méme territoire la diversité
des outils de prévention des risques naturels existants, mais avec une réflexion approfondie sur les
échelles temporelles de gestion, pouvant étre différentes selon les outils. La mise en ceuvre de la
politique de prévention des risques naturels cotiers, déja présentée et dont 1’ensemble des outils
s’applique sur le littoral, ne peut ainsi étre décorrélée de I’aménagement du littoral, de maniere
générale, ni de la gestion du trait de cOte, en particulier, qui se construit a partir de réflexions a
diverses échelles de temps.

Pendant longtemps, le littoral a été peu occupé en dehors de la présence nécessaire aux activités
économiques. La défense contre la mer est alors assurée par les propriétaires riverains d’apres
I’article 33 de la loi du 16 septembre 1807, toujours en vigueur, mais dont 1’esprit est aujourd’hui
remis en cause par la création d’une compétence GEMAPI pour les systemes d’endiguement. Ils
doivent supporter les dépenses des travaux effectués dans cet objectif, sauf dans le cas ou 1’Etat
décide d’apporter sa contribution lorsqu’il la juge nécessaire. La nécessité des travaux est toujours
constatée par le gouvernement et seules les opérations de défense contre la mer d’intérét général
peuvent étre réalisées sur le Domaine Public Maritime. Pour la réalisation de ces travaux, les
propriétaires peuvent se regrouper en associations syndicales (loi du 21 juin 1865). Un propriétaire
riverain peut aussi étre tenu de participer financiérement a la réalisation d’un ouvrage de défense
contre la mer par une association syndicale autorisée (ASA) ou forcée ou une collectivité locale qui
se porterait maitre d’ouvrage, au prorata de ses intéréts dans les travaux. Les collectivités locales,
départements, communes, syndicats mixtes et leurs groupements, peuvent intervenir en tant que
maitre d’ouvrage lorsque le projet de « défense contre les inondations et contre la mer » a un
caractere d’intérét général ou d’urgence grace a I’article L. 211-7 du Code de I’environnement.

La spécificité d’interface du milieu littoral a contribué par la suite a sa forte attractivité et au
développement de multiples usages en faisant ainsi un « territoire d’empoigne » (Paskoff, 1998) et
conduisant, pour répondre aux velléités d’étre toujours plus proches de la mer, a artificialiser de
plus en plus le trait de cote pour se protéger des assauts de la mer. Les préoccupations sur la
protection de la nature et des paysages du fait du développement récent et rapide de 1’urbanisation
littorale émergent dans les années 1970. La loi du 3 janvier 1986® relative a I’aménagement, la
protection et la mise en valeur du littoral, dite loi Littoral, expose les principes de I’aménagement
littoral dans un objectif de protection de la nature et des paysages, de promotion des ressources du
littoral et de préservation et développement des activités économiques liées a la proximité de la mer.
L’organisation des usages, en lien avec les spécificités environnementales du milieu (qualité des
milieux, biodiversité, exposition aux aléas), a été appréhendée au travers de la notion de Gestion
Intégrée des Zones Cotieres (GIZC) définie en 2004 par le comité interministériel de
I’aménagement et de développement du territoire (CIADT) comme visant « a promouvoir la mise
en ceuvre de politiques intégrées et le développement, au niveau des territoires littoraux pertinents,
de nouvelles pratiques de gouvernance locale, fondées sur le partenariat ». C’est donc au travers de
cette notion que s’integre également 1’aménagement et la gestion des territoires littoraux et des

20 Loin°86-2 du 3 janvier 1986 relative a 'aménagement, la protection et la mise en valeur du littoral.
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risques auxquels ils sont exposés (Deboudt, 2010). Parallelement s’établissent des réflexions sur les
stratégies de gestions des risques naturels littoraux au niveau européen (Commission européenne,
2004) ou sur les impacts et I’adaptation au changement climatique au niveau national (MEDDTL,
2011b). Ces travaux contribuent a I’émergence d’une réflexion au niveau national pour la définition
d’une stratégie de gestion du trait de cote traitant de la problématique de 1’érosion cotiére
(MEEDDM, 2010; Cousin, 2011). La stratégie nationale de gestion intégrée du trait de cote
(SNGITDC) est publiée en 2012 (MEDDE, 2012b). Elle prone une gestion territoriale des risques
conjointe entre toutes les parties prenantes, a une échelle adaptée et a des échelles de temps
permettant d’anticiper les phénomenes naturels. Elle propose d’envisager le choix d’une stratégie de
gestion, dont la mise en ceuvre repose sur un portage des collectivités locales, au regard des enjeux
exposés. Plusieurs stratégies sont possibles : le laisser-faire ou la non-intervention, une intervention
modérée accompagnant les processus naturels, un maintien de la position du trait de cote ou la
relocalisation des enjeux exposés.

Ces réflexions récentes sur la gestion du trait de cote sont concomitantes a une forte évolution en
matiere d’intégration des risques littoraux dans 1’aménagement. La circulaire du 27 juillet 2011,
relative a la prise en compte du risque de submersion marine dans les plans de prévention des
risques naturels littoraux, demande en effet une meilleure intégration des phénomenes physiques
lors de la cartographie des aléas, de leur dynamique (impact des vagues et de la marée) et de leurs
interactions avec les structures de protection (effet limitant les volumes d’eau entrants). Elle insiste
sur I’apport des connaissances historiques et demande la prise en compte systématique de
1’élévation du niveau moyen de la mer du fait du changement climatique a échéance 100 ans. La
tempéte Xynthia a également mis en lumiere le faible nombre de PPRL. Suite a la circulaire du 7
avril 2010 relative aux mesures a prendre suite a la tempéte Xynthia du 28 février 2010, les services
déconcentrés sont chargés d’identifier les zones les plus basses topographiquement et d’y faire
appliquer I’article R. 111-2 du Code de I’urbanisme. 303 communes sont également identifiées
comme prioritaires pour I’élaboration d’un PPRL*.

L’articulation entre la politique de gestion des risques d’inondation et la gestion du trait de cote,
issues de deux réflexions distinctes, se matérialise lors de la mise en ceuvre d’actions de prévention
des risques littoraux. La difficulté d’articulation intervient notamment concernant la définition de la
stratégie de gestion adaptée a un territoire et les ouvrages de protection mis en ceuvre. Cette
application locale nécessite en effet une bonne connaissance des deux politiques, qui par leur
application locale, peuvent paraitre incohérentes en raison de la difficulté a dissocier la protection
contre la submersion ou contre le recul du trait de cote du fait de mémes phénomenes naturels
initiateurs. La politique de prévention des risques d’inondation, pensée en premier lieu pour le
fluvial, laisse peu de marge a la flexibilité attendue par la politique de gestion du trait de cote (role
des cordons naturels jouant un réle de protection contre la submersion marine, ouvrages a la fois
contre la submersion marine et le recul du trait de cote, adaptation dans le temps suivant I’évolution
des phénomenes...). La forte mobilisation nationale et locale sur les risques littoraux depuis la
tempéte Xynthia a mis en évidence plusieurs points de discordance, nécessitant des adaptations
successives®,

La politique de prévention des risques littoraux est encore jeune, ses évolutions ayant été tres fortes
dans les deux derniéres décennies (Deboudt, 2010). Issue de la fusion de problématiques abordées
initialement séparément, elle est encore en cours de calage. La recherche, d’une part, de la bonne
échelle de travail, afin de mieux appréhender les phénomeénes naturels, et, d’autre part, d’une co-

21 Ces communes sont identifiées dans la circulaire du 2 aolt 2011 relative a la mise en ceuvre des plans de
prévention des risques naturels littoraux.

22 Deux exemples d’adaptation peuvent étre cités : La non-inclusion dans les systémes d’endiguement des éléments
naturels comme les cordons naturels littoraux qui jouent un réle de protection contre la submersion marine (décret
n°2015-526 du 12 mai 2015 relatif aux régles applicables aux ouvrages construits ou aménagés en vue de prévenir
les inondations et aux régles de sareté des ouvrages hydrauliques) ; I'intégration dans la compétence GEMAPI de
tous les ouvrages de défense contre la mer qu’ils soient naturels ou artificiels et luttent contre la submersion
marine ou le recul du trait de cote (Réponse du 01/09/16 a la question écrite au gouvernement n°22509 de M.
Jean-Frangois Rapin)
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construction entre parties prenantes concernées est au croisement des deux politiques de gestion des
risques d’inondation et de gestion du trait de cote. Cette application locale permet de trouver des
leviers pour faire le lien entre elles. Elle reste complexe du fait respectivement, du niveau technique
nécessaire a la compréhension des phénomenes naturels, qui ne s’appréhendent qu’au travers de
différentes échelles de temps et d’espace, et de 1’évolution importante du role de I’Etat.

Pour beaucoup de territoires, la prévention des risques littoraux n’est devenue un sujet de
préoccupation qu’a la suite de la tempéte Xynthia, lors de 1’élaboration d’une stratégie de gestion du
trait de cote, ou lors de 1’élaboration d’une stratégie de gestion des risques en lien avec la réalisation
de PPRL. L’élaboration de PPRL prioritaires identifiés alors et le deuxiéeme appel a projets PAPI, ou
le littoral est bien représenté, ont contribué a la clarification de la politique de prévention des
risques littoraux et a sa consolidation.

La politique francaise de prévention des risques littoraux s’est ainsi construite progressivement,
héritant des développements de deux politiques frangaises. Si le choix d’une gestion du trait de cote
en accord avec la mobilité du littoral n’est pas nécessairement partagé au-dela des frontieres, les
fondements de la politique de prévention des risques naturels varient également selon les pays.

1.1.3 Un systéme de prévention des risques naturels a la frangaise

Historiquement, la France s’est longtemps appuyée, comme d’autres pays, sur le développement de
mesures structurelles limitant I’impact des phénomeénes sur le territoire (digue de protection contre
les inondations, pare-avalanches...) grace au corps des ingénieurs des Ponts et Chaussées (Guerrin
et Bouleau, 2014). Aux Pays-Bas, si les digues avaient initialement un enjeu de poldérisation
agricole, la submersion majeure de 1953 et le développement du pays dans ces zones poldérisées
ont conduit a accompagner le développement économique et urbanistique de ces zones par une
politique de reconstruction, d’entretien et de renforcement des digues, proportionnés aux enjeux et
aux impacts futurs potentiels, expliquant des niveaux de protection différents suivant les secteurs.
En France, I’analyse des systemes d’endiguements n’a que récemment intégré cette logique de
rentabilité économique, en laissant a chaque territoire la définition des niveaux de protection
adéquats. Dans de nombreux pays, élus et ingénieurs ont entretenu 1’idée que I’Etat devait assurer la
protection des populations. Mais comme les Pays-Bas, I’ Angleterre, les Pays de Galles ou les Etats-
Unis, la France a pris conscience des limites des protections (faillibilité et possibilité de
dépassement) autant que de leur impact environnemental et de la nécessité de réflexions
économiques (Ledoux, 2006 ; Guerrin et Bouleau, 2014). Depuis la fin des années 1970, les digues
et autres mesures structurelles sont également vues comme une source de danger et les catastrophes
naturelles considérées comme inévitables, ouvrant la voie vers des réflexions sur les politiques de
prévention.

La France a alors défini la prise en compte du risque dans I’aménagement du territoire comme un
axe fort de son systéme de prévention des risques naturels. L’élaboration de plans pilotée par I’Etat
s’imposant a I’aménagement local fait partie des fondements de sa politique de prévention des le
début des années 1980. A ce titre, la France fait état d’exception, pouvant s’expliquer par un « Etat
centralisé de longue date » (Miossec, 1999, p. 214), mis en place dés la révolution, et dont certaines
composantes de 1’organisation administrative y sont méme antérieures (Rosanvallon, 1990). L’Etat
se pose ici en défenseur de 1’intérét général.

Ailleurs, la prise en compte des risques dans 1’aménagement du territoire est rarement imposée par
un niveau central. La prise de conscience de 1’importance de la planification spatiale des risques
démarre aux Etats-Unis dans les années 1990. La planification et son controle sont délégués
localement et la prise en compte des risques non obligatoire dans les plans. La maitrise de
I’urbanisation dans les zones a risques est reconnue comme un moyen de prévention tres efficace,
mais sous-utilisée, du fait des intéréts économiques contradictoires notamment (Burby et Dalton,
1994 ; Berke et al., 1996 ; Lyles et al., 2014). De la méme maniere en Europe, la prise en compte
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des risques dans I’aménagement joue généralement un role mineur au regard des politiques de
gestion de crise (Greiving et al., 2006 ; Sapountzaki et al., 2011 ; Greiving et al., 2012). Rares sont
les politiques nationales couvrant la totalité de la chaine de prévention au-dela des mesures
historiques de défense et des actions de gestion de crise (Sapountzaki et al., 2011). L.’évaluation des
risques est généralement réalisée, du fait des organismes chargés de ces thématiques, sur des
espaces plus larges que les espaces d’analyse des choix d’aménagement du territoire, qui
interagissent avec les intéréts économiques locaux (Greiving et al., 2006). C’est notamment le cas
en Angleterre et aux Pays de Galles ou la planification de I’occupation de 1’espace est gérée par les
autorités locales et ou I’élaboration de recommandations et de cartes des aléas est réalisée a un
niveau supérieur (Tunstall, 2004 ; Pottier et al., 2005 ; Beucher, 2008). Le niveau central a
principalement un role de conseiller, au moyen de guides, de recommandations et de circulaires sur
la politique et sur la planification. Par exemple au Royaume-Uni, I’Environment Agency met en
ligne a disposition du public des cartes de zones inondables par débordement de cours d’eau et
submersion marine. Ces mesures ont vocation a encourager les autorités locales a prendre en
compte le risque dans I’aménagement du territoire. Celles-ci n’ont pas 1’obligation de suivre ses
conseils. Ainsi, le contexte économique local prime souvent lors d’aménagements en zones
inondables, mais, au contraire du cas francais, la prise en compte des risques est mieux intégrée a la
politique globale d’aménagement du territoire du fait de ’absence d’approche sectorielle® (Reliant,
2004).

L’analyse des systémes internationaux de prévention des risques naturels montre partout un lien fort
entre les choix faits en termes de réglementation de 1’urbanisation dans les zones soumises a risques
et d’assurance (Guerrin et Bouleau, 2014). Un examen comparatif des systémes d’indemnisation
américains et européens permet d’identifier plusieurs types de dispositifs, tous distincts du systéeme
francais (Dumas et al., 2005 ; Ledoux, 2006).

Le premier type de dispositifs repose sur le principe de liberté de marché. L’assurance repose ainsi
sur un marché libre et concurrentiel ou les pouvoirs publics interviennent peu. L’assurance est
facultative et les prix des contrats peuvent étre modulés en fonction de I’exposition pouvant aller
jusqu’a certaines exclusions pour cause de risque excessif. C’est le modeéle libéral anglo-saxon des
Etats-Unis, des Pays-Bas, de I’Allemagne, de 1’ Angleterre et du Pays de Galles qui fait écho a des
libertés plus grandes au niveau local sur la prise en compte des risques dans 1’aménagement du
territoire. De ce fait, en Angleterre, les primes d’assurance en zones inondables ont fortement
augmenté depuis les années 1990 entralnant de fortes inégalités de couverture (Beucher, 2008).
25 % des foyers britanniques n’assurent pas leur propriété (Tunstall, 2004). Certains de ces pays ont
complété ce type de dispositif. Aux Etats-Unis, depuis 1968, le National Flood Insurance Program
permet aux foyers d’accéder a des contrats d’assurance contre 1’inondation a des taux subventionnés
dans des zones submersibles sans digues, a condition que les autorités locales y restreignent la
construction (Guerrin et Bouleau, 2014). Un systeme d’indemnisation exceptionnelle des autorités
publiques peut aussi coexister avec ce type de dispositif. C’est le cas par exemple des Etats-Unis,
des Pays-Bas, de 1’Allemagne ou de la Belgique (Dumas et al., 2005 ; Ledoux, 2006 ; Guerrin et
Bouleau, 2014). Dans le cas ou le marché assurantiel est peu organisé, 1’indemnisation passe alors
uniquement au travers des interventions publiques ponctuelles au coup par coup ou dans le cadre
d’un mécanisme permanent. C’est le cas de I’Italie, de la Grece ou de la Finlande notamment
(Ledoux, 2006).

Les autres types de dispositifs reposent sur un systéme de solidarité et de mutualisation des risques.

Un deuxieme type de dispositif, public et obligatoire, repose sur un organisme de droit public et
répond aux risques exceptionnels. L.’Espagne fonctionne sur ce modele (Dumas et al., 2005).

La France et la Suisse fonctionnent sur un modele hybride mélant a la fois un marché concurrentiel
et une obligation de réassurance pour les assureurs. L’assurance y est obligatoire. Ce modele
implique un fort développement de stratégie de prévention et de multiples mesures de prévention,

23 En France, les PPR ne traitent en effet uniquement que de la prévention des risques naturels.
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parmi lesquelles figure au premier rang la prise en compte du risque dans 1’aménagement (Loat et
Zimmermann, 2004 ; Dumas et al., 2005).

La France a basé son systeme de prévention des risques naturels sur le lien entre la prise en compte
du risque dans 1’aménagement du territoire et I’indemnisation des catastrophes naturelles. En cas
d’événement majeur d’origine naturelle, la France a mis en place un « systeme original et
généreux » (Ledoux, 2006, p. 715) basé sur la solidarité nationale qui en fait un des rares pays ou la
couverture est quasi systématique et ou la CCR assure une « garantie illimitée » aux assureurs
(Guerrin et Bouleau, 2014).

Le cas frangais présente donc 1’intérét d’une politique nationale de prévention des risques complete
ou tous ses aspects font 1’objet de réflexions dans le cadre de son application locale. Cependant, le
bénéficiaire de ces indemnisations lors de catastrophes naturelles est le principal absent de la chaine
de prévention. L’existence d’un mécanisme d’assurance ’encourage en effet peu a prendre des
mesures a son niveau (Burby et Dalton, 1994). Le fonctionnement du systéeme frangais pénalise
donc les politiques de prévention en n’incitant pas les bénéficiaires a engager des mesures
préventives et en ne dissuadant pas suffisamment les constructions dans les zones a risques
(Dubois-Maury, 2002 ; Ledoux, 2006 ; Pigeon, 2007). Cette déresponsabilisation, générée par une
organisation générale abstraite aux yeux des bénéficiaires, est une des caractéristiques conduisant a
la crise de I’Etat providence (Rosanvallon, 1981).

Le choix d’une politique nationale de prévention des risques naturels basée sur différents axes
multiplie le nombre d’acteurs en charge des actions, services de I’Etat, collectivités, associations,
riverains... Cette politique nationale repose ainsi sur une gouvernance complexe du fait des
rapports évolutifs entre services de ’Etat et collectivités.

1.2 Une politique complexifiée par le rapport entre I’Etat et les
collectivités territoriales

1.2.1 L’impact de la décentralisation sur la politique de prévention des
risques naturels

La décentralisation, engagée des le début des années 1980, concerne des compétences mises en
ceuvre dans le cadre de la politique de prévention des risques naturels et réorganise
fondamentalement la gouvernance de cette politique.

La décentralisation trouve son origine dans les années 1970 dans une volonté de démocratisation et
de participation des citoyens. L’atteinte de cette démocratie de participation passe par un transfert
de pouvoir vers les élus locaux. Le processus de décentralisation a ainsi démarré des 1982 « au nom
de la démocratie locale » (Paoletti, 2007). Ce processus est continu depuis cette date. Il a été
organisé en trois actes de décentralisation.

1982** marque le début de I’acte I de la décentralisation. La tutelle administrative des élus locaux
par le préfet est supprimée et remplacée par un contrdle juridictionnel (contréle de 1égalité et déféré
au tribunal administratif). Le représentant de 1’Etat garde en charge les intéréts nationaux, le respect
des lois, de 1’ordre public et du contrdle administratif. Les lois des 7 janvier® et 22 juillet 1983*
modifient ensuite la répartition des compétences entre 1’Etat, les communes, les départements et les
régions. Les compétences sont transférées aux élus locaux selon trois niveaux en recherchant une
organisation par blocs de compétence. La gestion des sols et 1’urbanisme sont transférés aux

24 Loin°82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions.

25 Loi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les
régions et I'Etat.

26 Loi n°83-663 du 22 juillet 1983 complétant la loi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences
entre les communes, les départements, les régions et I'Etat.
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communes. Les années 1982-1983 marquent ainsi un tournant dans le rapport entre les collectivités
territoriales et I’Etat. Alors que les compétences de 1’urbanisme et de la gestion des sols sont
transférées aux communes, I’Etat garde la main sur la prise en compte des risques dans
I’aménagement. La maitrise de I’urbanisation étant un des piliers socles de la pérennité du régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles, I’Etat a souhaité garder le pilotage de la réalisation des
PPRN, et de leurs prédécesseurs les PER, dans les Directions Départementales des Territoires
(DDT), documents qui doivent étre annexés aux plans locaux d’urbanisme (PLU). Par la loi Littoral
de 1986, I’Etat impose également a I’urbanisation des régles de développement veillant a la
préservation de ce patrimoine, ses espaces naturels et ses paysages. N’ayant pas pour objectif direct
la prévention des risques littoraux, elle permet cependant une limitation du développement des
enjeux dans les zones cotieres et particulierement dans la bande des 100 m, dont le point de départ
est la limite haute du rivage. Permettant dans le contexte de décentralisation de réaffirmer les
principes de développement du littoral, la loi n’en est pas moins critiquée de manieére récurrente par
les collectivités y voyant une entrave a leur développement économique et au principe de
subsidiarité (Gélard, 2004 ; Le Guen, 2004 ; Herviaux et Bizet, 2014).

Le premier acte de décentralisation est complété au début des années 1990% par la participation des
habitants a la vie locale et la création de I’échelon intercommunal. Les évolutions législatives des
années 1990 sont marquées par la volonté plus grande de coopération au niveau du territoire, entre
structures et avec le citoyen. Elles recherchent une « échelle adaptée au traitement des problémes
d’aménagement » (Merlin, 2002) comme le montrent les lois Pasqua® et Voynet® de 1995 et 1999
ou la loi relative a la solidarité et au renouvellement urbains®, dite loi SRU, avec 1’échelle du
schéma de cohérence territoriale (SCOT).

L’acte II de la décentralisation est lancé en 2003*' par une loi indiquant notamment la non-
hiérarchisation des collectivités territoriales et un principe d’organisation de leur action a 1’échelle
adaptée a travers des « coalitions de projet » (Paoletti, 2007).

Depuis 2013, I’acte IIT de la décentralisation a pour objectifs de renforcer I’efficacité de la
puissance publique, au niveau national et local, et d’améliorer la qualité du service public, en
s’appuyant sur les collectivités territoriales et en clarifiant 1’exercice de leurs compétences. Il s’est
traduit en trois volets : la loi MAPTAM™, la loi du 16 janvier 2015 et la loi NOTRe du 7 aofit
2015*. La loi MAPTAM crée une compétence exclusive et obligatoire relative a la gestion des

27 Loi d’orientation n°92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République.

28 Loi n°95-115 du 4 février 1995 d’orientation pour 'aménagement et le développement du territoire, dite loi Pasqua
ou LOADT.

29  Loi n°99-533 du 25 juin 1999 d’orientation pour 'aménagement et le développement durable du territoire, dite loi
Voynet ou LOADDT.

30 Loin°2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains.

31 Loi constitutionnelle n°2003-276 du 28 mars 2003 relative a I'organisation décentralisée de la République. Cette loi
constitutionnelle, précisée par plusieurs lois organiques, a précédé d’importants transferts de compétences vers
les collectivités territoriales notamment au travers de la loi n° 2004-809 du 13 aolt 2004 relative aux libertés et
responsabilités locales, qui transfére de nouvelles compétences aux collectivités territoriales dans les domaines du
développement économique, du tourisme, de la formation professionnelle ou de certaines infrastructures comme
les routes, les aérodromes, les ports, en matiére de logement social et de construction, d’enseignement ou de
patrimoine.

32 La loi MAPTAM introduit un changement de gouvernance dans l'exercice des compétences des collectivités
territoriales pour le clarifier. Elle nomme la région chef de file pour aménagement durable du territoire, la
biodiversité, le développement économique, les transports, la transition énergétique, I'enseignement et la
recherche, le département pour I'action sociale et la solidarité territoriale, les communes, ou les EPCI lors de
délégation de compétences, pour la mobilité durable, les services publics de proximité et 'aménagement de
I'espace.

33 La loi n°2015-29 du 16 janvier 2015, relative a la délimitation des régions, aux élections régionales et
départementales et modifiant le calendrier électoral, induit un nouveau découpage dont 'objectif est de renforcer
les régions pour faciliter les coopérations interrégionales a I'échelle européenne et gagner en efficacité.

34 La loi NOTRe confie des compétences accrues aux régions, notamment au travers I'élaboration des schémas
régionaux d’aménagement de développement durable et d’égalité des territoires (SRADDET). Elle redéfinit
clairement les compétences attribuées a chaque collectivité territoriale. Elle renforce I'intercommunalité par le
transfert de nouvelles compétences aux communautés de communes et aux communautés d’agglomération
comme l'eau, I'assainissement, la gestion des milieux aquatiques et la protection contre les inondations, et par
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milieux aquatiques et la prévention des inondations (GEMAPI). La loi NOTRe transfere cette
compétence aux EPCI a fiscalité propre. Alors que la protection contre les aléas fut portée par I’Etat
dans le cas d’un intérét général, ou par ses bénéficiaires directs dans le cas de poldérisation par
exemple, les difficultés de maitrise d’ouvrage et d’entretien identifiées pendant plusieurs décennies
conduisent au regroupement de la protection contre les aléas d’inondation et littoraux sous la
compétence Gemapi, attribuée aux EPCI. L’Etat se positionne la aussi dans une mission de
controle, exercée par les services de controle des ouvrages hydrauliques (SCOH) des Directions
régionales de I’environnement, de 1’aménagement et du logement (DREAL). La structuration de
cette compétence, qui doit intervenir au plus tard au 1 janvier 2018, est encore en cours.

Ainsi, plus de 30 ans nous séparent aujourd’hui du démarrage de la décentralisation. Création de
collectivités territoriales, évolution des périmetres, transfert de compétences et organisation des
coopérations ont contribué a un contexte mouvant depuis 1982, d’ou une certaine confusion. Ce
contexte a complexifié la gouvernance et fondamentalement modifié le rapport entre les
collectivités et I’Etat. Ce rapport a fortement évolué dans le cadre de la politique de prévention des
risques, alors qu’elle était elle-méme en cours de constitution. Désormais, la mise en ceuvre de cette
politique est complétement partagée entre 1’Etat et les collectivités territoriales. Des modifications
majeures peuvent étre notées comme le transfert de la gestion de 1’'urbanisme ou de la gestion de la
protection contre les inondations. Les autres axes de la prévention des risques n’ont connu que peu
de modifications, mais se sont structurés. La surveillance, la prévision et 1’élaboration de la
vigilance restent du domaine de 1’Etat. L’alerte transite ensuite par le préfet jusqu’aux communes
ou la gestion de crise est organisée par les PCS ou a un niveau supra-communal par les plans
ORSEC (Organisation de la Réponse de Sécurité Civile). L’information du public, la réduction de la
vulnérabilité sont partagées et reposent sur des outils pouvant étre portés par I’Etat, comme le
dossier départemental des risques majeurs (DDRM), ou par les collectivités, comme les documents
d’information communaux sur les risques majeurs (DICRIM) ou les réunions d’information
communales, pour ne citer qu’eux.

L’Etat reste le garant des intéréts nationaux qui le conduisent a I’animation de la mise en ceuvre de
la politique de prévention des risques naturels sur le territoire. Ce role d’animateur se construit ainsi
au rythme de la décentralisation et des transferts de compétences, mais aussi de la construction de la
politique de prévention des risques naturels. Il est, comme eux, depuis le début des années 1980 en
perpétuelle adaptation.

1.2.2 Evolution complexe de la gouvernance et des relations Etat-
collectivités et territorialisation des politiques publiques

La décentralisation a profondément modifié la gouvernance, le rapport entre I’Etat et les
collectivités et D’application locale des politiques publiques, lesquels sont a [I’origine
d’incompréhensions dans cette longue période de transition.

La décentralisation a contribué a la recherche d’une échelle de travail plus démocratique en
transférant des compétences aux collectivités. Ces transferts de compétences instaurent un nouveau
rapport entre I’Etat et les collectivités territoriales, une relation délicate en quéte d’un nouvel
équilibre (Moquay, 2005). Chaque membre du « couple » (Thoenig, 1996) Etat-collectivités est en
réalité dépendant ’un de I’autre. Parfois représentée a tort comme un désengagement de 1'Etat
(Gaudin, 2004 ; Le Lidec, 2007), la décentralisation est plus souvent décrite comme une évolution
réalisée « par les élus locaux pour les élus locaux » (Le Lidec, 2005 ; Paoletti, 2007) en quéte
d’autonomie accrue. Le role de I’Etat a certes évolué, mais il reste le garant des intéréts nationaux,

I'adaptation du périmétre des EPCI pour s’adapter a la diversité des territoires. Enfin elle améliore la transparence
et la gestion des collectivités territoriales et renforce la démocratie locale en renforgant notamment les pouvoirs et
missions des conseils économiques, sociaux et environnementaux régionaux (CESER), instance représentative de
la société civile a I'échelle régionale.
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des valeurs fondamentales, et notamment de 1’égalité de traitement des citoyens. Il conserve un role
d’impulsion des dynamiques locales, comme la recherche de la couverture du territoire par les
intercommunalités, et un role d’orientation des politiques. Il garde également un role de controle et
dispose d’une capacité d’expertise. L’Etat conserve ainsi un pouvoir symbolique fort. A chaque
niveau de collectivité, des blocs de compétences ont été attribués. Cette compartimentation
(Gaudin, 2004) ne permet cependant pas d’envisager pleinement les interfaces. Le choix de ne pas
hiérarchiser les collectivités territoriales entre elles a été retenu dans ’acte II de décentralisation,
malgré cette attente (Le Lidec, 2005), au nom du principe de subsidiarité, qui définit comme
compétente ’entité la plus proche des personnes concernées. Cette non-hiérarchisation induit la
nécessité de coopérations définies en fonction des sujets, mais également le risque de concurrence
des collectivités entre elles. Le principe de subsidiarité met a mal également le pouvoir de 1’Etat,
éloigné des territoires (Moquay, 2005). Le partage de pouvoir introduit par la décentralisation se fait
de maniére continue, entre un Etat héritage d’une tradition jacobine et des collectivités
revendicatrices de leurs nouvelles compétences, générant une relation délicate et des
incompréhensions dans cette longue période de transition.

La multiplication des entités légitimes, le rapport entre I’Etat et les collectivités et la participation
du public induisent un systeme de gouvernance de plus en plus partagé et donc de plus en plus
complexe (Gaudin, 2002 ; Theys, 2002a). Les évolutions des rapports entre acteurs, et notamment
entre I’Etat et les collectivités, sont liées a la définition du périmétre du territoire adapté a 1’objet de
I’action publique. La territorialisation de 1’action publique est en effet une des questions majeures
posées par la décentralisation. L’Etat s’empare de cette notion vue comme une « solution aux
difficultés contemporaines de 1’action publique » (CERTU, 2002). Il participe a la localisation de
toute une série de politiques publiques et a la valorisation des territoires et contribue a la définition
d’une gouvernance territoriale (Gaudin, 2002). Au niveau local, ’Etat devient « un acteur parmi
d’autres » dans des systemes de gouvernance ou chacun participe a légitimité égale (Le Gales,
1995). Si I’organisation administrative de 1’Etat a évolué pour s’adapter au mieux a ces diverses
missions (Bezes, 2005), la conception de la décentralisation n’a pas donné de place a I’organisation
opérationnelle des nouvelles relations entre I’Etat et les collectivités (Gaudin, 2004 ; Moquay,
2005). La décentralisation entraine ainsi la redéfinition d’une nouvelle gouvernance territoriale ou
tout est encore a écrire. L’organisation de ces échanges reste du ressort des initiatives locales des
collectivités territoriales et des services déconcentrés de I’Etat. La position de 1’Etat peut parfois
paraitre affaiblie localement du fait de cette non-déclinaison opérationnelle de la conception de
décentralisation laissant la position des services déconcentrés variable selon plusieurs criteres, tels
que I’héritage des échanges antérieurs, I’attitude des collectivités locales et la personnalité du préfet
plus ou moins enclin a porter la doctrine de I’Etat (Moquay, 2005).

Le développement de la notion de gouvernance dans les années 1990, du fait de la décentralisation,
mais aussi du fait de I’émergence de nombreuses questions environnementales, conduit a des
évolutions de la définition de 1’action collective, traduisant une « révolution silencieuse »
démocratique (Thoenig, 1996 ; Callon et al., 2001 ; Gaudin, 2002 ; Theys, 2002a). Cette notion fait
appel a la définition de 1’action collective par une pluralité d’acteurs aux intéréts multiples, dans
une coordination non hiérarchique et dans un objectif d’efficacité. La difficulté réside dans la
multiplicité des formes de participation possibles et la conciliation d’intéréts variés. L’organisation
opérationnelle, définie localement, recherche les modes de production et de prise de décision
collective. Elle demande 1’adoption préalable et collective de regles du jeu et pousse a
I’expérimentation (Gaudin, 2002 ; Gaudin, 2004). Les évolutions de la gouvernance sont adaptées
aux politiques environnementales ou les problémes sont complexes et les incertitudes fortes (Theys,
2002b). Elles contribuent, par la recherche d’une transparence accrue, d’un dialogue avec les
experts, d’un acces a l’information, d’une participation élargie aux décisions, a moderniser et
rationaliser 1’action publique et a restaurer la confiance (Callon et al., 2001 ; Theys, 2002a). Les
critiques montrent cependant la difficulté d’atteinte de ces objectifs, possible uniquement lorsque
les dispositifs de participation mis en ceuvre sont appropriés et mobilisés par tous (Theys, 2002a).
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Une traduction opérationnelle de la gouvernance s’exprime au travers de la notion de concertation.
Son sens a été forgé par la pratique (Berthomé, 2013), suite aux expérimentations locales. La
concertation traduit en effet les échanges entre parties prenantes dans le cadre d’un processus de
construction collectif en vue d’agir ou de décider autour d’un ou plusieurs objets problématiques
identifiés (Beuret, 2013). Les ministéres se sont appropriés cette notion de concertation, comme en
témoigne les centaines de productions y faisant référence, dont notamment les guides
méthodologiques destinés aux services déconcentrés (MEEM, n.d.). La notion de concertation et sa
pratique sont abordées plus en détail par la suite.

1.2.3 Le processus d’élaboration des PPRN modifié par I’évolution de la
gouvernance territoriale

La gouvernance et la concertation dans le domaine de la prévention des risques ont fortement
évolué depuis les années 1980 jusqu’a aujourd’hui. Cette évolution est particulierement visible au
travers des dispositifs de prise en compte des risques naturels dans I’aménagement que sont les
Plans d’Exposition aux Risques (PER) et les Plans de Prévention des Risques (PPR). Cette
évolution peut étre synthétisée en trois phases bien que les pratiques évoluent de maniere plutot
continue.

L’approche développée lors de 1’élaboration des PER dans les années 1980 repose sur le fait que ces
documents sont le résultat d’expertises scientifiques. L’aléa est alors considéré comme un résultat
objectif issu d’une méthode scientifique. Les PER sont ainsi élaborés par I’Etat en opérant une
« séparation nette entre d’un cété les connaissances scientifico-techniques et de I’autre co6té les
intéréts locaux » (Hubert et Reliant, 2003, p.24). Les acteurs locaux n’interviennent ainsi pas lors
de 1’élaboration des documents. Ils interviennent tout de méme en fin d’élaboration a travers une
demande de I’avis des conseils municipaux et une enquéte publique® dont les conclusions peuvent
contribuer a faire évoluer le projet de PER. Lors de cette démarche d’élaboration, les échanges entre
parties prenantes sont ainsi réduits au strict minimum. Mais les PER feront 1’objet de lourdes
critiques a la fois de I’Etat et des collectivités : études préalables « trop précises et coiiteuses »
(MATE et METL, 1997b, p. 21), trop longues, incertitudes non discutées malgré les manques de
connaissances scientifiques, méthodes trop standardisées, document trop directement corrélé a la
carte d’aléa, élaboration trop technocratique et insuffisamment concertée entrainant le rejet des
acteurs locaux et des « entorses » (Bayet, 2000) a la méthode d’élaboration rigoureuse du fait de
« négociations » locales. Ces critiques entrainent la délégitimation des documents et un retard par
rapport aux objectifs dans la couverture nationale (Bayet, 2000 ; Hubert et Reliant, 2003 ; Pottier et
al., 2003b). La réalisation des PER met ainsi fortement en exergue les conflits relatifs a
]’aménagement du territoire et I’antagonisme de la position de I’Etat du fait de la décentralisation et
de I’évolution de la gouvernance d’un coté et sa position stricte sur les risques naturels de 1’autre.

Le premier objectif du passage des PER aux PPR est ainsi de favoriser I’acceptation des plans et
leur appropriation locale afin d’améliorer 1’efficacité de 1’action publique. Ce passage se nourrit
fortement du retour d’expérience de la mise en ceuvre des PER. Le nouveau processus d’élaboration
ne se veut plus comme uniquement scientifique, basé sur des connaissances indiscutables, et réservé
aux seuls techniciens. Les études d’aléas ne sont plus poussées a un niveau de précision trop
important, donnant un effet illusoire de grande précision des résultats, alors que des incertitudes
demeurent. « Leurs études doivent étre menées avec un souci d’efficacité, sans complexité inutile,
pour aboutir directement a des propositions de mesures appropriées a I’importance des risques et
proportionnées a I’objectif de prévention recherché » (MATE et METL, 1997b, p. 3). Le « bon
niveau d’étude » doit ainsi étre recherché lors des études d’aléas (MEEM et MLHD, 2016). Le
niveau de précision des études évolue pour une évaluation plus générale des aléas a partir d’une
analyse qualitative qui permet une implication plus aisée des acteurs locaux et un niveau de

35 Décret n°84-328 du 3 mai 1984 relatif a I'élaboration des plans d’exposition aux risques naturels prévisibles.
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connaissance suffisant pour baser une réflexion générale de prévention des risques. Cette évolution
permet d’adapter les modes de décisions a 1’évolution de la gouvernance pour « renforcer la
légitimité des décisions » (Bayet, 2000). On souhaite passer ainsi d’une approche « techniciste » a
une méthode « pragmatique » d’élaboration des décisions® ou la cartographie devient un processus
itératif entre production des connaissances et prise de décision (MATE et METL, 1997b). Les
méthodes d’évaluation des risques sont simplifiées, qualitatives, réalisées a partir des connaissances
actuelles et s’appuyant «sur le bon sens » (MATE et METL, 1997b) afin de faciliter leur
appropriation par tous. La détermination des aléas reste faite par des techniciens, mais elle doit étre
transparente : sollicitation des données locales, recueil des avis techniques des collectivités,
diffusion large vers le public... La suite de 1’analyse (analyse des enjeux et élaboration du zonage
réglementaire et du reglement associé) est quant a elle plus ouverte a la discussion. Les PPR ont
ainsi vocation a étre élaborés dans 1’esprit d’'une démocratie technique, au sein d’un réseau élargi
au-dela des seuls techniciens a méme de contribuer au débat et au processus de décision (Bayet,
2000 ; Hubert et Reliant, 2003). Cette démarche doit rechercher un « consensus » sur le document
final élaboré. Les méthodes mises en ceuvre par des techniciens, rendues accessibles a tous, et la
politique de prévention, peuvent alors étre « critiquée[s], débattue[s], confirmée[s] par le public
concerné, bref « appropriée[s] » » (Bayet, 2000), p. 146). Cependant, la démarche est rendue
difficile par les multiples rappels de 1’Etat sur le caractére non négociable de 1’aléa® qui peut
paraitre dans un premier temps paradoxal a cette ouverture aux discussions. Selon Hubert et Reliant
(Hubert et Reliant, 2003), pour beaucoup de services instructeurs, 1’aléa ne doit pas faire 1’objet de
discussion et les études qualitatives affaiblissent la fiabilité scientifique des résultats (Reliant et al.,
2001). Le passage d’une approche a une autre ne se concrétise ainsi pas des les premiers PPR. La
forte évolution dans la tenue des dispositifs de concertation, attendue pour favoriser 1’appropriation
de I’aléa et I’ouverture a la discussion des documents, tarde a venir. La mise en place du dispositif
de concertation est de plus laissée a I’interprétation de chaque service instructeur du fait que les
premiers guides méthodologiques ne les abordent pas de maniere concrete (Bayet, 2000).

Une nouvelle étape est franchie au milieu des années 2000. La loi du 30 juillet 2003 a pour objectif
de renforcer 1’information et la participation du public et la concertation interinstitutionnelle dans le
domaine des risques naturels. Son décret d’application du 4 janvier 2005 relatif aux plans de
prévention des risques naturels prévisibles précise notamment 1’étape de « consultation » qui
précede I’enquéte publique et introduit 1’obligation dans 1’arrété de prescription du PPRN de définir
les modalités de concertation. Un guide méthodologique est réalisé par le Ministére de 1’Ecologie
sur la concertation dans les PPR (MEDD, 2003). Afin d’aller plus loin dans la traduction
opérationnelle de la loi du 30 juillet 2003 en termes de participation du public et de concertation
institutionnelle, et de répondre aux difficultés d’application par les services et aux critiques
récurrentes des élus sur le manque de concertation, un groupe de travail a été constitué en 2006 sur
« I’information, la participation du public, la concertation et 1’association dans les PPR » (MEDD
2006a). 11 associe a parts égales élus, représentants de la société civile et représentants de 1’Etat. Les
résultats de ce groupe de travail sont multiples et recensés dans un rapport de synthese (MEDAD,
2007a) : initiation de la circulaire du 3 juillet 2007 relative a « la consultation des acteurs, la
concertation avec la population et la consultation des collectivités territoriales dans le cadre des
PPRN » et élaboration de plusieurs documents pédagogiques (cahier de recommandations sur les
supports de communication, glossaires des termes des risques naturels et de la concertation, rapport
sur le r6le des acteurs ou encore plan national de formation a la concertation pour I’ensemble des
acteurs de la prévention des risques). Le guide de la concertation de 2003 (MEDD, 2003) précise la
démarche de concertation pour I’élaboration des PPRN, ses étapes et les sujets a aborder. Il définit
les attendus de la concertation entre parties prenantes, élus en premier lieu et tout autre acteur
souhaité, et promeut une véritable co-construction du document du PPR permettant une
« appropriation active » qui va alors au-dela d’une simple compréhension. Il apporte des conseils

36 Au sens de Habermas cité par Bayet (Bayet, 2000).
37 Notamment dans le guide méthodologique général d’élaboration des PPRN : « les aléas ne sauraient faire I'objet
d’une négociation » (MATE et METL, 1997b, p. 18).
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sur la position a adopter par les services déconcentrés. La circulaire de 2007 et le glossaire associé
(MEDAD, 2007b) ont pour objectif de clarifier la loi de 2003 sur 1’association des collectivités
territoriales et les modalités de concertation® et de contribuer a la mise en ceuvre du plan d’action
proposé par le groupe de travail. Elle donne un sens précis a 1’« association ». Elle précise que le
PPRN est réalisé par les services de I’Etat et les collectivités associées dans un « dialogue
continu », une « collaboration » visant « un accord sur un résultat construit en commun » ou les
collectivités territoriales apportent leur contribution et sont force de proposition. Elle précise
également les trois types de consultations prévues lors de 1’élaboration du PPRN par lesquelles des
avis sont demandés, mais sans certitude de leur prise en compte : « la concertation en continu avec
la population », la phase de consultation obligatoire et I’enquéte publique (Figure 1). La circulaire
place ainsi derriere le terme « association » une véritable « collaboration » avec les collectivités. Le
terme « concertation » est limité dans cette circulaire a la « concertation avec le public », décrite
comme une consultation alors que le terme de concertation revét le sens de co-construction dans
d’autres documents ministériels (MEDD, 2003 ; MEDD, 2006a). Le guide de 2003 et la circulaire
de 2007 indiquent tous deux la nécessité de réflexions concertées entre I’Etat et les collectivités,
dans ’esprit de la Charte de la concertation élaborée par le Ministere de I’Environnement en 1996
(MATE, 1996), si possible en amont des PPRN, sur I’élaboration d’une stratégie locale de
prévention des risques, dans laquelle le PPRN s’insere, et qui s’integre a I’ensemble des politiques
publiques relatives au territoire et a son aménagement. Des la circulaire de 2007, I’arrété de
prescription du PPRL demandait d’expliciter les modalités de concertation avec la population.
Depuis le décret du 28 juin 2011%, on doit également préciser les modalités d’association des
collectivités territoriales et des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI)
concernes.

« Concertation » avec le public

« Association » des collectivités locales :
Co-construction

‘ Consultations

« Consultation » Enqu.ete ‘
publique
» Elaboration du PPRN
Prescription Approbation

Figure 1. Utilisation des termes « association », « concertation », « consultation » dans la procédure d’élaboration des
PPRN d’apreés la circulaire de 2007

Les révisions récentes du guide méthodologique sur 1’élaboration des PPRL (MEDD, 2014b) ou le
guide méthodologique général d’élaboration des PPRN (MEEM et MLHD, 2016) n’ont pas fait
1’objet de réflexions spécifiques sur la concertation.

1.2.4 La procédure actuelle d’élaboration des PPRN

La production technique des études préalables et du contenu des PPRN est précisée dans un guide
méthodologique synthétisant les différents textes réglementaires et les circulaires (MEEM et
MLHD, 2016).

L’élaboration de pieces constitutives du PPRN se fonde sur des études techniques préalables,

38 Larticle 62 de la loi précise que : « Le préfet définit les modalités de la concertation relative a I'élaboration du
projet de plan de prévention des risques naturels prévisibles. Sont associés a ['élaboration de ce projet les
collectivités territoriales et les établissements publics de coopération intercommunale concernés. »

39 Décret n° 2011-765 du 28 juin 2011 relatif a la procédure d’élaboration, de révision et de modification des plans de
prévention des risques naturels prévisibles.
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I’étude des aléas naturels et 1’étude des enjeux (Figure 2). La méthodologie générale d’élaboration
des PPR recommande de bien différencier ces deux étapes, technique dans un premier temps, puis
administrative et réglementaire. Le PPRN comprend trois piéces réglementaires : une note de
présentation, dont 1’objectif est d’expliquer et de justifier la démarche et le contenu du PPRN, le
plan de zonage réglementaire et le reglement associé, qui précise les regles applicables pour
chacune des zones définies.

Le responsable de la procédure d’élaboration des PPRN est le préfet. L’instruction est réalisée au
sein des DDT(M). La procédure administrative débute par un arrété préfectoral de prescription qui
précise les phénomenes et aléas, le périmétre concerné par le plan, si le PPR est soumis a évaluation
environnementale® ainsi que les modalités d’association des collectivités et de concertation avec le
public. La démarche peut cependant étre engagée bien en amont dans le cadre de réflexions
concertées sur les stratégies locales de gestion des risques. Il n’existe aucune obligation en termes
d’association et de concertation. Les démarches menées sont ainsi laissées au choix de chaque
service déconcentré. Une association large des acteurs locaux a la construction du document n’est
pas obligatoire réglementairement, mais reste encouragée tres fortement par le ministére. Le décret
du 28 juin 2011* relatif a la procédure d’élaboration des PPRN fixe un délai de réalisation des
PPRN de 3 ans entre la prescription et I’approbation, prorogeable une fois, dans la limite de 18
mois.

ETAPES DE PRISE EN COMPTE DES RISQUES

Etude des phénoménes
par bassin de risque

Données historiques ou récentes,
études, terrain

Identification des enjeux Documents réglementaires

Carte informative des
phénomeénes naturels

l Appréciation des enjeux BN Plan de prévention des risques

Carte des aléas

| | }

Information et concertation nécessaire entre le préfet,
les communes et la population

‘ Risque mesuré

{. Analyse des aléas . Analyse des enjeux . Elaboration des piéces réglementaires . Interactions entre les acteurs}

Figure 2. Etapes d’élaboration du PPRN (d’aprés MEEM et MLHD, 2016, réalisation : Laurence David)*

40 L’évaluation environnementale est un processus visant a intégrer I'environnement dans I'élaboration d’un projet, ou
d’'un document de planification, et ce dés les phases amont de réflexions. Elle sert a éclairer sur les suites a
donner au projet au regard des enjeux environnementaux et ceux relatifs a la santé humaine du territoire concerné,
ainsi qu’a informer et garantir la participation du public. Elle doit rendre compte des effets potentiels ou avérés sur
'environnement et permet d’analyser et de justifier les choix retenus au regard des enjeux identifiés sur le territoire
concerné.

41  Décret n° 2011-765 du 28 juin 2011 relatif a la procédure d’élaboration, de révision et de modification des plans de
prévention des risques naturels prévisibles. Les PPR prescrits aprés cette date sont donc concernés par ce délai.

42 Le code couleur retenu ici pour les phases d’élaboration du PPRL et les interactions entre acteurs est identique
dans les figures de la suite du texte.
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L’étude des aléas comporte une premieére partie d’étude, portant sur les études de terrain et les
événements naturels. Elle débouche sur une carte informative des phénomenes naturels a 1’origine
des aléas. Dans le cadre des PPRL, cette premiere phase d’étude est appelée 1’analyse du
fonctionnement hydrosédimentaire du littoral (MEDDE, 2014b ; Costa et Perherin, 2015). L’étude
d’aléas se poursuit par la cartographie des aléas de référence qui repose sur le choix d’un
événement d’intensité et d’échéance donné. L.’aléa de référence correspond a un choix de scénarios
pour la prise en compte du risque dans 1’aménagement. La carte d’aléa précise les niveaux d’aléas.
Pour la submersion marine, 1’aléa est qualifié de faible a tres fort, en fonction de la hauteur d’eau et
de la dynamique de submersion. Pour la migration dunaire et le recul du trait de cote, 1’aléa est
toujours qualifié de fort, du fait de la disparition compléte du terrain et la non-gradation dans
I’intensité de I’aléa. L’étude des enjeux, définis comme « les personnes, les biens, les activités, les
moyens, le patrimoine... susceptibles d’étre dffectés par les aléas retenus » (MEEM et MLHD,
2016, p. 74), consiste a spécifier I’occupation du sol en définissant notamment : les espaces
urbanisés, les centres urbains, les zones naturelles et les enjeux futurs du territoire du fait des projets
des collectivités. Elle consiste aussi a identifier des enjeux complémentaires comme les espaces a
protéger, afin de ne pas aggraver les aléas, ou les infrastructures et équipements spécifiques du fait
de leur vulnérabilité ou de leur rdle en cas d’événement (Figure 3). Dans le cas des PPRL, les
enjeux nécessitant une proximité avec la mer sont également recensés (pécheries, activités
aquacoles, activités portuaires, etc.).

Le zonage réglementaire (Figure 4) est défini a partir du croisement des niveaux d’aléas et des
enjeux. L’échelle de représentation privilégiée est le 1/5 000° (MEEM et MLHD, 2016). De
maniere générale, dans les espaces urbanisés en zones d’aléa fort, le principe est I’inconstructibilité
(zone rouge). Des constructions sont toutefois parfois possibles sous certaines conditions dans les
centres urbains et les zones urbaines denses, sous réserve du respect de prescriptions particulieres et
si la vie humaine n’est pas menacée. Dans les espaces urbanisés en zones d’aléas modéré et faible,
les projets doivent respecter des prescriptions (zone bleue). Dans les espaces non urbanisés exposés
a un aléa, le principe est I’inconstructibilité, quel que soit le niveau d’aléa (zone rouge). En zones
d’aléa (quel que soit son niveau), des mesures de réduction de vulnérabilité peuvent étre imposées
aux constructions existantes, sous réserve que leur colit ne dépasse par 10 % de la valeur vénale du
bien.

En plus de ces principes applicables a tous les aléas naturels, 1’élévation du niveau de la mer
nécessite d’étre prise en compte dans la politique d’aménagement du territoire. L’impact d’un
événement similaire est estimé a un horizon de 100 ans avec un niveau marin moyen ¢levé de 60 cm
par rapport au niveau actuel®. La caractérisation d’un aléa supplémentaire futur remet peu en cause
les principes généraux définissant la constructibilité a partir de la carte d’aléa actuel. Le croisement
des deux cartes de submersion marine et des enjeux définit le type de zone réglementaire (Tableau
2). Les hauteurs d’eau générées par cette submersion a horizon 100 ans conduisent au choix de
prescriptions particulieres (cotes plancher) pour les projets acceptés dans les zones constructibles
sous conditions.

43  Selon la circulaire du 27 juillet 2011 relative a la prise en compte du risque de submersion marine dans les plans
de prévention des risques naturels littoraux.
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Figure 3. Carte des enjeux du PPRL de la commune de I’Ile-Tudy (29) (Préfecture du Finistére, PPRL Ouest Odet

approuvé en 2016)
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Tableau 2. Principes d’élaboration du zonage réglementaire d’'un PPRL pour la prise en compte de la submersion
marine (d’aprées MEDDE, 2014b)

Nature de la zone |Aléa de référence Aléa a horizon 100 ans
Faible Modéré Fort/Trés fort
Zones non Nul Bleu Rouge ou Bleu Rouge
urbanisées Faible Rouge Rouge Rouge
Modéré Rouge Rouge
Fort/Trés fort Rouge
Zones urbanisées | Nul Bleu Bleu Bleu
Faible Bleu Bleu Bleu
Modéré Bleu ou rouge Bleu ou rouge
Fort/Trés fort Rouge

Une exception au principe d’inconstructibilité en cas d’aléa submersion marine fort a été introduite
dans la circulaire du 27 juillet 2011 derriere les ouvrages protection. Cette exception, reprise dans le
guide PPRN général (MEEM et MLHD, 2016), est possible a la demande de la commune dans des
zones déclarées comme Zones d’Intérét Stratégique (ZIS) et dont les ouvrages remplissent plusieurs
conditions parmi lesquelles le respect des textes relatifs a la sécurité des ouvrages hydrauliques, un
dimensionnement assurant une résistance a l’aléa de référence, un gestionnaire pérenne, un
dispositif de gestion de crise adéquat...

Les modalités d’association et de concertation pendant cette phase d’études techniques et de
construction du plan ne font pas I’objet d’obligations réglementaires. La recherche de cette co-
construction, tres nettement mise en avant par les guides méthodologiques (MATE et METL,
1997b ; MEDD, 2003) et la circulaire de 2007*, concerne principalement les phases d’analyse des
enjeux, constitution du zonage réglementaire et du réglement. Il existe peu de références a la
concertation sur la phase de détermination 1’aléa. C’est I’Etat qui détermine 1’aléa de référence
(MEDD 2003). L’analyse des aléas reste faite par des techniciens, mais elle doit étre transparente :
sollicitation des données locales, recueil des avis techniques des collectivités, diffusion large vers le
public... (MATE et METL, 1997b). Ces échanges contribuent a une compréhension et une
appropriation active nécessaire des études préalables sous peine de parvenir a des blocages
notamment au moment de 1’élaboration du zonage réglementaire (MEDD, 2003). La concertation
doit ainsi aussi concerner la phase d’étude des aléas (MEEM et MLHD, 2016 ; circulaire de 2007%).
Le faible nombre de références a la concertation pendant la phase de 1’étude d’aléas, compilées ici,
laisse aux services de I’Etat une liberté d’interprétation plus importante des textes.

Si I’association et la concertation ne font pas 1’objet d’obligations réglementaires, les modalités des
phases de consultation et d’enquéte publique sont en revanche précisées réglementairement.

Cette consultation officielle est une demande d’avis ponctuel sur le projet de PPRL afin de recueillir
les observations des acteurs concernés par le plan, sans que ceux-ci puissent avoir la certitude que
leurs contributions soient prises en compte dans le projet final®®. L’avis de plusieurs collectivités et
services est sollicité de maniere obligatoire dans la phase de consultation : conseils municipaux,
organes délibérants des EPCI compétents pour I’élaboration des documents d’urbanisme, conseils
départementaux et régionaux, services départementaux d’incendie et de secours dans le cadre des

44  Circulaire du 3 juillet 2007 relative a la consultation des acteurs, la concertation avec la population et la
consultation des collectivités territoriales dans le cadre des PPRN

45 La circulaire de 2007 demande de veiller « a définir avec les collectivités territoriales les modalités de qualification
de 'aléa de référence a retenir pour le PPRN »

46 D’aprés la circulaire du 3 juillet 2007 relative a la consultation des acteurs, la concertation avec la population et la
consultation des collectivités territoriales dans le cadre des PPRN.
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PPRN incendies de forét, chambre d’agriculture et centre national de la propriété forestiere lorsque
les mesures prévues impactent 1’exploitation des terrains agricoles ou forestiers. Les collectivités et
services ont 2 mois pour rendre leur avis. L’ensemble des avis est consigné dans le registre
d’enquéte publique.

Si ’autorité administrative de I’Etat compétente en matiére d’environnement avait conclu en amont
de la prescription, a la nécessité de soumettre le PPRN a une évaluation environnementale, un
rapport d’évaluation environnementale est élaboré par le service en charge de 1’élaboration du
PPRN, en lien avec les autres services de la DDT(M) et de la DREAL. Ce rapport et le projet de
PPR font alors I’objet d’une consultation de 1’autorité environnementale, préalable a 1’enquéte
publique, et qui peut étre réalisée simultanément a la consultation des collectivités et des services
associés.

L’enquéte publique est une demande d’avis large sur le projet de PPRN a destination du public. Le
dossier de PPRN soumis doit étre identique a celui soumis a consultation. Il est accompagné
notamment des avis issus des consultations et d’un bilan de la concertation. Une commission
d’enquéte indépendante est nommée pour superviser le déroulement de 1’enquéte, auditionner les
maires des communes concernées et produire un rapport de synthese. Les dates d’enquéte et les
modalités sont définies par arrété préfectoral. La durée d’enquéte est comprise entre 30 jours et 2
mois. A la cléture de ’enquéte, la commission d’enquéte produit sous huit jours un procés-verbal
de synthése sur lequel la DDT a 15 jours pour faire ses observations et réponses. La commission
produit ensuite son rapport de synthese et ses conclusions motivées, en précisant si elles sont
favorables, favorables sous réserve ou défavorables au projet.

Les avis et observations recueillis peuvent faire évoluer le projet de PPR. Des modifications
substantielles, amenant a modifier 1’économie générale du plan, conduisent a la réalisation d’une
nouvelle enquéte publique. Le PPRN est approuvé par arrété préfectoral. Il doit étre annexé aux
PLU au plus tard un an apres I’approbation.

La figure 5 ci-apres récapitule les étapes réglementaires d’élaboration du PPRN.
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Figure 5. Procédure réglementaire d’élaboration des PPRN (MEEM et MLHD, 2016)

1.3 Une cartographie institutionnelle des aléas naturels difficile a
appréhender

La politique de prévention des risques s’est donc construite dans un contexte de décentralisation et
de territorialisation des politiques publiques. La connaissance et la cartographie des aléas naturels,
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premier pilier de la prévention des risques, sont ainsi menées au niveau local sous pilotage des
services déconcentrés de I’Etat.

1.3.1 Principes de la cartographie des aléas naturels : des cartes réalisées
principalement pour les PPRN

Les principes de définition des zones exposées aux aléas naturels se sont, comme la politique de
prévention des risques naturels, étoffés au fil du temps. Lois et décrets en restant a un niveau de
généralité adapté a tous les risques naturels (Goutx, 2014), plusieurs circulaires et guides
méthodologiques, ainsi que la jurisprudence, ont défini ces principes. La pratique a ainsi contribué a
définir la méthodologie de cartographie des aléas naturels. Ces principes méthodologiques
couramment employés lors de la mise en ceuvre de la politique de prévention des risques naturels
sont généralement repris sous le terme de doctrine de prévention des risques.

Les aléas naturels sont définis comme les conséquences physiques sur le territoire de phénomeénes
naturels d’occurrence et d’intensité données (MEDDE, 2014b; MEEM et MLHD, 2016).
Inondations, mouvements de terrain, avalanches, séismes et incendies sont les principaux aléas
naturels auxquels la France est exposée. Sur le littoral, les conséquences des phénomenes
hydrosédimentaires maritimes et littoraux se traduisent par trois aléas naturels, I’inondation par
submersion marine, le recul du trait de cote et la migration dunaire.

L’étude des aléas naturels doit « traiter simultanément tous les aléas qui impactent le bassin de
risques considéré : submersion marine, érosion du trait de cote et migration dunaire, voire le cas
échéant les autres phénomenes d’inondation concomitants (débordement de cours d’eau pour les
zones estuariennes, ruissellement...) » comme le rappelle la circulaire du 27 juillet 2011 et le guide
méthodologique (MEDDE, 2014b), du fait des simultanéités possibles entre les origines de
I’inondation et des fortes interactions entre aléas. Ces interactions sont fortes pour les cotes basses
meubles entre le recul du trait de cote et la submersion marine, du fait de I’évolution morphologique
de cordons dunaires naturels pouvant jouer un rdle de protection contre la submersion marine.

La difficulté de matérialiser un aléa lors d’une cartographie est liée a la variabilité des phénomeénes
dans le temps et dans I’espace. Une carte d’aléa naturel ne peut ainsi étre réalisée sans une étude
générale des phénomenes naturels a la source des aléas. Cette étude générale préalable est présentée
de maniere continue dans les guides méthodologiques d’élaboration des cartographies d’aléas
naturels depuis les années 1980, comme dans le guide de cartographie des plans d’exposition aux
risques (Premier ministre et al., 1985), jusqu’a aujourd’hui (MEEM et MLHD, 2016). Cette phase
d’analyse préalable prend une ampleur particuliére dans 1’étude des aléas littoraux du fait de la
complexité des phénomenes initiateurs (MEDDE, 2014b ; Costa et Perherin, 2015). Cette phase
permet, a partir d’une analyse des études préexistantes, des événements historiques et des données
disponibles, de comprendre les phénomenes initiateurs et leurs évolutions dans le temps, de les
caractériser. Elle se traduit par une analyse historique et une définition du fonctionnement
hydrosédimentaire littoral actuel, permettant de définir les aléas a étudier, leur périmetre d’analyse
et les hypotheses et méthodes les plus adaptées pour les représenter (Costa et Perherin, 2015).

Les phénomenes naturels a I’origine des aléas sont par définition non immuables. Les aléas littoraux
sont impactés de maniéere profonde par le changement climatique. Les aléas naturels peuvent
également étre impactés par les ouvrages de protection construits dans un objectif de réduction de
ses conséquences sur le territoire.

Les cartes d’aléas ont été réalisées dans plusieurs objectifs, principalement I’information
préventive, la prise en compte des risques dans 1’aménagement et la gestion de crise (Garry, 1994 ;
Garry et al., 2004).

Dans des objectifs d’information préventive et de gestion de crise, il est important de sensibiliser a
la variabilité spatio-temporelle des événements, d’ou ’intérét de travailler non pas sur une carte
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unique, mais sur une série de cartes. Il est indispensable d’identifier la nature et I’extension des
zones concernées, mais il peut étre utile de caractériser plus finement 1’aléa (hauteur d’eau pour
I’inondation par exemple). Concrétement, pour la submersion marine, ces deux objectifs requiérent
de caractériser 1’aléa pour diverses intensités et occurrences du phénomene, des premiers impacts et
dommages aux phénomenes les plus rares. La variabilité climatique et 1’élévation du niveau moyen
de la mer nécessitent également 1’analyse de scénarios a plus long terme. La variabilité du recul du
trait de cote ou de la migration dunaire est déclinée dans I’analyse de plusieurs scénarios temporels,
de I’échelle d’un événement tempétueux intense a plusieurs échéances temporelles.

Dans le cadre spécifique de la prise en compte des risques dans I’aménagement, dans un objectif de
protection des personnes et des biens, les réflexions sur la cartographie des aléas naturels ont
débouché sur 1’élaboration de principes permettant la détermination de 1’aléa de référence. La
variabilité spatio-temporelle des aléas conduit en effet a choisir un scénario spécifique a la mise en
ceuvre d’une action publique. Les recommandations nationales basées sur des choix de société
traduisent les objectifs généraux de prévention des risques et permettent d’assurer « 1’égalité de tous
les Francais » face aux risques naturels, notamment par la mise en place d’un systeme
d’indemnisation relatif aux événements exceptionnels, rendu possible par la limitation des
dommages (MATE, 2001). La mise en carte simplifie I’analyse des risques en 1’orientant vers les
mesures a prendre en compte en termes de restriction des zones constructibles et d’adaptation du
bati. Plus qu’un simple diagnostic, la délimitation et la qualification de 1’aléa de référence
conduisent a 1’élaboration d’une gestion spécifique, d’un ensemble d’actions qui répondent a un
projet territorial (Beucher, 2007 ; Debarbieux, 2009). Les principes de cartographie, couramment
appelés la «doctrine de prévention des risques naturels », se traduisent par des hypotheses
techniques sur 1’ampleur des phénomenes, 1’échéance d’analyse ou le comportement des ouvrages
de protection. L’aléa de référence est élaboré sur la base de ces principes et représente les
conséquences d’un événement selon des hypotheses théoriques. Ces principes ne sont cependant pas
définis réglementairement, mais seulement au travers des guides et circulaires”. La définition de
’aléa de référence est spécifique selon la nature de 1’aléa et ses modalités. La loi de 1982 marque le
début des réflexions sur la connaissance et la cartographie généralisée et homogene des aléas dans
cet objectif de définition d’un aléa de référence. Auparavant, les Plans de surface submersible
(PSS) ou la référence a I’article R. 111-2 du Code de I’urbanisme et ses prédécesseurs ne reposaient
que sur la connaissance des événements historiques.

Les cartes d’aléas existantes, quelles qu’elles soient, doivent étre portées a connaissance afin de
pouvoir étre prises en compte dans les documents d’urbanisme. Elles peuvent étre exploitées en
absence ou dans I’attente d’un PPR grace a I’application du R.111-2.

Si la submersion marine s’appréhende au regard des principes d’analyse des inondations et
I’évolution du trait de cote au regard des principes d’analyse des mouvements de terrain,
I’apparition d’une analyse particuliére de ces aléas du fait de leurs spécificités littorales n’apparait
qu’a la fin des années 1990 dans un guide méthodologique thématique d’élaboration des PPRL
(MATE et METL, 1997a). Les premieres cartes d’aléas littoraux étaient réalisées avec les seules
données disponibles a 1’époque, bien plus rares qu’aujourd’hui, et le guide proposait une
méthodologie unique de cartographie, quels que soient les territoires. La recherche a, depuis les
années 1990, fait de nombreux progres sur la connaissance des phénomeénes naturels littoraux et en
conséquence a bénéficié de nouveaux outils permettant de les appréhender et de disposer de
nouvelles méthodes de cartographie des aléas. Ces méthodes développées plus récemment sont
extrémement précieuses pour améliorer la qualité des études sur certains territoires ou les
phénomenes sont complexes. Ces évolutions étaient nécessaires pour prendre en compte 1’impact de
phénomenes particuliers (marée, impact des vagues...) et disposer de méthodes adaptées aux
caractéristiques des territoires. Le guide méthodologique PPRL révisé (MEDDE, 2014b) a bénéficié
de cette évolution rapide de 1’état de 1’art des méthodes de cartographies des aléas cotiers. Le

47 Un projet de décret sur les aléas de référence dans les PPRN est en cours de réflexion sous le pilotage de la
Direction Générale de la Prévention des Risques (DGPR) du ministére depuis 2014.
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nouveau guide méthodologique présente ainsi, en complément des principes de définition de 1’ aléa
de référence, 1’étendue des méthodes et outils possibles. Ceux-ci font encore 1’objet d’une
innovation permanente grace au lien étroit avec la recherche. Du fait de cette innovation, le guide
clarifie la démarche d’analyse, au travers de questions successives a se poser, pour identifier les
caractéristiques majeures des phénomenes, les outils les plus adaptés et ainsi la méthode pour
représenter les aléas sur le territoire.

L’étude d’aléas pour un PPRL est réalisée au 1/10 000° (MEEM et MLHD, 2016), en cohérence
avec un objectif de connaissance générale des aléas.

1.3.2 L’aléa submersion marine : une inondation particuliére

La submersion marine fait partie de 1’aléa inondation au sens général, la submersion marine
précisant 1’origine de I’inondation. La réalisation d’Atlas de Zones Inondables (AZI) se généralise
dans les années 1990. Ils ont un objectif de connaissance des inondations, « un préalable a toute
action » de prévention des inondations comme le rappellent les circulaires du 24 janvier 1994* et
du 4 novembre 2003*. Les AZI ont pour objectif de représenter les enveloppes d’inondation
relatives « a plusieurs gammes de crues », des inondations historiques connues, des plus fréquentes
aux plus hautes eaux connues, mais aussi des inondations « maximales vraisemblables ».

Dans le cas de la prise en compte des inondations dans 1’aménagement du territoire, la cartographie
de I’aléa de référence repose sur plusieurs principes, définis en 1982, mais qui « ont évolué
progressivement au fur et a mesure qu’apparaissaient les difficultés » (Garry et al., 2004).

La carte d’aléa est élaborée pour « la plus forte crue connue et, dans le cas ou celle-ci serait plus
faible qu’une crue de fréquence centennale, [...] cette derniére »*. Dans les PER I’événement
étudié était au moins centennal (ME et MELAT, 1988). Des 1994, il est donc remplacé par le plus
fort événement historique connu, et a défaut un événement centennal. Le plus fort événement connu
est introduit, car la notion d’événement centennal, c’est-a-dire qui a une probabilité inférieure a
1/100 de se produire chaque année, est une notion complexe, mal comprise (Garry et al., 2004 ;
Dupont, 2005 ; Vinet, 2010). L’introduction d’un événement historique, bien qu’introduisant la
possibilité d’une non-homogénéité entre territoires du fait des périodes de retour inégales des
événements historiques de chacun, avait pour objectif de faciliter I’appréhension du phénomene
étudié par les parties prenantes et ainsi son acceptation. L’intensité de I’événement de référence
pour la définition de I’aléa inondation n’a pas évolué depuis 1994 et concerne également la
submersion marine. Il est alors défini comme « I’événement historique le plus fort connu ou
I’événement centennal calculé a la céte »*'. Dans le cas particulier de la submersion marine, la
circulaire du 27 juillet 2011 a également introduit la définition d’un deuxiéme scénario d’aléa a
échéance 100 ans pour prendre en compte 1’élévation du niveau moyen des mers et définir des
prescriptions sur le bati futur. Le zonage réglementaire du PPRL est défini a partir des deux cartes
d’aléa submersion marine (Figures 6 et 7).

48  Circulaire du 24 janvier 1994 relative a la prévention des inondations et a la gestion des zones inondables.

49  Circulaire du 4 novembre 2003 relative a la politique de I'Etat en matiére d’établissement des atlas des zones
inondables.

50 Circulaire du 24 janvier 1994 relative a la prévention des inondations et a la gestion des zones inondables.

51  Circulaire du 27 juillet 2011 relative a la prise en compte du risque de submersion marine dans les plans de
prévention des risques naturels littoraux
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Figure 6. Carte de I’aléa de référence submersion marine du PPRL de la commune de I’Tle-Tudy (29) (Préfecture du
Finistére, PPRL Ouest Odet approuvé en 2016)
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Figure 7. Carte de ’aléa submersion marine a échéance 100 ans du PPRL de la commune de 1’Tle-Tudy (29) (Préfecture
du Finistére, PPRL Ouest Odet approuvé en 2016)

Lorsque I’inondation peut étre la conséquence de plusieurs phénomenes naturels, il peut étre
nécessaire d’étudier plusieurs scénarios (MEDDE, 2014b ; MEEM et MLHD, 2016). Des scénarios
de mémes probabilités pouvant en effet avoir des conséquences distinctes en matiére d’inondation
(crue et niveau marin haut en estuaire, impact des vagues et niveau marin haut...). Dans ce cas,
I’aléa de référence correspond a « I’enveloppe » des aléas des scénarios retenus, « recomposition
théorique de différents événements n’ayant pas obligatoirement vocation a se produire de facon
simultanée » (MEEM et MLHD, 2016, p. 63).

La carte de I’aléa inondation de référence doit étre zonée en différents niveaux d’aléa. Ces niveaux,
pouvant aller jusqu’a quatre, sont définis en fonction de la hauteur d’eau et de la dynamique de

48/376



submersion, introduite dans la circulaire du 27 juillet 2011, qui regroupe la vitesse d’écoulement, la
vitesse de montée des eaux et la durée de 1’inondation.

En présence de structures de protection contre les inondations, la réalisation des cartes dans un
objectif d’urbanisation repose aussi sur le principe que les zones protégées par ces structures restent
inondables, et ce quel que soit leur niveau de protection théorique. Ce principe, intégré des les
guides méthodologiques d’élaboration des PPR et repris dans la circulaire du 30 avril 2002, repose
sur les constatations de défaillance des structures lors d’événements extrémes, notamment dans les
années 1990, et le fait que ces zones restent de toute maniere inondables au-dela du niveau de
protection des structures. L’aléa derriere des zones protégées contre les inondations les plus
fréquentes est augmenté en cas de surverse ou de rupture lors d’événements majeurs. Le non-
accroissement de 1’urbanisation de ces zones répond ainsi aux priorités de ’Etat de préserver les
vies humaines et de réduire le colit des dommages, reporté in fine sur la collectivité du fait du
dispositif d’indemnisation des catastrophes naturelles. Pour I’élaboration des cartes dans un objectif
de prise en compte du risque dans I’aménagement, ce principe de zones restant inondables derriere
des structures de protection se traduit par I’analyse de dysfonctionnement de ces structures. Ce
principe de « transparence hydraulique » des ouvrages reste peu accepté par les interlocuteurs de
I’Etat (Le Bourhis, 2004). La circulaire du 27 juillet 2011 a fait évoluer la mise en ceuvre de ce
principe de défaillance des ouvrages sur le littoral en permettant la prise en compte de la limitation
des volumes d’eau entrant par les ouvrages. Auparavant considérés comme défaillants sur la totalité
de leur linéaire, la circulaire permet dans certains cas de limiter le linéaire défaillant a des breches,
selon les informations techniques données par le gestionnaire (études de dangers notamment) ou
une analyse de la géométrie de 1’ouvrage. Ces bréches sont d’une longueur de 100 m par défaut,
pouvant étre limitée a 50 m dans le cas d’un ouvrage dit « résistant a 1’événement de référence »
(dimensionnement approprié, conformité avec la réglementation, existence d’un PCS...). La
définition des défaillances nécessite de définir de nombreuses hypotheses : type de défaillance
auquel est soumis 1’ouvrage, localisation et moment auxquels ces défaillances sont susceptibles
d’intervenir, nombre sur le linéaire concerné, dimension (longueur, cote d’arase, forme), etc. Une
analyse similaire est appliquée aux structures naturelles de type cordons dunaires. Pour ces
structures, susceptibles de subir une défaillance en tout point de son linéaire, la définition d’une
« bande de précaution »* a D’arriére des structures permet d’identifier les zones susceptibles de
subir une onde d’écoulement tres rapide en cas de rupture.

Les méthodes de cartographie des zones inondables sont multiples. Si la modélisation hydraulique
(représentation numérique des écoulements) est restée longtemps la principale méthode utilisée
(Goutx, 2014), le nombre de méthodes s’est multiplié. La méthode hydrogéomorphologique,
recommandée notamment pour la réalisation des AZI*, permet de délimiter plusieurs secteurs des
zones inondables par 1’analyse du relief, faconné par les inondations passées. Développée
initialement pour le débordement de cours d’eau, elle a été adaptée pour la submersion marine
(CETE Meéditerranée, 2009). Elle permet notamment de délimiter un maximum vraisemblable de
I’enveloppe des inondations. Sur le littoral, le panel de méthodes est complété par 1’utilisation de
logiciels SIG* qui permettent de définir les zones basses par superposition d’un niveau marin donné
a la topographie ou par application d’un volume d’eau entrant calculé sur cette topographie.
L’hydrogéomorphologie ne permettant pas d’affecter de période de retour aux enveloppes
d’inondations, seules trois familles de méthodes sont retenues pour la caractérisation de 1’aléa
submersion marine : des méthodes de superposition d’un niveau marin a la topographie, des
méthodes d’application d’un volume d’eau sur la topographie ou la modélisation hydraulique. La

52  Circulaire du 30 avril 2002 relative a la politique de I'Etat en matiére de risques naturels prévisibles et de gestion
des espaces situés derriére les digues de protection contre les inondations et les submersions marines

53 Définie dans la circulaire du 27 juillet 2011, introduite dés le premier guide méthodologique sur les PPR Littoraux
sous le nom de « bande de sécurité » (MATE et METL, 1997a).

54 Dans la circulaire du 1er février 2002 relative a la connaissance du risque d’inondation et la programmation
pluriannuelle de la réalisation des atlas des zones inondables.

55 Meéthode qui a été la premiére utilisée sur le littoral du fait des données limitées.
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méthode la plus adaptée au territoire, permettant de mieux rendre compte de I’origine des entrées
d’eau, est retenue.

A T’aléa submersion marine, peuvent se superposer d’autres aléas, eux-mémes liés aux mémes
phénomenes. Les ruptures de structures de protection susceptibles d’entrainer des ondes telles
qu’elles peuvent générer la destruction de construction sont prises en compte dans les « bandes de
précaution ». La force des vagues atteignant des constructions en toute bordure de littoral est
également susceptible d’engendrer des destructions. Ainsi, des zones soumises aux chocs de vagues
peuvent également étre définies. Par ailleurs, des zones soumises a des projections, de blocs ou de
galets par exemple, transportés par les vagues, peuvent également étre identifiées.

1.3.3 Les aléas recul du trait de cote et migration dunaire

Le recul du trait de cOte est une composante de la problématique des aléas mouvements de terrain.
L’analyse des aléas recul du trait de cOte et migration dunaire intervient bien plus tard dans
I’histoire que celle des inondations, du fait de la faible exposition initiale des enjeux a ces aléas
(Meur-Ferec et Morel, 2004).

La connaissance de I’évolution du trait de c6te a pour principaux objectifs I’information du public
et leur prise en compte dans I’aménagement du territoire. Comme les submersions marines causées
par un événement tempétueux, les conséquences dommageables des aléas liés a I’évolution du trait
de cote peuvent se faire sentir a 1’échelle d’un événement majeur, mais plus généralement a une
échéance temporelle plus longue.

La prise en compte des aléas recul du trait de cote et migration dunaire dans I’aménagement du
territoire a nécessité la définition de principes définissant les aléas de références. Ces principes sont
identiques pour les deux aléas. Ainsi la zone concernée par ces aléas dans cet objectif est définie
comme la zone susceptible d’étre érodée ou ensevelie lors d’un événement majeur a échéance 100
ans (MEDDE, 2014b). Cette méthode permet ainsi de couvrir les cotes a falaises soumises a des
éboulements ou glissements majeurs, mais peu fréquents, comme celles soumises a des érosions
chroniques. Elle permet aussi de couvrir les cotes basses meubles dont les évolutions a long terme
sont non significatives, fluctuant autour d’une position moyenne du trait de cote au sein d’un
« espace de liberté » (MEDDE, 2014b), ainsi que celles concernées par des évolutions marquées a
long terme.

Ces aléas sont systématiquement qualifiés de « fort » (Figure 8), et les zones concernées ont pour
conséquence unique ’interdiction d’implantation de nouveaux enjeux, considérant que la perte de
terrain ne permet pas de prescription de réduction de vulnérabilité pour d’éventuelles nouvelles
implantations.
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Figure 8. Carte de I’aléa de référence recul du trait de cote du PPRL de la commune de I’'Tle-Tudy (29) (Préfecture du

Finistére, PPRL Ouest Odet approuvé en 2016)

En présence d’ouvrages de protection limitant le recul du trait de c6te, 1’aléa recul du trait de cote
de référence est généralement défini en considérant une action limitée ou nulle de ces ouvrages a
long terme (MEDDE, 2014b). En effet, si ces ouvrages sont susceptibles de limiter temporairement
le recul du trait de cote, celui-ci est considéré comme inéluctable a long terme, car les ouvrages ne
peuvent résister aux événements au-dela desquels ils sont dimensionnés et une érosion chronique
peut venir déstabiliser leurs fondations. L’impact des ouvrages n’est jamais pris en compte pour les
cotes a falaises, I’origine du recul étant double, maritime mais aussi continentale. Leur impact peut
étre pris en compte dans de rares cas pour les cotes basses meubles : lorsque 1’ouvrage ne fixe pas le
trait de cote et que son effet est implicitement pris en compte au travers des évolutions passées (cas
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des épis) ; et lorsque 1I’ouvrage fixe le trait de cote sur un linéaire homogene stable dans le temps et
que I’ouvrage assure « par sa taille, ses caractéristiques, son implantation et son mode de gestion »
une stabilité a long terme (cas des plages de poche entre deux pointes rocheuses).

Les zones futures concernées par ces deux aléas sont estimées a partir de la connaissance des
tendances passées d’évolution. Ces tendances passées sont estimées a partir de 1’évolution du trait
de cote, suivie a partir de marqueurs de position de différents types (limite de végétation, rupture
morphologique, altimétrie spécifique, lien avec les caractéristiques hydrodynamiques maritimes).
Une bonne compréhension du fonctionnement hydrosédimentaire général est nécessaire afin
d’identifier si ces tendances passées sont bien représentatives des tendances a venir.

1.3.4 Une appropriation complexe, mais essentielle des cartographies
d’aléas

Les cartes d’aléas de référence résultent a la fois de 1’application de principes découlant de choix
politiques et de méthodes permettant de définir les conséquences d’un événement sur le territoire.
L’exercice de cartographie des aléas naturels est ainsi difficile a appréhender (Goutx, 2014), du fait
de la variabilité des phénomenes dans 1’espace et le temps, difficile a appréhender via une carte
unique, et encore plus dans un contexte littoral ou les interactions entre phénomenes dynamiques
rendent les phénomeénes difficiles a décrire. L’enjeu de la cartographie est cependant fondamental,
car la carte synthétise les connaissances des aléas, premier pilier de la prévention des risques. Sans
cette premiere étape qui matérialise les phénomenes susceptibles de toucher le territoire, la
construction d’une politique de prévention sur un territoire devient difficilement accessible.

L’amélioration de la connaissance des aléas est généralement portée par 1’Etat, qui élabore les AZI
et les PPR. Les autres actions de prévention ensuite mises en ceuvre sont, elles, portées par la
totalité des acteurs présents sur le territoire. L’appropriation de cette connaissance des aléas par
I’ensemble des parties prenantes devient ainsi depuis le milieu des années 1990 un sujet central lors
des cartographies des aléas naturels comme le montrent les circulaires et guides méthodologiques.

1.4 Conclusion du chapitre 1 : Des difficultés d’élaboration des
PPRN bien connues, mais partiellement abordées dans les
publications de recherche

Malgré les évolutions marquant le passage des PER aux PPR, 1’élaboration de ces derniers a
également été marquée par des difficultés et des conflits depuis les années 1990. Ces difficultés
concernent 1I’ensemble des phases d’élaboration des PPR. La majorité des difficultés se cristallisent
lors de la caractérisation des aléas naturels (MEDD, 2006a ; Beucher et Rode, 2009 ; Gérin, 2011 ;
Gérin et al., 2012). La réalisation du zonage repose fortement sur la délimitation de ’aléa. Les
débats se reportent ainsi souvent sur les phases amont et les facteurs explicatifs des difficultés
rencontrées pour 1’élaboration des cartes d’aléas se rapprochent de ceux rencontrés pour
1’élaboration du zonage réglementaire.

La bibliographie est fournie sur le sujet des difficultés d’élaboration des PPRN. Elles peuvent étre
scindées en deux catégories :

* Celles liées a des facteurs endogenes, propres a la démarche du PPR ou a son contenu
technique,

» Celles liées a des facteurs exogenes, propres au contexte territorial dans lequel la démarche
d’élaboration s’insere (environnement naturel et social).

Les facteurs endogénes, propres a la démarche d’élaboration des cartographies d’aléas concernent
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d’une part la conduite des études, et, d’autre part, la réalisation technique des cartes d’aléas.

Des défauts dans la qualité de mise en ceuvre de la concertation et de la communication sont
couramment observés (Pottier et al., 2003b ; Pottier et al., 2004 ; MEDD, 2006a ; Douvinet et
Denolle, 2010 ; Martin et al., 2010 ; Vinet, 2010 ; Gérin et al., 2012). Ils sont parfois mis en lien
avec le manque de moyens et de compétences des services de I’Etat (Carré, 2006 ; MEDD, 2006a)
ou une capacité technique limitée des communes (Le Bourhis, 2007). Les difficultés peuvent aussi
provenir des différences d’interprétations locales des textes (MEDDa, 2006) ou des principes de
définition de 1’aléa de référence. Les grands principes de prévention des risques naturels sont
généralement bien acceptés méme si des décalages dans les seuils de risque acceptables peuvent
également constituer une source de difficulté (Decrop et al., 1997 ; Pottier et al., 2003a ; Pottier et
al., 2004).

Les discussions portent le plus souvent sur la caractérisation technique des aléas (Bayet et Le
Bourhis, 2000 ; Pottier et al., 2003a). Les méthodes de calcul (Le Bourhis, 2007) et les seuils
utilisés (Bayet et Le Bourhis, 2000) peuvent étre discutés, mais les principales difficultés
proviennent de la complexité méme des études (Pottier et al., 2004 ; Le Bourhis, 2007 ; Jacquinod
et Langumier, 2011) et des incertitudes relatives aux données produites (Decrop et al., 1997 ; Bayet
et Le Bourhis, 2000 ; Dubois-Maury, 2002 ; Blanchi et al., 2003 ; Hubert et Reliant, 2003 ; Pottier
et al., 2003b ; Pottier et al., 2004 ; Beucher, 2007 ; Pigeon, 2007 ; Le Bourhis, 2007 ; Beucher et
Rode, 2009 ; Douvinet et Denolle, 2010 ; Vinet, 2010 ; Jacquinod et Langumier, 2011 ; Gérin et al.,
2012). La notion d’incertitudes telle qu’employée dans la bibliographie recouvre deux notions
principales. La premiére est la précision des résultats en lien avec 1’échelle d’analyse, parfois
considérée insuffisante par les acteurs locaux et posant la question de 1’« épaisseur » du trait
(Arnaud, 2015). La deuxieme est 1’état des connaissances scientifiques, qui ne permet pas toujours
de décrire correctement les phénomenes naturels et est parfois a 1’origine de I’application du
principe de précaution, consacré par la Loi Barnier, mais souvent percu sur le terrain comme
abusivement utilisé (Pottier et al., 2003b ; Pottier et al., 2004 ; Douvinet et Denolle, 2010). Les
études d’aléas sont complexes. La participation a leur suivi requiert 1’acquisition de concepts
multiples, liés aux phénomenes physiques, mais aussi liés au domaine des risques, comme la notion
méme de risque, liée a la possible survenue de phénomenes d’une certaine probabilité (Gendreau et
al., 2003). Le terme centennal est d’ailleurs souvent mal compris (Pottier et al., 2004 ; Dupont,
2005 ; Dupont, 2010). Les lacunes dans les recherches d’événements historiques ayant impacté le
territoire (Dupont, 2010 ; Martin et al., 2010; Goutx, 2014), utiles a 1’appropriation des
phénomenes, contribuent a la difficulté d’appropriation des études d’aléas.

Des facteurs exogénes propres au contexte territorial influencent également 1’élaboration du PPR.
La raison la plus couramment évoquée pour expliquer les difficultés rencontrées est le risque de
blocage ou la mise a mal du développement urbain et économique d’une commune ou de projets
particuliers (Barraqué, 1994 ; Berke et al., 1996 ; Bayet, 2000 ; Hubert et Reliant, 2003 ; Pottier et
al., 2003b ; Pottier et al., 2004 ; Beucher, 2007 ; Beucher et Rode, 2009 ; Douvinet et Denolle,
2010 ; Martin et al., 2010 ; Meschinet de Richemond et Reghezza, 2010 ; Jacquinod et Langumier,
2011 ; Chauveau et al., 2011 ; Gérin et al., 2012 ; Reghezza-Zitt et Sanseverino-Godfrin, 2012 ;
Lyles et al., 2014). Ceci est particulierement le cas lorsque le territoire connait une forte pression
fonciére, que les possibilités de construire sont déja par ailleurs fortement contraintes et que les
réserves foncieres hors zones inondables sont limitées (Burby et Dalton, 1994 ; Berke et al., 1996 ;
Brody, 2003 ; Pottier et al., 2003b ; Pottier et al., 2004). La limitation du développement urbain
pose des difficultés limitées aux collectivités en « bonne santé », ne nécessitant pas de rentrées
financieres supplémentaires, aux territoires ou des associations de protection de 1’environnement
sont bien implantées (Burby et Dalton, 1994 ; Berke et al., 1996) ou aux territoires ou la valeur des
maisons est importante, du fait de la préservation du cadre de vie actuel (Berke et al., 1996). Le
PPR est cependant majoritairement vécu comme une contrainte, sans aspect positif, remettant en
cause les projets d’aménagement du territoire, sans pour autant apporter de solutions. Ceci est lié
aux objectifs mémes du PPR qui traite du seul domaine de la prévention des risques naturels par la
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réglementation de I’urbanisation (Pottier et al., 2003a ; Tricot et Labussiere, 2009 ; Vinet, 2010 ;
Gérin et al., 2012 ; Reghezza-Zitt et Sanseverino-Godfrin, 2012) n’intégrant pas les autres enjeux
du développement des territoires (Beucher, 2007 ; Meschinet de Richemond et Reghezza, 2010).

En outre, pour les propriétaires, la crainte de la dévalorisation fonciére des terrains nus et des biens,
ainsi que de pertes individuelles conséquentes, du fait du principe de non-indemnisation des
servitudes publiques, font aussi de 1’élaboration du zonage une mesure impopulaire (Barraqué,
1994 ; Bayet et Le Bourhis, 2000 ; Bayet, 2000 ; Dubois-Maury, 2002 ; Hubert et Reliant, 2003 ;
Dupont, 2005 ; Carré, 2006 ; Beucher, 2007 ; Pigeon, 2007 ; Douvinet et Denolle, 2010 ; Martin et
al., 2010 ; Gérin et al., 2012). Elles sont d’autant moins acceptées du fait des fortes ruptures
induites par le PPR (Barraqué, 1994 ; Hubert et Reliant, 2003 ; Pottier et al., 2004 ; Gérin et al.,
2012) temporellement (aucune indemnisation) ou géographiquement par la position du trait,
marquant une limite ne correspondant souvent pas a une discontinuité physique.

Les difficultés rencontrées lors de 1’élaboration du PPR peuvent aussi étre liées a une certaine
défiance des collectivités remettant en cause la légitimité de 1’Etat a intervenir sur un espace géré
par les collectivités (Hubert et Reliant, 2003 ; Barraqué, 1994 ; Gérin, 2011 ; Gérin et al., 2012).
Elles peuvent aussi provenir de conflits antérieurs entre 1’Etat et les collectivités (MEDD, 2003).
Cette défiance est parfois renforcée par I’absence d’événements naturels récents. La perception des
aléas par les acteurs locaux joue aussi un role important dans les échanges (Berke et al., 1996 ;
Decrop et al., 1997 ; Dupont, 2005 ; Beucher, 2007 ; Martin et al., 2010 ; Vinet, 2010 ; Douvinet et
Denolle, 2010 ; Chauveau et al., 2011 ; Lyles et al., 2014). Dans le cas des inondations, la présence
de digues de protection modifie cette perception du fait de la suppression des conséquences
(inondations) des événements les plus courants. L’absence d’échanges entre I’Etat et les
collectivités sur la stratégie de prévention sur le territoire, en amont du lancement d’un PPR, peut
renforcer ces positions (MEDD, 2006a), au contraire des territoires ou les acteurs locaux portent un
intérét accru a la prévention des risques naturels.

Les différentes origines des difficultés entre acteurs lors de 1’élaboration des PPR sont déja en
grande partie identifiées et analysées. Cependant, les recherches antérieures se sont focalisées sur
les risques d’inondation par débordement de cours d’eau, sur lesquels 1’Etat avait mis la priorité du
fait des crues importantes des années 1990 et du début des années 2000, et de leurs nombreuses
victimes. Elles n’ont par ailleurs pas spécifiquement porté sur 1’élaboration des cartes d’aléas alors
méme qu’il a été identifié qu’elles cristallisaient les difficultés. Un champ de recherche reste donc a
explorer sur 1’élaboration des cartes d’aléas et sur le contexte littoral.

Depuis 2011, la mise en ceuvre des PPRL prioritaires identifiés suite a la tempéte Xynthia a fait
émerger de nombreuses situations de contestation locales, sans doute renforcées du fait d’une
élaboration simultanée (61 PPRL* en cours en 2012). Ces contestations ont trés majoritairement
porté sur la phase de caractérisations des aléas littoraux, bien qu’elle ne soit pas le seul objet de
discussions. Lors des conflits les plus exacerbés, les discussions se sont systématiquement
cristallisées sur les cartes d’aléas. Les PPRL de Noirmoutier, de Carnac, de 1’ille de Ré ou des
marais de Dol en sont les exemples les plus frappants. Pourquoi les discussions ne se focalisent-
elles pas sur les documents réglementaires des PPR qui limitent la constructibilité ? Qu’est-ce qui
explique que les cartes des aléas issues des études techniques sont si couramment contestées alors
qu’elles décrivent des phénomenes naturels expliquant le caractére théoriquement « non
négociable » de I’aléa ?

Ces questionnements, fortement présents pour toute personne familieére de 1’élaboration de PPR, ne
trouvent pas de réponses immédiates, mais génerent de multiples hypotheses. Ils sont a 1’origine de
ce projet de these de doctorat.

56 Un PPRL concernant un bassin de risques et donc susceptible de concerner plusieurs communes.
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Chapitre 2. Des questions de recherche issues d’'une
expérience professionnelle

Ce chapitre présente les questionnements a 1’origine de la problématique de these, directement issus
de la mise en ceuvre de nombreux PPRL dans laquelle j’ai été impliquée sur des aspects
« techniques ». Cette implication opérationnelle conduit a une nécessaire réflexion sur le
changement de position qu’induisent les travaux de recherche. Les hypotheses de recherche,
directement issues de cette expérience antérieure, sont ensuite présentées.

2.1 Geneése du projet de these

2.1.1 Une expérience professionnelle source de questionnements

Afin de mieux cerner I’approche retenue dans ces travaux et 1’origine des hypotheses formulées, il
me semble important d’exposer ici quelques éléments de mon parcours professionnel.

En poste depuis 2007 au Centre d’études techniques maritimes et fluviales (CETMEF), service
technique central du ministére de I’Ecologie, puis au Centre d’études et d’expertise sur les risques,
I’environnement, la mobilité et I’aménagement (Cerema), établissement public administratif (EPA),
mon activité porte sur la connaissance des phénomenes naturels hydrosédimentaires littoraux dans
des objectifs de réalisation d’aménagements portuaires et littoraux ou d’évaluation des aléas
naturels de submersion marine et de recul du trait de cote. Dans ce cadre, une grande partie de mon
activité a consisté a réaliser des missions d’expertise sur les cartographies d’aléas littoraux aupres
des services déconcentrés de I’Etat en charge de 1’élaboration des PPRL. J’ai par ailleurs appuyé
I’administration centrale du ministére pour 1’amélioration des méthodologies d’analyse des aléas
littoraux. Suite a la tempéte Xynthia, j’ai notamment participé aux réflexions sur les évolutions de
doctrine, intervenues lors de la préparation de la circulaire du 27 juillet 2011 relative a la prise en
compte du risque de submersion marine dans les plans de prévention des risques naturels littoraux.
Je me suis également vu confier en 2011 le pilotage d’une partie de la révision du guide
méthodologique PPRL portant spécifiquement sur la caractérisation des aléas (MEDDE, 2014b).
Les travaux du groupe de travail organisé a cette occasion sont également a 1’origine d’un document
sur 1’analyse du fonctionnement hydrosédimentaire du littoral (Costa et Perherin, 2015). En
parallele de 1’élaboration du guide et depuis cette date, j’ai continué a appuyer techniquement les
DDTM lors de la réalisation des PPRL prioritaires, accompagnant ainsi la diffusion du guide.

Lors de 1I’élaboration des PPRL prioritaires, les sollicitations des DDTM sur des problématiques
techniques relatives a 1’élaboration des cartes d’aléas littoraux ont été tres nombreuses. Ces appuis
ont pu prendre des formes trés diverses : conseil sur le choix du prestataire des études, conseils
méthodologiques, avis techniques sur des productions, participation a des réunions techniques,
auxquelles participent généralement les services de 1’Etat (DDTM et DREAL) et leur prestataire,
participation a des comités de pilotage, auxquels sont présents 1’ensemble des acteurs associés a
I’élaboration du PPRL... Certaines sollicitations sont intervenues dés le démarrage des études
techniques, d’autres sont arrivées suite aux échanges avec les partenaires locaux. La majorité des
sollicitations étaient en lien avec les questions remontées par les acteurs locaux, principalement les
collectivités, sur les cartes réalisées sous le pilotage des DDTM. Les secteurs ou les échanges entre
la DDTM et les collectivités locales ont été les plus conflictuels au sujet des cartographies d’aléas
sont ceux ou les sollicitations ont été les plus notables. Les appuis réalisés aupres des DDTM m’ont
permis d’avoir une approche globale de la réalisation des PPRL, de sa chronologie, des aspects
administratifs et réglementaires, et d’identifier les acteurs impliqués. Ils m’ont aussi permis de
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nouer des contacts au sein de la plupart des DDTM et, au travers de ces échanges, de recueillir de
nombreux questionnements et critiques formulées sur 1’élaboration des PPR.

2.1.2 L’identification d’un besoin d’évaluation de la politique de prévention
des risques littoraux concrétisée par un projet de thése au sein du
Cerema

Les désaccords lors de I’élaboration des études d’aléas peuvent perdurer apres I’approbation du
PPR. Ces désaccords posent la question de 1’efficacité de la politique de prévention des risques
naturels, d’une part du fait de ’application du PPR, ’urbanisme étant du domaine de compétence
des collectivités, et d’autre part, du fait d’une stratégie locale de prévention basée sur la
connaissance des aléas et des risques. Les présents travaux contribuent ainsi a la compréhension de
la mise en ceuvre de la politique de prévention des risques naturels, notamment des méthodes et des
moyens mis en ceuvre, en lien avec les objectifs recherchés qui sont principalement : assurer la
sécurité des personnes et limiter les dommages aux biens. Les présents travaux s’insérent ainsi dans
un objectif d’évaluation des politiques publiques. L’évaluation porte ici, non pas sur la qualité des
cartographies d’aléas, mais sur la capacité des études d’aléas a établir un diagnostic partagé par tous
les acteurs, permettant 1’élaboration d’une stratégie de prévention co-construite. Car si la
coordination et les échanges entre acteurs sont « les moteurs » de la mise en ceuvre des politiques
publiques d’environnement, ils sont aussi des « freins » requérant de nouvelles méthodes, « de
nouveaux instruments, une ingénierie institutionnelle ou plus largement sociale » (Larrue, 2000, p.
191).

Le Conseil Scientifique de I’Evaluation (CSE), créé par le décret du 22 janvier 1990%, précise que
les deux principaux objectifs de 1’évaluation sont d’estimer le plus objectivement possible « les
effets de la politique évaluée sur la société, et/ou de comprendre les logiques de son
fonctionnement » et d’aider le commanditaire politique a porter un jugement sur 1’efficacité de la
politique évaluée en lien avec I’atteinte de ses objectifs et les moyens mis en ceuvre (CSE, 1996).
Le CSE indique également une préoccupation supplémentaire, conséquence de 1’évaluation, la
contribution a 1’amélioration de la politique évaluée. L’évaluation contribue au changement en
éclairant les commanditaires « sur le sens, les conditions et les conséquences de leurs actions et
décisions ». La prise en compte des représentations dans la démarche d’évaluation est importante
pour améliorer le processus de réforme des politiques publiques sur lequel les représentations des
acteurs pesent de plus en plus du fait de leur multiplicité (Trosa, 2003).

Le Cerema a pour mission un « appui scientifique et technique renforcé, pour élaborer, mettre en
ceuvre et évaluer les politiques publiques de I’aménagement et du développement durables »
(Cerema, 2017). Ses actions se situent dans I’ingénierie, mais également dans I’innovation et la
recherche. Le traitement des questionnements soulevés nécessitait une analyse relevant d’un travail
de recherche. Ma curiosité éveillée depuis la genese des premiéres réflexions et mon engagement
aupres des services de I’Etat, tantét comme conseillére, facilitatrice ou médiatrice, m’ont alors
poussée a concrétiser moi-méme le projet. La réalisation d’un doctorat sur ce sujet, permettant de
compléter ma formation, m’est apparue comme une étape supplémentaire idéale d’un parcours
professionnel dans le domaine de la politique de prévention des risques naturels. Au-dela de
compléter mes connaissances, c’était une occasion unique de prendre du recul par rapport a ma
position de praticienne grace a une meilleure compréhension des enjeux sociaux et des
représentations des différents acteurs. Du fait des missions du Cerema, la proposition d’approfondir
ces réflexions par le biais d’une thése a été bien recue en interne. Le Cerema a donc porté le projet
auprés de la Direction Générale de la Prévention des Risques (DGPR) du Ministére de 1’Ecologie
afin de lui proposer un travail de recherche, basé sur un retour d’expérience de la mise en ceuvre des
PPRL prioritaires, permettant de mieux comprendre le processus d’élaboration des cartes d’aléas

57 Décret n°90-82 du 22 janvier 1990 relatif a I'évaluation des politiques publiques.
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littoraux et les désaccords a leur sujet. Cette proposition, dans la continuité de 1’appui apporté a la
demande des services déconcentrés, a été recue favorablement. Ce projet s’est donc traduit par la
réalisation de cette recherche doctorale dans le cadre d’un temps partiel a hauteur de 80 %.

2.2 Un nécessaire changement de positionnement

Le sujet de recherche est né de I’identification d’un besoin issu des difficultés rencontrées dans la
mise en ceuvre de la politique de prévention des risques littoraux au travers de 1’élaboration des
PPRL et dans un objectif d’amélioration de I’efficacité et de I’efficience des politiques publiques. Il
est lié a la fois au contexte, notamment la politique de prévention des risques littoraux telle qu’elle
est mise en ceuvre, mais aussi a mes activités professionnelles et plus généralement a la position
qu’occupe le Cerema dans le paysage administratif. Ce contexte place ces travaux dans une
recherche volontairement tres appliquée.

Mes activités avaient éveillé un réel intérét pour la compréhension des sources de conflits et des
positions de chaque acteur. Mon terrain était déja sous mes yeux, et ma connaissance partielle des
points de vue, du fait d’une approche par un appui des services de I’Etat, m’avait donné I’envie
d’aller rencontrer d’autres acteurs. Le fait de m’engager moi-méme dans ces travaux de recherche
présente a la fois des avantages et des inconvénients. Le fait de connaitre le contexte et d’avoir
participé, en tant qu’acteur, permet une compréhension accrue du sujet et un acces facilité au
terrain, et mon positionnement au Cerema facilite 1’exploitation des résultats dans un objectif
opérationnel. En revanche, le fait d’avoir appartenu a une catégorie d’acteurs, partie prenante dans
les PPR pose des questions épistémologiques, déja trés prégnantes en sciences humaines. Le
changement d’une position de praticien a celle de chercheur doit ainsi faire 1’objet d’une attention
approfondie.

2.21 La géographie : « position a la charniére des sciences naturelles et des
sciences sociales »

N’étant pas de formation universitaire, mais issue d’une formation d’ingénieurs des travaux publics
de I’Etat (ITPE), le choix de la discipline n’est pas apparu de maniére évidente lors des premiéres
réflexions. La gestion des risques est par ailleurs un domaine par définition interdisciplinaire pour
« apporter des outils pratiques aux politiques publiques » (Whatmore et Lane, 2011, p. 144). Ainsi,
les premiéres réflexions ont été menées sans ancrage disciplinaire préalable. La forte
interdisciplinarité de la thématique peut entrainer « pour les chercheurs en sciences de la terre de
s’aventurer, de maniére plus ou moins dffirmée, sur le terrain de la vulnérabilité sociale et
environnementale » (Munoz et Courjault-Radé, 2009) ou tout du moins aux chercheurs de plusieurs
disciplines, physiques et sociales, de s’associer pour « ramener dans la définition du risque toute sa
dimension humaine » (Decrop, 2004, p. 55). Cette association permet de répondre aux enjeux
scientifiques et sociétaux actuels. Avec comme objet d’étude la cartographie des aléas naturels, avec
des connaissances de base tres ancrées sur I’impact physique des phénomenes sur un territoire, la
géographie, et «sa position a la charniere des sciences naturelles et des sciences sociales »
(Lacoste, 1976, p. 131), est rapidement apparue comme une évidence, se confirmant au fur et a
mesure du projet. Elle permet en effet 1’étude des interactions entre « faits physiques » et « faits
humains » (Lacoste, 1976), auxquelles appartient I’étude des risques naturels, basée sur 1’analyse
des aléas naturels et des enjeux (Merlin, 2002 ; Pigeon, 2005 ; Meur-Ferec, 2006). La géographie
des risques permet ainsi d’étudier les rapports entre I’homme et le milieu (Pigeon, 2005), a la fois
sur les cadres théoriques et méthodologiques d’analyse et sur 1’élaboration des politiques de gestion
des risques (Scarwell et Laganier, 2004 ; Meur-Ferec, 2006). Les présents travaux portent sur la
cartographie des aléas littoraux, sur les interactions entre la cartographie et 1’humain, et entre
humains. Les interactions entre la cartographie et I’humain étant organisées au sein du processus de
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concertation, les travaux sont marqués par une forte prédominance des sciences sociales. La
compréhension des difficultés rencontrées dans le cadre de la concertation lors des études préalables
d’aléas des PPRL rentre dans ce cadre. « Aujourd’hui, dans la plupart des pays, les recherches de
« géo appliquée » portent principalement sur des espaces ou se manifestent depuis peu des
difficultés d’ordre varié » (Lacoste, 1976, p. 178). L’étude des mouvements sociaux émergeant,
auxquels les conflits étudiés appartiennent, est par ailleurs un champ d’études interdisciplinaire
récent pour lequel I’innovation dans les méthodes d’étude est nécessaire (McAdam et Schaffer
Boudet, 2012). La géographie permet précisément de mobiliser des méthodes et concepts de
disciplines tres différentes, autorisant une flexibilité méthodologique permettant de répondre au
mieux au sujet et de s’adapter a mon positionnement particulier du fait de mes activités précédentes.

2.2.2 Une « traduction » facilitée

Cette thése est réalisée en conservant un positionnement administratif au sein du Cerema, ces
travaux de recherche s’insérant complétement dans les missions du Cerema, mais avec un accueil a
temps partiel au sein du laboratoire Géomer a I’Université de Bretagne Occidentale (UBO), partie
brestoise de I'unité mixte de recherche (UMR) Littoral, Environnement, Télédétection, Géomatique
(LETG). Un lien fort est toujours présent entre la recherche et I’extérieur (financement,
communication, vulgarisation, enseignement, 1égislation...) (Latour, 1989). Mon positionnement au
sein du Cerema facilite ainsi le lien entre la recherche elle-méme et 1’extérieur, lors de la circulation
des connaissances, dans ces périodes de « traduction » (Akrich et al., 2006), au démarrage des
travaux et lors des restitutions, mais aussi lors des allers-retours quotidiens entre les deux mondes.
Ces liens entre la recherche et 1’extérieur sont encore plus renforcés par le fait qu’une méme
personne participe aux travaux, en soit a 1I’origine et contribue a leur diffusion et leur exploitation.

Mes activités antérieures d’appui a 1’élaboration des PPRL sont d’un grand intérét dans les présents
travaux puisqu’elles me donnent la possibilité de rentrer dans la « boite noire » souvent évoquée par
Latour ou « a I’intérieur de la machine » (Alam et al., 2012), d’observer et d’analyser des faits dont
il est difficile d’avoir connaissance depuis 1’extérieur. Ce matériau a portée de main permet ainsi
d’ouvrir des terrains d’enquéte difficilement identifiables de 1’extérieur (Langumier, 2013). Il m’est
ainsi aisé de connatitre 1I’ensemble du processus de cartographie, en partant du mécanisme technique
de construction de la carte, les échanges entre le maitre d’ouvrage, ici la DDTM, et son prestataire,
les appuis ou analyses sollicités, jusqu’aux réunions de pilotage en passant par les envois de
courriers et/ou mails entre acteurs et autre rebondissement au sein du dispositif de concertation
envisagé, « tout un ensemble de matériaux qui sont tellement naturels pour les acteurs qu’ils ne
peuvent pas les expliciter dans des entretiens » (Alam et al., 2012, p. 171). L’observation
participante est souvent la seule maniere d’accéder a un terrain ou il n’y a pas de place pour un
observateur (Soulé, 2007 ; Perrin-Joly, 2010). Ma participation a certaines réunions m’a ainsi
permis d’observer les jeux d’acteurs, difficiles a observer par ailleurs. N’étant pas alors dans un
objectif de recherche, mais dans ma position de praticienne, les observations et interactions n’ont
pas été consignées. Seuls les échanges verbaux ont été consignés et de maniere non exhaustive. La
totalité de ce matériau collecté antérieurement est ainsi difficilement exploitable directement dans
les travaux de recherche. Il reste néanmoins un extraordinaire moyen d’« imprégnation » (Olivier de
Sardan, 1995).

Le matériau collecté de maniere avant le démarrage des travaux de recherche a principalement été
utile pour :

* identifier les difficultés dans la mise en ceuvre de la politique de prévention des risques
littoraux,

» formuler une problématique et des hypotheses,

» comprendre le contexte et les aspects techniques, nécessaires a la pertinence des travaux,
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» conforter les résultats par leur confrontation. Le fait de garder en téte ce matériau permet de
limiter le risque de circularité®® (Dumez, 2012) et de voir dans quelle mesure les résultats
obtenus a partir d’une méthode de collecte rigoureuse peuvent étre généralisés.

Lors du démarrage des travaux de these, la continuité de mon positionnement au sein du Cerema et
de mes activités d’appui aux services déconcentrés de I’Etat dans la cadre des PPRL et dans
I’animation technique des problématiques littorales du Ministére de 1’Ecologie, a contribué a
faciliter I’acces au terrain. Du fait d’appuis techniques réalisés aupres de la quasi-totalité des
DDTM, et du demandeur de ces travaux de recherche, la DGPR, la coopération avec les services de
I’Etat était généralement aisée.

Ce projet de recherche contribuant a 1’évaluation des politiques publiques ne peut étre décorrélé des
exploitations ultérieures des résultats. L’amélioration des pratiques actuelles pour faciliter un
diagnostic commun de I’exposition du territoire aux phénomenes naturels reste un objectif ultérieur
trés présent. Ainsi, les travaux ont également porté sur la « traduction » des résultats de recherche
en des informations facilement et directement exploitables ainsi que des recommandations. La
réflexion menée dans ce cadre passe par des productions complémentaires sous un format adapté a
un objectif et un public particulier.

Cet objectif final de productions complémentaires est important a garder en mémoire pour faciliter
ensuite leurs réalisations.

La recherche de recommandations n’a pas été intégrée dans les présents travaux. Trop présente, elle
aurait pu constituer une difficulté. La clarification de la problématique n’a en effet été possible
qu’en découplant les travaux de recherche de la production de recommandations. Le fait de
différencier la question initiale (Pourquoi est-il si difficile de partager entre acteurs un méme
diagnostic sur I’exposition aux aléas naturels, alors que ce constat semble issu d’un processus
scientifique ?), et la recherche de recommandations pour atteindre un consensus entre acteurs sur les
cartes d’aléas, de la problématique (Comment se déroule la concertation lors de 1’élaboration des
cartes d’aléas et que représentent les cartes d’aléas pour les différents acteurs ?) a permis de clarifier
cette derniere, permettant ainsi de se focaliser sur la compréhension des processus de concertation
dans leur diversité.

Cet exercice de clarification de la problématique coincide également avec une réflexion approfondie
sur la posture adoptée en tant que chercheur.

2.2.3 Une recherche d’objectivité par la méthode

Toute recherche en sciences humaines et sociales pose des questions épistémologiques. Le degré
d’engagement dans son terrain, la méthode de collecte du matériau, le rapport aux enquétés et de
maniere générale la méthodologie mise en ceuvre doivent faire 1’objet de la plus grande attention.
La littérature rappelle en effet couramment que la science serait d’autant plus exacte et objective
qu’elle serait détachée des contingences du monde social (Latour, 1989).

Mon statut d’ingénieur des travaux publics de I’Etat (ITPE), mes activités professionnelles
antérieures d’expertise, mon immersion totale dans le terrain en tant qu’acteur, la proximité avec les
agents des services de I’Etat, et mon commanditaire, la DGPR, me poussent d’autant plus a une
réflexion approfondie sur mon positionnement, au risque de manquer de recul et de perdre toute
objectivité.

L’évaluation des politiques publiques est définie comme la compréhension des logiques de
fonctionnement de la politique évaluée et une évaluation de ses effets sur la société. Elle doit étre la

58 « Dans la démarche qualitative, le matériau rassemblé est tellement riche, hétérogene et lacunaire alors que les
théories mobilisées sont souvent tres générales, abstraites, décontextualisées, qu’il est particuliérement tentant et
facile de trouver dans le matériau des éléments qui confirment une théorie en laissant de cété ce qui pourrait la
mettre en cause, ou la nuancer. » (Dumez, 2012, p. 31).
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plus objective possible, « en se conformant aux exigences de la méthode scientifique et en prenant
de I’indépendance vis-a-vis de celui qui conduit la politique » (CSE, 1996), p. 4).

La posture adoptée en tant que chercheur, a I’entrée dans le terrain, pendant celui-ci et a sa sortie, et
la méthodologie doivent étre particulierement analysées dés le début de la recherche afin de se
préparer a répondre au mieux aux questions qui se poseront sur le terrain. Si un certain nombre de
questions méthodologiques peut étre réglé en amont du terrain, les problemes épistémologiques
peuvent étre rencontrés tout au long de la collecte d’informations (Dumez, 2012).

Si le tableau initial laisse présager un changement de posture délicat, plusieurs facteurs contribuent
a sa réalisation. Tout d’abord, cette modification de posture a été facilitée par I’intégration du
CETMEF au sein du Cerema au 1* janvier 2014. Les services techniques constituant le Cerema
auparavant sont extraits du Ministére pour devenir un EPA sous tutelle des ministéres de I’Ecologie
et du Logement. Au moment du montage du projet de these, mon organisme travaille sur son
positionnement scientifique et réaffirme sa capacité d’intervention également aupres des
collectivités locales, méme si les activités pour le compte de I’Etat restent majoritaires. Le fait
d’appartenir a un organisme scientifique et non a une structure mettant directement en ceuvre des
politiques publiques, comme 1’Etat ou les collectivités territoriales, impliqués en premier lieu dans
les PPRL, permet ainsi une prise de recul plus aisée. Par ailleurs, bien que financés par la DGPR,
une totale liberté est laissée sur mes travaux de recherche, la problématique et la méthodologie. Le
suivi des travaux est limité a des états d’avancement réguliers et au rendu de livrables
intermédiaires laissés au choix du Cerema. Ces conditions de réalisation des travaux assurent ainsi
une liberté de recherche par rapport au demandeur (Perrin-Joly, 2010). Les travaux de recherche
restent cependant menés dans une certaine proximité avec les services de 1’Etat, du fait des contacts
antérieurs et des nombreux appuis techniques apportés lors de 1’élaboration des cartes d’aléas des
PPRL prioritaires entre 2011 et 2014. Cet appui aux services déconcentrés s’est tres nettement
réduit des 2015 (en dehors du cas particulier du Finistére sur lequel je reviendrai plus tard). La
limitation des appuis, liés directement au calendrier d’élaboration des PPRL prioritaires, a facilité
une mise a distance par rapport aux services de 1’Etat. La prise de conscience de la proximité avec
les services de 1’Etat et du risque d’assimiler ma perception a leur propre représentation a conduit a
privilégier pendant les études de cas une analyse plus approfondie de la position des autres acteurs.
Enfin, I’encadrement de thése m’a permis de garder en permanence ce risque en téte. Ma directrice,
mais également les membres de mon comité de theses et les autres appuis ou contacts pris pendant
les travaux m’ont aidée a la compréhension du positionnement de chercheur et a réaliser ce
changement de point de vue.

Avant méme le début officiel des travaux, la majorité des questions épistémologiques étaient
identifiées. Elles ont été présentes a I’esprit tout au long de la construction de la méthode, de la
collecte des données de terrain et de 1’analyse. Cependant, c’est bien au fur et a mesure de 1’avancée
des travaux que les réponses ont été apportées a ces « questions que I’on rencontre en se cognant
contre elles et en se faisant des bosses » (Wittgenstein cité par Dumez, 2012, p. 29). Le
positionnement lors de ces travaux de recherche a ainsi trouvé sa stabilisation dans le cours
quotidien de I’action (Langumier, 2013). Dans mon cas, ces questions a résoudre émergent
principalement du fait de mon positionnement, souvent inconfortable, car « engagé dans » et « par
[mon] terrain » (Alam et al., 2012).

Cette difficulté de positionnement se traduit tout d’abord par le rapport entre enquéteur et enquété.
Le rapport a I’enquété doit étre systématiquement réfléchi afin de I’objectiver et comprendre le
déroulement de I’entretien (Beaud et Weber, 2003). En effet, le risque est fort d’étre associé a I’Etat
dans les enquétes et de modifier trop fortement les réponses des autres acteurs, contrairement aux
cas les plus courants ou le chercheur est une contrainte négligeable par rapport aux autres enjeux
(Becker, 1970). Un deuxieme écueil a éviter concerne le biais engendré par une proximité avec une
partie des acteurs enquétés (collegues), engagement qui « crée un ensemble de contraintes
pratiques, méthodologiques et psychologiques » (Alam et al., 2012, p. 170). Le rapport aux
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enquétés est variable selon le type d’acteur, mais aussi le contexte. La présentation de 1’enquéteur
en préambule a I’entretien est importante (Beaud et Weber, 2003). La maniere de me présenter
aupres des acteurs a été réfléchie dans 1’objectif de faciliter la prise de parole des enquétés et ne pas
biaiser les entretiens, du fait d’une position de 1’enquéteur apparaissant comme non neutre aux
enquétés. Elle ne peut ainsi étre similaire dans mon cas pour les services de I’Etat et pour les autres
acteurs. Pour les services de ’Etat, mon positionnement au Cerema était majoritairement un point
positif du fait des habitudes de travail antérieures et de la demande des travaux émanant de la
DGPR. Dans ce cas, la présentation des objectifs de mes travaux, de ses origines et de leur cadre est
faite sans retenue et en insistant bien sur les attendus méthodologiques a venir suite a la theése dans
I’objectif de mieux orienter les services de 1’Etat engagés dans un processus de concertation pour
I’élaboration d’un PPRL. Pour les autres acteurs rencontrés, la maniere de me présenter nécessite
une réflexion approfondie afin de ne pas étre associée a I’Etat ou méme a un organisme scientifique,
afin d’influencer le moins possible la parole des enquétés. Lors de cette présentation, je n’ai ainsi
jamais abordé le Cerema ou mes anciennes activités, sans toutefois mentir et en précisant que ce
doctorat est une parenthése dans ma carriere professionnelle dans le domaine de la prévention des
risques. La crainte d’étre « découverte » et ainsi de rendre impossible la collecte d’informations m’a
obligée a étre en permanence attentive, que ce soit aux termes techniques employés, a mes réponses
sur les questions sur mes activités antérieures ou a ma réaction lorsqu’on évoquait certaines de mes
contributions antérieures, notamment le guide méthodologique PPRL, pas toujours en des termes
trés flatteurs. Les questions sur mes activités antérieures m’ont parfois amenée a dévoiler quelques
informations, heureusement sans conséquence, lorsque les enquétés avaient 1’habitude de travailler
avec des organismes scientifiques. Généralement, elles m’ont juste amenée a préciser mes
connaissances techniques sur la cartographie des aléas, et souvent en fin d’entretien. Malgré tout,
cette crainte d’étre découverte allait croissant au fur et a mesure de 1’enquéte sur un terrain. En
effet, plus le temps passait et plus la possibilité d’avoir été découverte augmentait. J’ai dii porter
une attention accrue au comportement des enquétés, influencé par ce qu’ils pensent savoir de
I’enquéteur, par ce qu’ils ont entendu, et qui modifie leur maniére de se comporter avec lui (Bizeul,
1998). Cette position enquéteur-enquété est également susceptible d’engendrer une sensation de
« double-jeu » lors d’une complicité avec les enquétés (Cefai et Amiraux, 2002), une réalité pour
ma part, avec certains agents des services de I’Etat. Les travaux permettent en effet d’analyser les
choix des personnes en charge du processus de concertation, d’identifier leurs répercussions,
qu’elles soient positives ou négatives. Cette sensation est donc particulierement présente lors de la
restitution des travaux.

Mon positionnement particulier pése ainsi sur la méthode de collecte des données, mais aussi sur le
choix des terrains des études de cas. Mon implication antérieure sur une majorité des PPRL, bien
qu’elle soit un atout important pour la compréhension du contexte, a également complexifié le
choix des terrains des études de cas. Lorsqu’un appui du Cerema est demandé, il consiste tres
généralement en un appui technique aupres de la DDTM uniquement, pour un conseil ou une
relecture d’une production technique, réalisés a distance et sans contact avec d’autres acteurs.
D’autres implications plus importantes sont par contre susceptibles d’influencer la collecte
d’informations. Il s’agit notamment des interventions aupres d’autres acteurs que les services de
I’Etat dans des situations de conflits. Ces secteurs ont été exclus des possibles terrains d’études du
fait du risque fort d’« enclicage » (Olivier de Sardan, 1995).

Mon positionnement est ainsi tantdt un atout, tantot une difficulté. Chaque engagement dans une
recherche de terrain en science sociale nécessite une interrogation épistémologique. Cette
interrogation épistémologique peut néanmoins se transformer en « atout de compréhension » (Cefai
et Amiraux, 2002) lorsque tous les biais potentiels de la méthode sont identifiés.
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2.3 Hypotheéeses sur les origines des conflits autour des cartes
d’aléas naturels littoraux

Beaucoup de questions ont émergé de ma pratique professionnelle. L’analyse des expertises
demandées et les échanges avec les acteurs rencontrés sont a I’origine de plusieurs hypotheéses sur
les facteurs influencant 1’élaboration des PPR. Chaque sous-partie identifiée peut étre vue comme
un groupe d’hypotheses.

2.3.1 Les cartes d’aléas vues comme un prézonage ?

Les conflits constatés entre les services de I’Etat et les collectivités sur les PPRL se cristallisent sur
les cartes d’aléas, sur des secteurs a enjeux et parfois sur des secteurs de quelques parcelles. Les
outils de modélisation sont plébiscités par les collectivités alors que d’autres méthodes seraient
adaptées.

De ce constat, nous faisons I’hypothése que la carte d’aléas est vue comme un prézonage et en
conséquence que la précision recherchée dans les études d’aléas est trop importante.

Les cartes d’aléas seraient vues pour bon nombre d’acteurs majoritairement comme un prézonage
réglementaire et pas seulement comme un diagnostic de connaissance. Ainsi 1’objet de conflit serait
en réalité I’impact réglementaire qui peut étre considérable a 1’échelle d’un propriétaire. Pourtant,
une étape de réflexion majeure, réalisée en concertation, intervient au moment de la construction du
zonage réglementaire a partir des cartes d’aléas et d’enjeux. L’échelle du zonage étant plus grande
que celle des aléas, les contours des zones d’aléas devraient a ce moment-la parfois pouvoir évoluer
a la marge. La focalisation des débats sur les cartes d’aléas s’expliquerait donc par le fait que les
contours des zonages sont souvent calqués intégralement sur ceux des aléas, reportant les
discussions réglementaires sur cette carte.

2.3.2 Une fausse impression d’exactitude donnée par la cartographie des
aléas ?

Alors que I’état de I’art des cartographies des aléas littoraux s’est nettement amélioré, les débats
lors des cartographies d’aléas se sont amplifiés.

Nous émettons 1’hypothese que les méthodes de cartographies des aléas donnent une fausse
impression d’exactitude.

L’imprécision des résultats des cartographies reste importante quels qu’ils soient du fait : des
nécessaires simplifications lors du passage du réel a une représentation au moyen d’outils (qualité
des données d’entrée, calage des outils...), des lacunes de connaissance qui restent nombreuses au
sujet des phénomenes hydrosédimentaires cotiers (notamment pour les plus dynamiques : impact
des vagues a la cote, évolution sédimentaire pendant un événement tempétueux) et des conventions
arbitraires lors de la définition de 1’événement de référence (période de retour de 1’événement,
largeur des breches envisagées, etc.).

Si cette non-exactitude n’était pas comprise, elle pourrait entrainer le rejet des cartes et la
décrédibilisation des cartes. Les débats lors des cartographies d’aléas portent parfois sur le choix
trés fin de certains parameétres. Si cette non-exactitude était comprise, elle pourrait au contraire étre
utilisée comme un moyen de tout contester et nourrirait des débats sans fin afin d’en décrédibiliser
le résultat.
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2.3.3 Une appropriation délicate des connaissances sur les aléas ?

L’appropriation des connaissances issues de 1’étude d’aléas littoraux semble étre une réelle
difficulté pour les acteurs impliqués, notamment les collectivités et les riverains.

Nous faisons 1’hypothése que 1’appropriation des connaissances sur les aléas littoraux est délicate
pour des acteurs non avertis.

Cette difficulté d’appropriation peut s’expliquer d’abord par le concept méme de risque. L’analyse
des aléas repose en effet sur I’étude d’un phénomeéne aléatoire et donc généralement de probabilités.
Or, ce principe d’analyse reste complexe et difficile d’appréhension. La tangibilité de la survenue
d’événement rare est plus difficile a percevoir lorsque de tels événements, méme de moindre
ampleur, n’ont pas été observés sur le territoire.

Cette difficulté d’appropriation peut également s’expliquer par la complexité des phénomenes
hydrosédimentaires cotiers dont 1’analyse demande I’utilisation d’outils également complexes
(statistiques, modeles numériques...), qui ne peuvent pas toujours étre simplement exposés. L.’étape
de vulgarisation des études pourrait donc expliquer cette non-appropriation.

2.3.4 Une qualité de la concertation insuffisante ?

Les collectivités dénoncent régulierement le manque de concertation lors de 1’élaboration des PPRL
et rejettent souvent les cartes d’aléas élaborées.

Nous faisons I’hypothése que la qualité de la concertation est insuffisante, notamment lors de la
cartographie des aléas.

Ces lacunes dans la concertation pourraient s’expliquer de différentes maniéres.

Les pratiques de réalisation des PPR semblent rester parfois proches de la méthode d’élaboration
des PER et les pratiques semblent donc mettre du temps a évoluer. Des PER, les services de I’Etat
ont gardé une vision tres technicienne de 1’étude d’aléas et des cartes d’aléas « non négociables ».
Ils semblent de ce fait apporter un intérét limité aux connaissances territoriales des acteurs locaux
pour la qualité des études et I’appropriation des résultats par tous les acteurs.

La qualité de la concertation pourrait également étre limitée par les contraintes des services de
I’Etat, le manque de moyens humains et le délai de réalisation des PPRN limité a 3 ans.

2.3.5 La politique de prévention des risques naturels littoraux difficilement
lisible ?

La politique de prévention des risques littoraux menée par I’Etat fait I’objet de nombreuses critiques
des collectivités. Ces critiques sont tres fortes sur la prise en compte des ouvrages de protection.

Nous faisons 1’hypothése que la politique de prévention des risques littoraux est difficilement
lisible.

Ce manque de lisibilité pourrait s’expliquer par une politique tirant sa force de la complémentarité
de nombreuses actions. Par ailleurs, il peut s’expliquer par le foisonnement de nouvelles mesures
récentes depuis Xynthia (élaboration du Plan Submersions Rapides, mise en place d’une vigilance
vagues-submersion, révision des principes d’élaboration des PPRL, lancement d’un nouvel appel a
PAPI, création de la compétence GEMAPI, mise en ceuvre de la directive inondation, etc.).
L’assimilation ne semble avoir été aisée ni pour les collectivités territoriales, ni méme pour les
services de 1’Ftat, qui ont eu peu de temps pour assimiler ces évolutions, mettant en difficulté leur
role d’animateur de la politique nationale.
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Les conflits au sujet de 1’élaboration des PPRL se sont tres largement développés depuis 2011, date
d’évolution des principes d’élaboration des PPRL. Ils se focalisent trés fortement sur la prise en
compte des ouvrages de protection dont les principes ont évolué. L’évolution de ces principes peut
donc également expliquer les nombreuses discussions tant sur les aspects techniques (hypotheses de
breches) que sur la constructibilité derriere les ouvrages. Cette évolution, couplée au développement
de la réglementation relative a la sécurité des ouvrages hydrauliques depuis la fin des années 2000,
qui s’est traduit par le renforcement de nombreux ouvrages, a probablement envoyé un mauvais
signal aux collectivités souhaitant poursuivre 1’urbanisation dans des zones protégées par des
ouvrages.

2.4 Conclusion du chapitre 2 : Une problématique affinée

La trés bonne connaissance de la politique de prévention des risques et du processus de cartographie
des aléas littoraux et d’élaboration des PPRL apparait comme un atout dans le contexte de
réalisation de ces travaux. Un positionnement au sein du Cerema présente également les avantages
du lien avec I’opérationnel et la formulation d’hypothéses, mais demande néanmoins une réflexion,
un travail spécifique pour traduire de maniére scientifique des questions trés opérationnelles et les
ancrer disciplinairement. Mon implication directe antérieure, pouvant biaiser a la fois la matiére
collectée et mon analyse, doit aussi faire 1’objet d’une grande vigilance. Les réflexions
épistémologiques tiennent compte de ce lien entre des activités de praticienne et une position de
chercheur. Ce principe réflexif fait partie, quel que soit le contexte, de 1’apprentissage du métier de
chercheur.

Cette analyse et le choix d’une discipline permettent de continuer le cheminement afin de préciser
le questionnement : Pourquoi est-il si difficile de partager entre acteurs un méme diagnostic sur
I’exposition aux aléas naturels, établi sous forme cartographique, alors que ce constat semble issu
d’un processus scientifique ?

Le passage de ce questionnement a une véritable problématique est 1’aboutissement d’une réflexion
importante menée a partir de 1’état des lieux de 1’élaboration des PPRL auquel j’ai été confrontée,
de la bibliographie, et d’une réflexion sur mon propre positionnement. La confrontation de ces
éléments permet de dégager plusieurs axes de travail. A I’issue de ces premiéres réflexions, la
problématique peut ainsi étre considérée comme completement posée.

Tout d’abord, il est frappant de constater que la phase d’élaboration des cartes d’aléas n’a pas
spécifiquement été étudiée alors qu’elle est souvent au cceur des débats. Mon travail porte sur les
échanges entre acteurs menés dans le cadre du processus de concertation lors de la caractérisation
des aléas littoraux. Il s’attache a identifier dans quelle mesure les aléas sont discutés, qui y participe
et quels sont les objectifs des discussions.

Sur le littoral, ces cartes d’aléas littoraux sont tres majoritairement réalisées lors de 1’élaboration de
PPR. Ce premier axe de travail ne peut donc étre décorrélé de la place qu’occupe la caractérisation
des aléas dans I’élaboration d’un PPR et dans les stratégies locales de prévention. Cette place est
liée a la représentation que s’en fait chaque acteur, car les objectifs, les conséquences des cartes, et
les méthodes mises en ceuvre pour leur réalisation, qu’ils soient espérés, prévus ou possibles,
influencent les discussions sur les aléas. L’analyse des représentations des acteurs constitue le
deuxiéme axe de ce travail.
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Chapitre 3. Des concepts clés pour comprendre

A ce stade de la réflexion, tout est en place pour avancer dans la recherche. Le contexte de
réalisation des PPRL et les difficultés autour de 1’élaboration de leurs cartes d’aléas ont permis
d’identifier le sujet et de soulever des questionnements d’ordre opérationnel et des hypothéses. Une
réflexion approfondie sur mon positionnement permet d’en tirer parti et de faire face aux
éventuelles difficultés de traitement et d’analyse qui pourraient en découler. Le choix de la
géographie permet de me situer dans un champ disciplinaire et de m’y référer. Il convient donc a ce
stade de préciser d’une part, les concepts qui permettront d’explorer mes hypotheses et d’analyser
les résultats, et, d’autre part, la démarche générale de ma recherche.

3.1 La notion de risque

3.1.1 Lerisque

Dés le XVIIe siécle, I’Etat francais s’est organisé pour réduire le risque, mais sans conceptualisation
et sans recours a la terminologie relative au risque développée a la fin du XXe siecle (Coanus et al.,
1999). Le « risque ordinaire » vécu au quotidien et engendrant naturellement certaines pratiques se
distingue ainsi d’un risque conceptualisé ou institutionnalisé mélant technique, administratif et
social.

La notion de risque renvoie a celle d’insécurité, qu’elle soit sociale, sanitaire, économique, politique
ou physique (Metzger et D’Ercole, 2011). La notion de risque peut également étre abordée sous la
notion d’endommagement (Pigeon, 2005 ; Ledoux, 2006). Les travaux internationaux du bureau
coordinateur des Nations Unies pour les secours en cas de catastrophe (UNDRO cité par Ledoux,
2006, p.107) définissent en 1992 le risque comme une « espérance mathématique de pertes en vies
humaines, blessés, dommages aux biens et atteinte a I’activité économique au cours d’une période
de référence et dans une région donnée, pour un aléa particulier ». Plusieurs réponses sociales sont
envisagées afin de satisfaire le besoin de sécurité : le systéme d’assurance et les politiques de
prévention des risques (Metzger et D’Ercole, 2011). L’approche historique des risques est une
approche sectorielle, reposant sur des spécialités basées sur les aléas, comme les risques naturels,
anthropiques (technologiques et industriels), ou sur les enjeux comme les risques sociaux,
sanitaires, ou encore environnementaux (Metzger et D’Ercole, 2011 ; November, 2006). La
prévention des risques conduit trés généralement a prioriser des risques entre eux (Metzger et
D’Ercole, 2011 ; November, 2006) en réalisant « un transfert d’une catégorie de risque a une
autre » (November, 2006, p. 290). Ce constat pousse a une analyse systémique et territorialisée afin
de garantir une diminution globale des risques a 1’échelle du territoire et a une efficacité des
politiques de gestion (November, 2006).

Dans I’analyse des risques naturels, le risque est défini par le croisement d’un aléa et d’une
vulnérabilité (Givone, 1995 ; D’Ercole et Pigeon, 1999; Dubois-Maury, 2002 ; Scarwell et Laganier,
2004 ; Pigeon, 2005 ; Ledoux, 2006 ; Metzger et D’Ercole, 2009 ; Metzger et D’Ercole, 2011).
Cette définition est a la fois ancrée dans les démarches scientifiques et dans les politiques de
prévention (Metzger et D’Ercole, 2011). Ce modeéle est un modeéle « efficace » (Givone, 1995) et
peu discuté (Pigeon, 2005 ; Metzger et D’Ercole, 2011). La définition de 1’aléa est, elle aussi, peu
discutée contrairement a la notion de vulnérabilité qui a fait I’objet de trés nombreux travaux depuis
les années 1980. L’aléa désigne les phénomenes naturels étant la cause des risques engendrés, c’est-
a-dire les phénomeénes dommageables. L’aléa est généralement caractérisé par une fréquence, une
intensité et une étendue. La définition du risque par I’aléa et la vulnérabilité, pouvant étre
cartographiés, rend possible le raisonnement géographique (Pigeon, 2005).
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Le risque est ainsi par définition une construction sociale (Gilbert, 2003 ; Peretti-Watel, 2003) ;
Ledoux, 2006 ; Deboudt, 2010). C’est un concept complexe, qui méme défini sur la base d’un
croisement simple entre aléa et vulnérabilité, integre de nombreux facteurs d’influence pouvant
eux-mémes étre regroupés afin de simplifier son analyse. Il reste difficile a appréhender du fait des
fortes interrelations entre les processus physiques et plusieurs aspects de la société, et du fait que
’aléa et la vulnérabilité évoluent dans le temps (Scarwell et Laganier, 2004).

3.1.2 La place de la vulnérabilité dans la définition du risque

La définition du risque a longtemps été assimilée a celle de I’aléa conduisant a une politique de
réduction de 1’aléa (Metzger et D’Ercole, 2011). Cette définition et cette politique « aléa-centrées »
conduisent a une politique cofiteuse en termes de travaux de protection (Bourrelier, 1997 ; Scarwell
et Laganier, 2004), qui contribue de plus a augmenter la vulnérabilité (Metzger et D’Ercole, 2011).
Cette logique initiale de définition du risque par 1’aléa et la vulnérabilité s’appuyait sur I’idée d’un
aléa actif et d’une vulnérabilité passive renvoyant aux conséquences. La vulnérabilité peut alors étre
vue comme une « estimation des dommages sur des supports passifs, les conséquences » (Metzger
et D’Ercole, 2011, §33). Le couple aléa et vulnérabilité a ainsi été vu dans un premier temps comme
composé de deux variables indépendantes, pouvant étre étudiée séparément, 1’une par les sciences
physiques et 1’autre par les sciences humaines et sociales. Par le passé, la connaissance des risques
s’est généralement plus portée sur I’aléa, pour lequel les scientifiques sont plus nombreux que les
aspects économiques ou sociaux. A partir des années 1980, de nombreux travaux sur les risques
conduisent a montrer la nécessité d’une part, d’'une approche active de la vulnérabilité, et d’autre
part, de I’interdépendance entre aléa et vulnérabilité, nécessitant un travail interdisciplinaire. De
plus en plus d’initiatives mobilisent aujourd’hui, principalement encore au niveau national, les
sciences humaines, histoire, économie, sociologie, sciences politiques, etc. (Ledoux, 2006), et
contribuent au développement de travaux de recherche important sur la notion de vulnérabilité ou la
notion de territoires a risque (Meur-Ferec, 2006 ; Metzger et D’Ercole, 2009 ; Hellequin et al.,
2013). Les travaux sur la vulnérabilité aboutissent notamment a montrer la part sociale active de la
vulnérabilité dans le fait que chaque groupe social contribue lui-méme a produire le risque auquel il
est exposé (Blaikie et al., 1994 ; Beck, 2001). Dans les sociétés modernes, la production de
richesse, comme 1’urbanisation ou la multiplication des échanges, contribue en effet a une
augmentation de la vulnérabilité et une production sociale de risques (D’Ercole et Pigeon, 1999 ;
Beck, 2001), et a une tolérance de plus en plus basse aux aléas (Peretti-Watel, 2003 ; Peretti-Watel,
2010). Pour les risques naturels, certains aléas ne sont pas toujours purement naturels, car
influencés par les constructions humaines, les travaux de protection spécifiques contre ces aléas,
mais aussi toutes les formes de construction (D’Ercole et Pigeon, 1999 ; Pigeon, 2005 ; Metzger et
D’Ercole, 2009). Les digues de protection contre les inondations peuvent méme conduire a accroitre
les risques (Pigeon, 2005 ; Vinet, 2007 ; Pigeon, 2008). Ainsi, si la définition des risques semble
opposer les travaux des sciences physiques et des sciences humaines, un consensus scientifique met
au cceur des travaux sur les risques une nécessaire approche pluridisciplinaire du fait de la non-
indépendance entre aléa et vulnérabilité (Metzger et D’Ercole, 2011) et place la géographie des
risques au cceur des rapports entre I’homme et son milieu (Pigeon, 2005). Si le risque fait peu débat
dans sa définition de croisement entre aléa et vulnérabilité, sa définition pratique reste complexe.

La notion de vulnérabilité a fait I’objet de nombreux travaux depuis les années 1980. Elle a
généralement été décrite comme la « propension d’une société a subir des dommages » en cas de
manifestation d’un aléa (D’Ercole et al.,, 1994 ; D’Ercole et Pigeon, 1999 ; Ledoux, 2006).
Plusieurs approches de la vulnérabilité se sont développées (D’Ercole et al., 1994). Une premiere
approche définit un systéme de vulnérabilité se composant d’éléments vulnérables et de facteurs de
vulnérabilité naturels et humains (D’Ercole et al., 1994). Une autre approche, quantitative, s’appuie
sur une mesure économique précise des conséquences en termes de dommages sur un élément
vulnérable. La vulnérabilité est dans ce second cas congue comme un endommagement pouvant étre
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défini comme le pourcentage (ou une valeur allant de 0 a 1) de perte en cas de sinistre (D’Ercole et
al., 1994 ; UNDRO cité par Ledoux, 2006).

Le concept de vulnérabilité a été introduit en France dans les PER ou elle était définie comme le
degré d’endommagement des enjeux par un phénomene ; la valeur monétaire de I’endommagement
y a rapidement été utilisée. Les méthodes développées ont cependant été jugées trop complexes et
peu opérationnelles et la notion a été abandonnée lors du passage aux PPR en 1995 au profit de la
notion d’enjeux. Alors que les recherches scientifiques étaient encore en cours, une définition
consensuelle n’a pas pu étre établie au ministere de 1I’Environnement malgré la politique de
réduction de la vulnérabilité (Ledoux, 2006). Ces difficultés sur la notion de vulnérabilité ont
conduit a multiplier les définitions du risque au sein du ministére, le risque pouvant parfois étre
défini comme le croisement des aléas et des enjeux ou encore le croisement, des aléas, des enjeux et
de leur vulnérabilité. Cette estimation d’une vulnérabilité passive vue comme une estimation de
dommages sur des supports passifs (Pigeon, 2005 ; Metzger et D’Ercole, 2011) n’a pas toujours
permis d’entreprendre directement une démarche de réduction de la vulnérabilité (D’Ercole et al.,
1994 ; Metzger et D’Ercole, 2009). La vulnérabilité des sociétés est aujourd’hui majoritairement
abordée a travers une capacité de réponse a des crises potentielles par une approche systémique
(D’Ercole et al., 1994 ; Metzger et D’Ercole, 2011). La notion de résilience, complémentaire a celle
de vulnérabilité, est utilisée en géographie des risques pour exprimer la capacité d’une société a
surmonter une catastrophe et a se reconstruire apres un événement (D’Ercole et Pigeon, 1999). La
capacité de résilience d’une société vise alors a éviter des discontinuités dans le temps et a
développer la capacité d’un retour rapide a la normale apres une catastrophe (Pigeon, 2012). La
résilience est ainsi une notion positive veillant a diminuer le risque, non pas en s’opposant a 1’aléa,
mais en réduisant ses impacts et la vulnérabilité (Dauphiné et Provitolo, 2007 ; Pigeon, 2012), ainsi
qu’a servir de base au développement opérationnel d’actions de réduction des risques basées sur la
résilience de la société plutdot qu’une résistance a 1’aléa.

Les recherches sur la notion de vulnérabilité se sont ainsi poursuivies sur la précision de la
définition permettant de dégager des pistes intéressantes pour les politiques de réduction de
vulnérabilité. Les facteurs de vulnérabilité d’un systéme ont été 1’objet de nombreuses analyses. La
vulnérabilité caractérise une société soumise a un risque, en fonction de facteurs conjoncturels
(I’aléa) mais aussi de facteurs structurels, déterminés par le contexte socio-économique, culturel,
fonctionnel et institutionnel (D’Ercole et Pigeon, 1999 ; Meur-Ferec, 2006). Un premier angle
d’analyse de la vulnérabilité peut étre celui de 1’exposition aux risques, c’est-a-dire la possibilité
pour un enjeu a étre endommagé par un aléa (Metzger et D’Ercole, 2009 ; Metzger et D’Ercole,
2011 ; Ledoux, 2006 ; Meur-Ferec et al., 2008 ; Le Berre et al., 2014). Les enjeux peuvent étre
définis comme « ce qu’on peut perdre » (Metzger et D’Ercole, 2011) ou « ce a quoi on accorde de
I’importance » (Pigeon, 2005). Au-dela des enjeux, c’est bien leur exposition a 1’aléa qui est
nécessaire a 1’approche de la vulnérabilité, car pour des enjeux équivalents, la vulnérabilité peut
varier en fonction de leur organisation territoriale (D’Ercole et al., 1994 ; D’Ercole et Pigeon,
1999 ; Metzger et D’Ercole, 2009 ; Reghezza, 2009). Mais a exposition équivalente, les dommages
d’un événement peuvent également varier en fonction de la perception ou de la représentation des
aléas par la population (D’Ercole et al., 1994 ; D’Ercole et Pigeon, 1999 ; Meur-Ferec, 2006 ;
Meur-Ferec et al., 2008 ; Metzger et D’Ercole, 2011 ; Defossez, 2012). Enfin, les politiques de
gestion des risques et les actions de prévention des risques, qu’elles relévent de la mitigation, de la
chaine de prévision et d’alerte, de la gestion de crise, permettent également de limiter les dommages
(D’Ercole et al., 1994 ; Meur-Ferec et al., 2008 ; Metzger et D’Ercole, 2009). Elles peuvent étre
définies comme des « enjeux opérationnels » (Le Berre et al., 2014). Cette analyse permet ainsi de
définir la vulnérabilité systémique comme le croisement de quatre composantes : le ou les aléas, les
enjeux, les mesures de gestion des risques, et enfin, la représentation sociale des risques (Meur-
Ferec, 2006), en n’écartant pas la dimension historique de chacune de ces composantes
(Weissenberger et al., 2016).
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3.1.3 Durisque a des choix de gestion

La vision institutionnalisée des risques méle dans un méme espace, politique, réglementaire,
technique et social (Givone, 1995 ; Ledoux, 2006). L’efficacité de la politique de gestion des
risques dépend ainsi d’une analyse compléte du risque sous toutes ces facettes et les multiples
représentations du risque nécessitent des actions de prévention variées (Scarwell et Laganier, 2004 ;
Ledoux, 2006). La complexité du risque conduit a se méfier d’une approche trop étroite et a
s’appuyer sur des concepts opératoires (Metzger et D’Ercole, 2011). L’analyse des risques demande
ainsi une approche transversale, intégrée et pluridisciplinaire.

L’analyse du risque dans sa globalité, et non plus dans sa seule composante de 1’aléa, conduit au
principe que le risque zéro n’existe pas. La réduction du risque par la protection ne permet en effet
que d’éviter les événements les plus courants ou de réduire les conséquences des événements les
plus rares. Ce constat conduit a travailler sur la notion de risque acceptable. Cette notion, souvent
qualifiée de floue (Decrop et al., 1997 ; Ledoux, 2006), traduit la reconnaissance sociale de
I’impossibilité technique a maitriser les aléas (Gilard et Gendreau, 1998). La définition d’un risque
acceptable, ou supportable, suppose une analyse socio-économique qui détermine les conséquences
acceptables socialement et viables économiquement (Gilard et Gendreau, 1998 ; Ledoux, 2006 ;
Pigeon, 2012). Cette question se pose a différentes échelles, au niveau national, notamment dans la
définition des principes de prise en compte du risque dans 1’aménagement du territoire, et au niveau
local, notamment pour la définition des systémes de protection (Ledoux, 2006). Au niveau national,
les principes de détermination des aléas de référence dans les PPR définissent un premier niveau de
risque acceptable (Ledoux, 2006 ; Vinet et Defossez, 2006). L’obligation a définir un seuil de risque
acceptable est directement liée a I’existence du systeme d’indemnisation des catastrophes naturelles
de 1982. Elle est basée sur 1’idée que la prévention est nécessairement moins coliteuse que la
réparation (Ledoux, 2006). La remise en cause locale des seuils d’aléas ne serait acceptable que si la
logique assurantielle pouvait y étre liée, en introduisant le rapport entre prise de risque et prime
d’assurance. Au niveau local, les débats portent plus sur les solutions, c’est-a-dire le choix des
aménagements, que sur la définition d’un risque acceptable (Vinet et Defossez, 2006). Les stratégies
d’aménagement et de protection se négocient au niveau local, et finissent par traduire un risque
acceptable en fonction de I’occupation des sols et des enjeux, et faisant jouer la solidarité entre les
espaces (Givone, 1995 ; Gentric et Langumier, 2009). Plusieurs méthodes peuvent permettre la
définition d’un niveau de protection face a un risque. Les appels a projets PAPI posent un cadre
conceptuel pour aider a la définition et au dimensionnement des stratégies de protection par le biais
d’analyses cofits-bénéfices (ACB) et d’analyses multicriteres (AMC) (MEDDTL, 2010 ; CEPRI,
2011 ; MEDDE, 2014c ; Cerema, 2015a). La méthode Inondabilité (Oberlin et al., 1993 ; Gilard et
Gendreau, 1998) a un raisonnement similaire a I’ACB en recherchant une minimisation des
dommages. Elle propose une méthode de calcul du niveau de risque acceptable localement, qui
s’appuie sur la définition du risque par le croisement de 1’aléa, caractérisé par les probabilités
d’inondation, et de la vulnérabilité, approchée ici par les dommages économiques. Elle a pour
objectif la définition opérationnelle d’aménagements raisonnés et dimensionnés en fonction des
vulnérabilités identifiées. Le besoin en protection est alors défini au regard de I’endommagement,
lié a I’occupation du sol. Ces méthodes sont utiles pour objectiver 1’analyse et résoudre les conflits
(Givone, 1995). Elles ne s’appuient cependant que sur une analyse économique, méritant des
analyses complémentaires. Les AMC permettent d’intégrer a I’analyse des critéres non monétaires
qui rendent compte des aspects sociétaux comme la santé, le patrimoine, mais aussi
environnementaux. La tolérance sociale tres diverse aux risques nécessite cependant a partir de ces
outils d’aide a la décision d’organiser des débats locaux qui permettent de définir des choix locaux.
Dans ce cadre, une double réflexion est utile : une réflexion géographique permettant d’appréhender
les relations présentes au sein des territoires, et une réflexion portant sur la construction sociale et
technique des risques (November, 2006). L’approche spatialisée et temporelle permet de
comprendre les résistances a certaines politiques d’aménagement, du fait des arbitrages entre
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différents types de risque et lieux du risque qui opérent un déplacement social, spatial ou temporel
du risque (Metzger et D’Ercole, 2011 ; November, 2006).

3.2 Le territoire, espace géographique de réflexion

En géographie, le territoire est un concept central qui fait partie de plusieurs concepts spatiaux
traditionnellement utilisés en géographie, dont 1’usage varie selon les époques et les auteurs (Meur-
Ferec, 2006). Le sens retenu ici mérite ainsi une explicitation. Le territoire est aussi 1’espace
d’application des politiques publiques dont la prévention des risques naturels fait partie. En
confrontant alors cette politique sectorielle au terrain social et a I’ensemble des autres politiques, il
devient un espace d’intégration.

3.2.1 Du territoire...

En géographie humaine, la spatialité du territoire est abordée au travers de 1’emboitement
d’échelles. Chaque phénomene étudié nécessite une analyse au sein du territoire, mais aussi au
travers des interactions entre territoires et a différentes échelles, des plus globales aux plus locales.
Associé au concept d’aménagement du territoire, ’emploi du terme territoire se développe
fortement depuis les années 1980 (Laganier, 2006 ; Lévy et Lussault, 2009 ; Lévy, 2002 ; Paquot,
2011), de méme que les tentatives de le définir. En effet, « le retour au territoire se matérialise dans
les années 1980 par I’affirmation d’une politique de décentralisation » (Laganier, 2006, p. 25). Ses
définitions étant foisonnantes, et tres variables selon les spécificités disciplinaires, nous retiendrons
ici ses caractéristiques majeures du point de vue de la géographie humaine. Le territoire constitue
un espace délimité, un espace réel plutot qu’une notion. Mais au-dela d’un espace matérialisé, il est
avant tout le lieu de relations entre individus. « Un territoire est donc un espace pensé, dominé,
désigné. Il est un produit culturel, au méme titre qu’un paysage est une catégorie de la perception,
que I’homme choisit a ’intérieur d’ensembles encore indifférenciés » (Bély, 1996, cité par Paquot,
2011, p. 24).

Le territoire est donc avant tout un espace vécu, approprié, lieu de pratiques sociales (Corboz,
1983 ; Raffestin, 1986 ; Merlin et Choay, 1988 ; Le Berre, 1995; Lévy et Lussault, 2009 ;
Debarbieux, 2009). Il est lié a la représentation que s’en fait un groupe d’individus. Puisque le
territoire est un construit social, a la fois culturel et identitaire, sa spatialité varie suivant les
définitions de son appropriation. Le territoire a une composante spatiale, mais aussi temporelle
(Corboz, 1983 ; Raffestin, 1986 ; Paquot, 2011), a laquelle sont liés des processus dont le territoire
est un produit. Si la notion de représentations d’un groupe d’individus prend plus de place dans la
définition d’un territoire que sa matérialité, les spécificités physiques de 1’environnement
contribuent également a cette définition (Barel, 1981 ; Corboz, 1983 ; Debarbieux, 2009). Elles
influencent en effet les processus a la fois naturels et humains du territoire qui conduisent a sa
définition.

3.2.2 ... ala territorialisation

Dans le domaine des politiques publiques, le territoire est le lieu de mise en ceuvre des grandes
orientations et des décisions. La territorialisation est ainsi « a la fois le fondement théorique et
I’aboutissement pratique de la décentralisation » (Moquay, 2009, p. 203). Le territoire est alors un
espace délimité sur lequel peut s’exercer une autorité (Merlin, 2002). Les changements d’ordres
sociaux s’appliquent a un territoire. Les conséquences des instruments dépassent souvent les
espaces sur lesquels ils ont été appliqués, décorrélant la notion de territoire et de limites
administratives. La délimitation d’un territoire n’est ainsi pas nécessairement cohérente avec les
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découpages administratifs au sein desquels ils sont souvent pensés (Pumain et al., 2006 ; Paquot,
2011) . Elle s’adapte aux processus et aux conséquences de 1’action publique. La notion du territoire
reléve donc aussi de son « traitement institutionnel » (Paquot, 2011). La notion de territorialisation
exprime la spatialisation des processus. Dans le cas de 1’action publique et de changements sociaux
induits, le territoire, lieu de processus, devient donc « un produit » (Corboz, 1983), « un résultat,
une conséquence » (Paquot, 2011). « Le paradigme de la territorialité renverse [’ordre habituel de
la géographie puisque le point de départ n’est pas I’espace, mais les instruments et les codes des
acteurs qui ont laissé des traces et des indices dans le territoire » (Raffestin, 1986, p. 94). Le
contexte mouvant d’application des politiques, du début des années 1980 a aujourd’hui, recouvre
une période de construction de la politique de prévention des risques naturels, depuis 1’année
fondatrice de 1982 a la fin des années 2010 avec le transfert de la compétence GEMAPI. En ce
sens, le territoire est un construit social, conséquence de processus dont les causes n’apparaissent
pas toujours a premiere vue et qu’il est nécessaire d’analyser.

La politique d’aménagement du territoire contribue a 1’élaboration d’orientation dans un objectif de
réduction des disparités géographiques, de nécessité économique ou de spécialisation fonctionnelle
des territoires au sein « du » territoire, au sens national puisque I’Etat y joue le role moteur. Sa mise
en ceuvre est réalisée par les collectivités territoriales (Merlin, 2002).

La mise en place d’instruments, de dispositifs d’action et le déploiement de normes, de codes et de
techniques trouvent leur sens a 1’échelle du territoire (Debarbieux, 2009). La gestion des risques au
niveau territorial et la cartographie réglementaire sont ainsi le résultat d’une territorialisation des
normes établies au niveau central en prenant en compte le contexte territorial et 1’histoire du
territoire (Bayet et Le Bourhis, 2000 ; Hubert et Pottier, 2006 ; Gérin et al., 2012). L’application
territorialisée de normes ou d’un code passe par une « spécification croissante du code » dans le
respect de 1’esprit du code initial (Barel, 1981). Cependant, la rencontre du code et du territoire peut
également s’affranchir du cadre du fait de certaines marges de manceuvre pour prendre en compte
les spécificités locales (Barel, 1981 ; Bourdieu, 1990). Sur un méme territoire, plusieurs codes sont
en effet a I’ceuvre simultanément (Raffestin, 1986). Ces codes issus de politiques sectorielles
coexistent et peuvent générer des contraintes contradictoires localement. Les limites des codes ne
peuvent alors étre dépassées que par la « ruse » (Barel, 1981), ou le « rapport de force » (Bourdieu,
1990), générateurs de négociations et de compromis. « Le passe-droit apparent est en fait la régle
en action » au niveau local (Lascoumes et Le Bourhis, 1996, p. 63). Les PPR ne font pas exceptions
a ces dérogations qui se tiennent entre les services déconcentrés de I’Etat, garants de I’intérét
national, et les acteurs locaux, veillant au maintien de leur compétitivité territoriale et a leur
attractivité ainsi qu’a la préservation des intéréts fonciers (Moulin et al., 2014). Les enquétes
montrent que de maniére générale les critiques des acteurs locaux portent sur le fait que le PPR a
une approche sectorielle et ne prend pas en compte les autres politiques territoriales et intéréts
locaux comme le développement socio-économique du territoire (Pottier et al., 2003b ; Meschinet
de Richemond et Reghezza, 2010 ; Gralepois, 2012 ; Reghezza-Zitt et Sanseverino-Godfrin, 2012).
Cette application est alors vue comme trop sécuritaire (Vinet et Defossez, 2006 ; Beucher et Rode,
2009 ; Martin et al., 2010). Du fait des forts intéréts locaux en jeu, les maires et les services de
I’Etat subissent des pressions importantes (Andres et Strappazzon, 2007 ; Douvinet et al., 2011 ;
Douvinet et al., 2013). L’application locale des PPR, en n’ignorant pas les contraintes locales,
économiques, sociologiques et politiques conduit a identifier ce qui peut étre vu comme
« raisonnable » ou acceptable (Gout, 1993). Lorsque les négociations ne permettent pas d’engager
un dialogue sur la construction du document, le document reste généralement inaccepté et vécu
uniquement comme une contrainte (Defossez, 2012 ; Gérin et al., 2012). La difficulté dans
I’application de toute procédure a un territoire reste, comme celle de prévention des risques, de
trouver la bonne position, entre une application trop stricte, pouvant €tre vue comme une
« ouverture du parapluie », et une entorse a la doctrine nationale, compromettant le choix d’assurer
« la solidarité et 1’égalité de tous les Francais » par rapport aux risques naturels (MATE, 2001, p.
16). L’approche territoriale de la gestion des risques remet ainsi en débat de maniere indirecte ces
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objectifs par le jeu d’acteurs locaux (Meschinet de Richemond et Reghezza, 2010 ; Gralepois,
2012). Les résultats de certaines négociations, lorsqu’elles remettent en cause le cadre national,
comme la remise en cause d’une inconstructibilité du fait de mesures structurelles, mettent
cependant en péril la politique de prévention des risques basée sur la solidarité et la pérennité du
systeme d’indemnisation des catastrophes naturelles (Pigeon, 2007). De maniére générale, les
dérogations accordées limitent la prise en compte des questions environnementales dans
I’urbanisme (Barraqué, 1994).

Les réflexions autour du lien entre territoires et risques sont récentes. Les analyses des risques
étaient auparavant majoritairement sectorielles selon le type d’action de prévention ou la catégorie
de risque. La définition de la politique de prévention des risques, dans laquelle s’insére la
connaissance des aléas naturels, s’applique sur un espace en construction, le territoire. L’analyse
des territoires a risques est un sujet de recherche récent a 1’ceuvre depuis les années 2000
(November et al., 2011), du fait de la prise de conscience de la nécessité d’une gestion intégrée des
territoires a méme d’aborder les questions de développement futur (Pottier et al., 2003b ; Hubert et
Reliant, 2003). Si le territoire peut se définir comme la conséquence d’une intentionnalité, il est
aussi I’expression d’une fragilité et d’une vulnérabilité. La modernisation des sociétés et la
croissance de la complexité territoriale contribuent a cette augmentation des risques dont une
analyse pertinente passe par une territorialisation de 1’approche.

3.3 La carte comme représentation d’un territoire

Les contestations lors de 1’élaboration des PPR sont généralement générées par les cartes et les
négociations se focalisent sur le zonage réglementaire et les cartes d’aléas (Blanchi et al., 2003 ;
Veyret et al., 2005 ; Beucher, 2007 ; Le Bourhis, 2007 ; Douvinet et al., 2011 ; Gralepois, 2012 ;
Douvinet et al., 2013 ; Moulin et al., 2014). L’analyse de la cartographie permet de mieux
comprendre pourquoi les négociations focalisent sur ces objets.

3.3.1 Une utilisation historique utile pour comprendre le sens des cartes

La carte a d’abord un role d’état des lieux, de connaissance. La carte est une forme de savoir, mais
est également une source de pouvoir (Lacoste, 1976 ; Harley, 1995a). A ce titre 1’utilisation
historique des cartes est utile a la compréhension de cette articulation entre savoir cartographique et
pouvoir. Les cartes sont en effet utilisées pour gouverner, et ce dans différents domaines. L.’analyse
de leur utilisation a travers 1’histoire est a ce titre intéressante. A la préhistoire, I’ Antiquité et au
Moyen Age, les cartes sont utilisées par les élites religieuses, intellectuelles et marchandes a des
fins politiques, religieuses, commerciales et militaires (Harley, 1995a; Lascoumes, 2007). Le
gouvernement politique utilise la carte comme un support autant a des fins d’action que de contrdle.
Ensuite, I’utilisation des cartes se développe a 1’heure des monarques absolus européens a des fins
militaires de conquétes de nouveaux territoires et d’augmentation du pouvoir du gouvernement
central (Harley, 1995a). Sous I’influence de I’Etat francais durant la seconde moitié du XVIle
siecle, le développement des techniques cartographiques s’intensifie. Les premiers relevés
systématiques sont lancés. La premiére carte nationale basée sur une technique géodésique (la
premiére au monde), la carte de Cassini, est finalisée au milieu du XVIII®. La carte d’Etat-Major,
lancée sur I’initiative de Napoléon a des fins militaires lui succéde et est finalisée en 1866. Ces
cartes décrivent majoritairement le patrimoine bati, les ressources naturelles et les voies de
transport. A partir de cette période, 1’Etat devient le principal commanditaire des cartes réalisées
(Harley, 1995a). La cartographie a ensuite évolué en fonction des domaines investis par I’Etat,
notamment la gestion de l’environnement et des risques. Les premieres cartes d’événements
naturels historiques d’inondation interviennent au début du XXe siecle et les premieres cartes
prospectives se développent des les années 80 (Garry et al., 2004). Depuis les années 1980, la carte
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est 1’objet central de la politique de prévention des risques naturels majeurs (Comby, 2004 ; Le
Bourhis, 2007 ; Martinais, 2007). Les cartes a travers cette période de 1’histoire ont en commun
d’étre réservées aux élites et aux puissants qui cumulent savoir et pouvoir.

Le progrés technologique de la cartographie, et les systémes d’informations géographiques
numeérisés engendrent une forte évolution dans le domaine de la cartographie (Harley, 1995b ; Lévy,
2002 ; Torricelli, 2002 ; Palsky, 2013). Ce développement important donne a un plus grand nombre
un acces a la cartographie et engendre un accroissement du recours aux cartes. La carte devient de
plus en plus source d’information. Par ailleurs, les évolutions sociétales démocratiques engendrent
un réel tournant dans 1’usage de la cartographie. La plus grande sensibilisation de la société aux
enjeux d’aménagement et d’urbanisme, mais aussi d’environnement, et une implication accrue des
citoyens dans les débats, font de la carte un outil majeur. Elle permet 1’information de tous, placant
le « partage de la connaissance comme fondement et moteur de la démocratie » (Lévy, 2002, p.
129). Des la fin des années 1980, la carte devient un outil de pratiques participatives permettant
d’insérer les savoirs territoriaux (Palsky, 2013). La cartographie dans les PPR est au cceur de la
concertation. La directive européenne Inspire de 2007 marque une étape supplémentaire avec un
acces des citoyens a toute information environnementale. Elle fait suite a la convention d’Aarhus du
25 juin 1998 relative a I’acces a I’information, la participation du public au processus décisionnel et
I’acces a la justice en matiére d’environnement. Elle demande la diffusion, la mise a disposition et
le partage des données géographiques sur I’environnement et impose des contraintes de production
des données dans cet objectif. Cette amélioration de 1’accés pour tout citoyen a 1’information
environnementale poursuit 1’objectif d’ouvrir les débats environnementaux et d’optimiser les
missions des services publics. La carte est alors un outil d’aide a la gouvernance, permettant a
chaque acteur, chaque citoyen, une utilisation minimale en tant que lecteur des car