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Synthése du rapport

Initiée dans le cadre du college « risques naturels et technologiques », I'étude que présente ce rapport
répond a une commande du vice-président du CGPC. 1I s'agissait d'examiner la mise en oeuvre des
dispositifs de prévention — et notamment des PPR — au plus pres des réalités locales. En particulier,
nous avons cherché a comprendre pourquoi, malgré un arsenal 1égislatif et réglementaire plutot étoffé,
tant les services déconcentrés de I'Etat que les élus et fonctionnaires territoriaux estiment que : les
désaccords et les méfiances mutuelles restent trop élevés, notamment sur les mesures de sécurité a
prendre ; les procédures sont souvent trop lentement et incomplétement mises en route ; les politiques
d'aménagement et de développement des territoires sont souvent vécues comme disjointes voire

antagoniques avec celles de prévention et de gestion des risques de toute nature.

Une enquéte par entretiens dans sept départements métropolitains, touchant plus de 300 personnes,
nous a permis, d'une part de conforter les conclusions d'études administratives et universitaires,
d'expertises et d'inspections récentes (depuis 2002), d'autre part de formuler un ensemble cohérent de
propositions en vue d'améliorer l'efficacité des actions de prévention des risques naturels et
technologiques (et probablement de tous types de risques, mais notre mission n'avait pas cette

extension).

En premier lieu, les actions de prévention des risques gagneraient en pertinence et en efficacité a
devenir partie intégrante des actions d'aménagement et de développement durable des territoires, les
«enjeux » a prendre en compte résultant d'une démarche d' « intelligence des territoires », c'est-a-dire
d'une compréhension approfondie des modes d'occupation, d'utilisation et de transformation des
espaces a diverses échelles spatio-temporelles. Cela exige, pour le moins, une vision et une orientation
commune des divers services de I'Etat, dont la crédibilité se joue de plus en plus sur la compétence

technique et la cohérence dans la prise de décision.

En deuxiéme lieu, les instruments de la connaissance des risques mériteraient un ensemble

d'améliorations :
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L'ensemble des textes législatifs et réglementaires en la matiere pourraient donner lieu a un
regroupement et a une simplification, voire a une codification. Un recueil synthétique portant sur
les textes juridiques, explicitant les droits et devoirs des acteurs et expliquant les concepts et la
terminologie en usage serait une premiere étape dans cette direction. La constitution d'un lexique
unique en maticre de prévention des risques naturels et technologiques (au sens le plus large
possible) renforcerait la portée de ce travail de synthese.

L'appréhension des risques par les divers acteurs devrait étre systématiquement l'objet d'une
appropriation collective locale (aux échelles pertinentes), conduisant si possible a un accord
suffisant sur les éléments essentiels (identification des dangers, niveaux de vulnérabilité,
cout/bénéfice des mesures a prendre) et en tous cas a une bonne compréhension mutuelle de la
diversité des points de vue.

La sensibilisation et la mobilisation de l'ensemble des acteurs locaux, y compris les citoyens et
futurs citoyens, pourraient étre améliorées par la systématisation de réunions d'information, de
consultations et de débats, notamment en ouvrant des réunions de comités consultatifs voire
d'instances délibératives a tout public et en associant les habitants concernés le plus en amont
possible des mesures de prévention.

Au niveau national, des informations quantitatives et qualitatives conjuguant les divers aspects de la
prévention des risques avec l'ensemble des facteurs d'aménagement des territoires pourraient
former une base de données unique, accessible sur un site dédié. Elle pourrait servir de support

pérenne a des campagnes d'information ciblées, incluant des estimations socio-économiques.

En troisieme lieu, la conduite des politiques locales de prévention des risques pourrait étre rendue

plus efficace par deux types de dispositions :

La création d'une instance départementale’ unigue de concertation sur l'ensemble des risques naturels et
technologiques, composée de trois colliges (Etat, collectivités territoriales, société civile), chargée de débattre
et d'éclairer la décision publique sur l'ensemble des mesures de prévention a prendre, afin de
permettre la plus grande variété possible d'exposition des points de vue, de réduire 'arbitraire (au
moins percu) et de faciliter I'acceptation collective de ces mesures. Elle serait présidée par le préfet.

Tout en laissant I'Etat responsable d'un cadrage préalable, opposable ansc  collectivités - territoriales,

12 : : , s 2 . . N
comprenant I'évaluation du niveau des aléas de référence et des niveaux de protection a assurer

(pouvant, éventuellement, comporter des prescriptions plus précises, telles que la mise hors de

1

Une solution uniforme ne s'impose pas : on peut imaginer que cette instance soit départementale, interdépartementale
ou régionale... en fonction de divers parametres : intensité et diversité des risques, densité de peuplement et d'habitat,
types d'activités, etc.
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danger de certains équipements ou l'obligation d'établir un PPR), /es communes et regroupements de
communes deviendraient responsables des mesures de prévention a prendre, y compris I'établissement de PPR. Une
variante pourrait étre d'établir une co-responsabilité entre I'Etat et les collectivités territoriales.
Enfin, il pourrait étre envisagé d'expérimenter en parallele trois variantes : les deux proposées ci-
dessus et le maintien de la responsabilité actuelle de 1'Etat, le choix de chacune d'elle répondant a

des criteres pertinents.

Une telle innovation, qui ne fait que pousser un peu plus loin une méme logique de subsidiarité et de
mise en oeuvre de la démocratie locale, s'accorde avec l'idée que l'intérét général n'est pas I'apanage de

'Etat mais est commun a I'ensemble de la puissance publique, et concerne également la société civile.
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La problématique de départ et son évolution en cours d'étude

Dans le cadre des activités du collegue « risques naturels et technologiques » du CGPC, nous sommes
partis de l'idée de réaliser un état des lieux sur la coopération locale des agents publics en matiere de
prévention des tisques, notamment aptés les lois de 1995, 2003 et 2004% sachant aussi que la
décentralisation et ce qu'elle implique pour les nouvelles missions des DDE, que la création des
DDEA, et que la «lolfisation » des politiques publiques ont une incidence sur la conduite des actions

de prévention des risques’.

En cours de route, nous nous sommes rendu compte que la question de la prévention des risques
s'inscrivait dans la perspective plus vaste de I'aménagement durable des territoires. La création du
MEDAD en mai 2007 nous a poussés plus encore a nous situer dans cette perspective. Par ailleurs, les
deux rapporteurs étant aussi deux des trois rapporteurs de l'audit du programme « aménagement,
urbanisme, ingénierie publique » (AUIP), il était plus aisé de rapprocher les considérations sur
I'aménagement durable des territoires et celles sur la gestion des risques et notamment de leur

prévention.

C'est ainsi que dans un premier temps nous avons, par équipes de 4, visités sept départements’, durant
environ une semaine. Nous y avons rencontré 40 a 50 personnes : services de 1'Etat (préfecture, SDIS,
Gendarmerie, DDE, DDAF, DRIRE, DIREN, DDASS, TGI, TA...), élus (maires, parlementaires,
présidents de syndicats divers, notamment de bassins versants...), associations diverses, acteurs
économiques (industriels, CCI, CA, CM...), bureaux d'études et professionnels des risques, de la
construction et de l'urbanisme, sociétés d'assurances, notaires, etc. Chaque visite a donné lieu a un
compte-rendu, et chaque département visité a une courte synthese.

Dans un deuxi¢me temps, nous avons élargi la perspective, en nous inspirant a la fois de ces points de
vue et des syntheses par département, ainsi que d'un examen attentif d'une assez grande variété de
documents (textes législatifs, articles scientifiques, rapports d'inspection, rapports parlementaires, etc.)

pour tenter une analyse plus systématique de 'action publique en mati¢re de prévention des risques.

2 Dont figurent des extraits en annexe V

3 Lettre de mission et cahier des charges en annexe I

4 Sadne-et-Loire, Pyrénées Atlantiques, Val-de-Marne, Seine-Maritime, Pyrénées Orientales, Hautes-Alpes, Haut-Rhin. Liste
des personnes rencontrées en annexe 11
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Par suite, le rapport se présente en cinq chapitres, comportant chacun trois parties :

1° Les points de vue recueillis, en les présentant par grandes catégories d'acteurs (collectivités
territoriales, préfectures et services déconcentrés de I'Etat, autres acteurs locaux)’. Nous avons retenu
ce qui nous parait étre /l plus significatif et non des opinions moyennes ou majoritaires, le but étant
d'éclairer les relations entre les divers acteurs et non une réalité « objective » des roles tels qu'ils sont
définis dans le cadre réglementaire. Comme c'est souvent le cas dans ce type d'enquéte, les personnes entendues
mettent ['accent sur « ce qui ne va pas », dans une perspective d'amélioration et n'insistent guére sur « ce qui va bien ».
Nous n'avons pas cherché a redresser les opinions recueillies, méme dans le cas oi elles s'éloignent de la réalité des
pratiques.

2° Des lecons que nous en tirons, nourries également par divers travaux menés par ailleurs.

3° Des propositions visant a accroitre la lisibilité et l'efficacité de l'action publique en matiére de

prévention des risques.

Ces chapitres portent respectivement suf :

- L'intégration de la prévention des risques dans l'ensemble des démarches d'aménagement durable des
territoires

- Les diverses approches de la prévention des risques, telles qu'elles résultent de textes législatifs et
réglementaires émanant de diverses administrations avec des visées différentes, et leur unification
souhaitable

- La connaissance des risques par et aupres des divers acteurs : définition collective des dangers et des
mesures pour y faire face, prise en compte des dimensions socio-économiques

- L'information, la consultation, la concertation, la formation et la mobilisation des diverses catégories
d'acteurs

- L'exercice et le partage des responsabilités dans la conduite locale des actions de prévention, en
proposant une consultation amont plus structurée et systématique, puis des variantes dans la répartition

des compétences entre I'Etat et les collectivités territoriales.

5 Un compte rendu plus détaillé, acteur par acteur, toujours par chapitre, figure en annexe IV du rapport.
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Chapitre 1 L'intégration de la prévention des risques dans
I'ensemble des démarches d'aménagement durable des
territoires

1. L'établissement des mesures de prévention des risques :
I'opinion des diverses catégories d'acteurs

Les élus

L'insatisfaction envers I'Etat d'une grande partie des maires rencontrés se concentre sur les PPR, et
spécialement sur les PPR inondations, souvent ressentis comme un frein au développement des
communes. IIs ne comprennent pas pourquoi certains PPRI sont prescrits et d'autres non, pour des
risques comparables. S'ils reconnaissent que la constructibilité en zone inondable ne se « négocie » pas,
ils déplorent des traitements différents : trop de laxisme s'agissant des infrastructures publiques ; trop
de rigidité pour l'extension de constructions privées. De plus, I'Etat ne se préoccupe pas suffisamment
de ce qu'il a laissé construire dans le passé.

Concernant les PPRT, les communes ne sont parfois pas informées des études de danger ; en SEVESO
I1, de nouvelles zones de danger sont définies sans explication.

Certains maires estiment que les PPR et les PLU devraient étre assemblés en une démarche commune,
sinon l'information est abrupte et porte seulement sur la constructibilité.

Avec une telle défiance, les communes réagissent soit en menagant de contester et parfois en attaquant
effectivement® les PPR au tribunal administratif, soit — le plus souvent - en acceptant les documents et

en ne manifestant que peu d’enthousiasme dans la mise en oeuvre des mesures a prendre.

Les conseils généraux estiment que les préfets ont tendance a suivre leurs services pour étendre les
zones d'aléas et durcir les prescriptions. Mais ils constatent aussi que les communes font des projets de
développement qui évacuent souvent la question des risques au lieu de composer avec elle. Ceci milite,

pour eux, en faveur d'un débat politique le plus en amont possible, pour évaluer les possibilités

6 Les €lus brandissent souvent la menace du contentieux, mais n'y vont guere. De 1998 a 2004, 171 décisions ont été
rendues par les juridictions de premiére instance, d'appel ou par le Conseil d'Etat. Elles ont abouti a 21 annulations : 13
en raison d'un zonage illégal, 5 pour procédure irrégulicre, 3 pour réglement illégal. Clest tres peu pour environ 4500
PPR approuvés. Source : Analyse du contenu des plans de prévention des risques naturels, MEDD), 20006.
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d'aménagement dans les zones a risques, au lieu de s'en tenir a des mesures d'inconstructibilité. Ils
mentionnent leur participation financiére aux mesures de mise en ocuvre des PPR, alors qu'ils ne sont

pas impliqués dans leur contenu.

Les services de I'Etat
Pour certains préfets les textes réglementaires ont été congus pour étre appliqués uniformément alors
qu'il faut les appliquer avec intelligence en fonction des territoires. Ainsi, 1'établissement de PPR n'est

peut-étre pas opportun dans des communes qui ne connaissent pas de pression foncicre.

Les administrations de I'Etat ont du mal a travailler ensemble. C'est ce que constatent les préfets, mais
aussi les administrations concernées : la répartition des roles entre DIREN et DDE manque encore de
clarté. Les DRIRE reconnaissent qu'elles pourraient s'impliquer davantage dans une approche « milieu »
et « urbanisme » au lieu de s'en tenir a une approche «installations ». Ceci dit, les crédits alloués a
I'établissement des PPR sont devenus insuffisants (une moyenne a 30.000 €7) pour conduire une
véritable analyse territoriale. Quand au financement de la mise en oeuvre des PPR, on peut
difficilement demander aux collectivités territoriales d'y contribuer a la hauteur souhaitée si elles ne sont

pas partie prenante de tout le processus de prévention.

DDE et DIREN notamment déplorent l'inexistence des études de couts/bénéfices, surtout dans les
zones a forte pression fonciere, cette absence facilitant d'autant plus les recours administratifs d'élus
principalement dans ces zones. Comme les #rzbunanx administratifs estiment que le cott des ouvrages de
protection doit étre pris en compte, notamment s'agissant de restreindre la constructibilité, ils n'hésitent
pas a infirmer les prescriptions de l'administration. « Tant que l'administration n'intégrera pas le

contentieux comme fonction de prévention, elle sera déficiente », avertissent-ils.

Les autres acteurs

Certains estiment que les PPR devraient étre réservés aux cas difficiles, alors qu'ils s'appliquent parfois a
un seul probléme, ce qui entralne des couts inutiles. D'autres préconisent que I'hydraulique douce
(notamment par le traitement végétalisé des berges) réduise la production d'ouvrages en béton.
L'administration est jugée peu a I'écoute des habitants et négligeant la concertation aux bonnes échelles
(département, bassin versant, etc.). Les industriels aimeraient que, pour les PPRI, les « institutionnels »

solent traités autrement que les particuliers, car ils sont plus avertis que ces derniers.

7 Estimé a 35.000 € (dépenses de 'Etat), pour les auteurs du Rapport particulier sur le prévention des risques naturels et la
responsabilité des actenrs , 1IGF-CGPC-1IGE, septembre 2005. Cependant I’écart type est grand quand il s’agit de traiter des
enjeux importants.
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Dans l'ensemble...

Les PPR apparaissent comme la réponse uniforme aux problémes de prévention, l'alpha et 'oméga des
mesures préventives. Ils s'articulent trop peu ou mal avec les documents d'urbanisme. Les fondements
des mesures réglementaires adoptées ne sont pas véritablement partagés, d'ou un sentiment de
« placage » sur un territoire communal, qui explique, pour une bonne part, les difficultés de mise en

oeuvre par les élus.

Le PPR serait donc un document « batard ». D'un coté, il institue des servitudes sur un tetritoire
communal, et fait office de document d'urbanisme non décentralisé, alors que ces documents (PLU,
carte communale, SCOT) sont établis de maniére décentralisée par les collectivités territoriales. De
l'autre coOté, pour étre véritablement un document d'organisation spatiale encadrant le développement

communal, son élaboration devrait tenir compte de I'ensemble des enjeux territoriaux.

Tout ceci montre la nécessité de conduire des réflexions en amont de ces documents réglementaires, a

une échelle plus vaste, permettant de mieux cadrer leurs dispositions.

2. Notre point de vue : intégrer la prévention des risques aux
démarches d'aménagement durable des territoires

La loi du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I'environnement, qui inclut les
plans de prévention des risques naturels prévisibles, spécifie que leur approbation vaut servitude
d'utilité publique, et qu'a ce titre ils sont annexés au plan d'occupation des sols (aujourd'hui des PLU),
mais ne dit rien sur leur contribution a I'aménagement et au développement territorial. Il en est de

méme pour les PPRT, instaurés par la loi du 30 juillet 2003.%

Seuls les schémas de prévention des risques naturels — dont I'élaboration reste a la discrétion des préfets
- mentionnent, parmi d'autres points, la « prise en compte des risques dans l'aménagement du

territoire ».

8 Le Conseil d'Etat, dans un avis contentieux du 3 décembre 2001, considére les PPR comme des documents d'urbanisme
au motif qu'ils sont des « documents comportant une note de présentation et des plans graphiques établis par I'autorité
administrative, ont pour objet et pour effet de délimiter des zones exposées a des risques naturels a I'intérieur desquelles
s'appliquent des contraintes d'urbanisme importantes ; que ces contraintes s'imposent directement aux personnes
publiques ainsi qu'aux personnes privées et peuvent notamment fonder l'octroi ou le tefus d'une autorisation
d'occupation ou d'utilisation du sol ».
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Or, tant du point de vue des élus que de celui des services de 'Etat, 2 commencer par les préfectures,
ou encore de celui des acteurs économiques et des professionnels de l'urbanisme et de I'habitat, la
prévention des risques est trop étroitement congue lorsque ne sont saisis comme « enjeux » que ceux de
la protection des populations, considérée comme un absolu, alors qu'elle est une composante de

'aménagement et du développement local.

Ceci est signalé depuis un certain temps par des €lus : « Il s'agit de considérer le risque naturel comme
une donnée de la vie et de I'aménagement du territoire et de le traiter de maniere positive.|...] 1l faut
mettre l'accent sur l'intelligence des lieux a faire vivre en permanence. Il pourrait étre mené |[...] une
grande politique de réflexion, de débats et de programmes d'actions responsabilisant ainsi « a la base »
tous les acteurs. L'Etat doit initier ce mouvement, y mettre les moyens, faire en sorte qu'il soit
largement décentralisé au niveau des régions et des bassins. »” Ainsi que par des chercheurs : « dans le
meilleur des cas, la représentation des enjeux se traduit par une carte de l'occupation des sols améliorée
ou remise a jour. Elle n"apporte pas d'informations nouvelles aux communes. »'’ En effet : « Pour les
services instructeurs, la réglementation PPR n'est pas destinée a prendre en compte directement les
questions de gestion territoriale et de projets de développement local. Elle s'inscrit donc dans une
démarche figée de contréle de I'occupation des sols et des constructions définie a un instant # [...] Ne
peut-on envisager de mener des analyses socio-économiques et de définir un zonage réglementaire en

considérant la prévention dans une perspective dynamique des territoires ? »'!

En effet, la prévention des risques et des pollutions a de fortes interrelations avec les questions telles
que : le renouvellement urbain et la réalisation de logements, le maintien de la biodiversité, 1'équité de
traitement entre citoyens et territoires, l'information géographique et la cartographie, le tourisme, la
réalisation de grandes infrastructures, le devenir des espaces ruraux, I'évaluation environnementale, la
consommation d'espace, etc. Plus largement, les mesures de prévention, de protection et de sauvegarde
sont a apprécier parmi d'autres actions relevant de la puissance publique : préservation de
l'environnement, maintien du tissu économique, protection de la qualité du cadre de vie, partage

équitable de l'acces aux services essentiels, etc.

9 Yves Dauge, sénateur, maire de Chinon, « Cadre de débat et de concertation dans le domaine des inondations », Rapport
au premier ministre, 21 octobre 1999.

10 Gilles Hubert et Claire Reliant, « Cartographie réglementaite du risque d'inondation : décision autoritaire ou négociée ? »,
Annales des Ponts et Chaussées n° 105, 2003, p. 29

11 Nathalie Pottier, Claire Reliant, Gilles Hubert et Yvette Veyret, « Les plans de prévention des risques naturels a 'épreuve
du temps », Annales des Ponts et Chaussées n° 105, 2003, p. 42
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Ces diverses questions sont l'enjeu de débats, de choix et de préférences dont la convergence est
souhaitable. Ainsi, la prise en compte des risques renvoie a des exigences multiples parfois
contradictoires (utilisation de l'espace, protection des paysages, solidarité entre amont/aval, entre
espaces forestiers de massif et littoral, rénovation urbaine en secteurs inondables, réalisation de
nouvelles infrastructures...). Elle suppose une compréhension approfondie des enjeux sur un espace
« cohérent », la question de la prévention des risques étant a situer dans l'ensemble des facteurs
d'évolution des territoires concernés.

On peut patler, a cet égard, d '« intelligence des territoires »'*, dont la compréhension des risques fait
partie. Conduire une politique de prévention concernant l'ensemble des risque fait appel a des
connaissances techniques, et plus encore a une compréhension des modes d'occupation et d'utilisation des
territoires, a plus ou moins long terme, qu'il s'agisse d'habitat, d'activités économiques, de
déplacements, de fréquentation et d'entretien des espaces batis ou non, de la perception des dangers liés

aux risques et des couts et avantages des divers modes de protection des personnes et les biens.

11 s'agit donc d'assembler des connaissances variées et hétérogenes, d'établir des diagnostics, de conduire
consultations et débats aupres de l'ensemble des acteurs, puis de proposer des solutions acceptables, tenant
compte notamment des questions de pression fonciere, de créations d'emplois et de services, et plus
globalement de I'économie des territoires. La responsabilité - partagée entre les collectivités publiques -
de la qualité du cadre de vie pour toutes les populations, actuelles et futures, prend une dimension
accrue avec le principe de développement durable et 1'émergence d'exigences sociétales récentes qui

associent souvent qualité et sécurité des espaces privés et publics.

3. Propositions

Les échelles pertinentes pour traiter les divers probléemes de risques — transports de matieres
dangereuses, sites industriels classés, risques de séismes, d'inondations, d'incendie de foréts, de
glissements de terrains, etc. - devraient étre définies a partir d'une bonne compréhension des enjeux
territoriaux dans leurs multiples dimensions, quoi qu'il en soit de la responsabilité liée aux territoires

administratifs (communes, intercommunalités, départements, régions, nation).

Les services déconcentrés de 'Etat chargés de la prévention des risques ont a développer ez commun des

relations nouvelles, ne se limitant pas au seul aspect réglementaire et a l'instauration des servitudes

12 Ceci est largement développé dans le rapport d'audit du programme « Aménagement, urbanisme, ingénierie publique »
(CGPC, 10 octobre 2007, Jean-René Bruneticre, Michel Juffé, Brigitte Maziere)
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annexées aux PLU, mais prenant en compte l'ensemble des enjeux d'évolution des territoires soumis a
des dangers. Des orientations pour 'aménagement et le développement durable des espaces concernés
devraient étre réfléchies et traduites en particulier dans les projet d'aménagement et de développement
durable (PADD), tels qu'ils sont définis par les articles du code de I'urbanisme pour les SCOT (L.122-1)
etles PLU (L.123-1)

L'intégration de la prévention des risques devrait se traduire dans les dispositions des documents
d'urbanisme et des documents de cadrage préalables a leur établissement, notamment dans les contenus
des « porter a connaissance » des services de I'Etat, ainsi que dans les projets d'aménagement et de
développement durables, qui devraient tous comporter des éléments relatifs aux enjeux et vulnérabilités
liés aux risques.

La prise en compte, éclairée, des risques dans I'aménagement des territoires, a diverses échelles d'espace
et de temps, suppose la définition d'une stratégie d'ensemble, intégrant la chaine des actions a conduire
: connaissances, prévision, information, éducation, dispositifs préventifs, retours d'expérience, etc.”
Elle devrait concerner l'ensemble des risques naturels et technologiques, et leur établissement étre
rendu obligatoire et préalable a l'adoption de toutes mesures préventives, notamment réglementaires,

telles que les PPR.

13 Clest l'objet assigné aux «schémas de prévention des risques naturels» définis a l'article 1.-565.2 du code de
l'environnement.
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Chapitre 2 Les diverses approches de la prévention des
risques et leur unification souhaitable

1.Le point de vue des acteurs : un manque d'unité dans la
conception et la mise en oeuvre de la prévention des risques

« Il manque une colonne vertébrale, alors il y a un empilement de vertebres, des hernies

discales et du coup des prothéeses partout » (Un notaire)

Les élus

Les maires ont le sentiment que les problématiques de prévention des risques sont posées
successivement, sans vision d'ensemble. Les services de 'Etat apparaissent morcelés dans la conduite de
la politique de prévention des risques. Certaines communes se demandent si les PPR inondations ne
devraient pas étre «intercommunaux», pour créer une véritable solidarité amont-aval avec une
homogénéité des reglements entre communes et pour éviter le décalage dans le temps des divers PPRI.
La majorité récuse cette approche, car les budgets de protection contre les inondations restent
communaux : cela diluerait les responsabilités et ne ferait qu'éloigner les élus des électeurs. A l'inverse,
ils estiment que les études devraient étre réalisées par bassin versant, et non « découpées en rondelles »,
commune par commune.

D’autres collectivités territoriales ont le sentiment que 'administration secréte des « usines a gaz » de
procédures spécialisées et sans lien systématique, et qu'elle finit par perdre de vue les objectifs essentiels
: la protection des personnes et des biens. Certaines déplorent en particulier qu'il n'y ait pas d'approche

commune entre prévention et préparation a la gestion de la crise.

Les services de 1'Etat

Pour les préfets, les administrations de I'Etat ont du mal 4 travailler ensemble. 1l leur parait difficile
d'exprimer par une « parole unique » la pluralité des points de vue des divers services de I'Etat, ce qui
serait pourtant indispensable. Certains préfets ont créé un « pole risque » interministériel, ou l'on « regle
les problémes de curseur entre services pour que I'Etat ne parle que d'une seule voix ». Cette recherche
de cohérence passe aussi, selon les préfets, par la maitrise de la chaine de la prévention des risques d'un
bout a l'autre. Les préfets se rendent compte que la crédibilité de I'Etat en matiére de prévention

dépend de sa capacité a énoncer ce qu'il est capable de mettre en ocuvre durant la crise.
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Selon les services déconcentrés, les autres acteurs pergoivent I'Etat comme « trop multiple », parfois
contradictoire. Les DDE constatent leurs difficultés a établir une analyse de l'ensemble des enjeux
concernant un territoire soumis a des risques, dans une approche de «développement et
d'aménagement durables des territoires ». Les DRIRE et DIREN ont le sentiment d'une culture
insuffisamment partagée avec les DDE et avec les DDAF.

Les pompiers connaissent bien les sites industriels et certains pourtant estiment ne pas étre impliqués
dans les PPRT. Un SAMU aimerait étre considéré comme partenaire en situation de crise et en

prévention des risques.

Les autres acteurs

IIs se disent, a divers titres, peu intégrés dans les démarches de prévention. Clest ainsi que les
professions du BTP sont ignorées ; les chambres de commerce et d'industrie n'ont que peu de rapport
avec les DDE ; les architectes ne sont pas impliqués dans les actions préventives ; les connaissances des

. - . .

professionnels de l'immobilier comme celles des experts des compagnies assurances ne sont pas
valorisées... quand elles sont sollicitées ; les associations de défense des sinistrés, en particulier,
aimeraient ¢tre consultées durant le processus d'élaboration des documents de prévention car elles

peuvent étre des relais efficaces entre les divers acteurs.

Dans l'ensemble...

La prévention des différents risques apparait sans vision globale au niveau communal voire
intercommunal pour Pensemble des risques. Le sentiment est que depuis plusieurs décennies I'Etat a
fabriqué des textes législatifs « plus verticaux que horizontaux », pour chaque risque : naturels (avec des
réglementations « variantes » voire différentes selon les risques), technologiques, sanitaires, etc., qui ont
pu rendre difficilement lisibles les principes généraux de la prévention des risques. De plus, la mise en
ocuvre de cette politique renvoie l'image de services déconcentrés morcelés, chacun conduisant la
démarche de prévention du risque dont il est « chargé ». La différence de culture des services locaux et
l'exces des directives recues de leurs administrations centrales respectives sont tenus pour responsable
de ce manque d'unicité.

Dans le méme sens, pour tous nos interlocuteurs, le langage utilisé devrait étre clarifié et unifié. Les
termes d'aléa, d'occurrence, de risque, de danger, de vulnérabilité, etc. demanderaient une meilleure
explicitation pour une compréhension partagée de tous, et par suite une meilleure acceptabilité et

efficacité des mesures de prévention.
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2. Notre point de vue : la recherche d'unité des actions de
prévention

La construction de la politique nationale de prévention des risques naturels a fait objet de plusieurs

cadres successifs :

Le premier axe de prévention a été, avec la loi de 1858, la construction d’ouvrages de protection et,
avec le décret-loi de 1935, I’établissement de PSS (plan des surfaces submersibles) dont un grand
nombre restent encore valides (sur le Rhone, la Saone, etc.).

Les catastrophes du début du XX° siecle ont orienté la prévention vers le controle de Poccupation
des sols avec, par exemple : en 1955 une modification du code de l'urbanisme (les articles R 111-2
encore en vigueur et R 113-3 abrogé mais qui intéresse encore 780 périmetres), en 1967 la loi
d’orientation fonciére avec les POS et leurs zones ND.

Enfin, une politique globale de prévention est tres progressivement mise en place depuis 1982 : la
loi du 13 juillet 1982 relative a I'indemnisation des victimes des catastrophes naturelles dont on
notera qu’elle institue les plans d’exposition aux risques (PER qui n’ont pu étre réalisés que dans

319 communes), puis les lois de 1995, de 2003...

Force est de constater :

Que cet édifice 1égislatif est constitué de « briques emboitées » par les expériences successives des
grandes catastrophes nationales dues a des aléas naturels et technologiques.

Que les « réformes 1égislatives », pour des motifs de procédure et de calendrier, ont été, au moins
pour le ministére en charge des risques, votées dans un cadre beaucoup plus large comme la loi du 3
janvier 1992 (relative a ’eau) ou celle du 2 février 1995 (relative au « renforcement de la protection
de l'environnement ») qui comprend aussi la protection de la nature. Ceci peut paraitre manquer de
cohérence et de lisibilité.

Que ces dispositions législatives et réglementaires se sont modifiées et améliorées au fil du temps.

Ainsi le citoyen se retrouve confronté a un empilement de textes législatifs et réglementaires dont,

chronologiquement, le dernier voté ou signé n’annule pas mais remplace les dispositions arrétées en

vertu des textes précédents. Dans un méme département peuvent coexister, parfois dans des

communes limitrophes, des PSS, des PER, des dispositions relatives a l'article R 111-3 du code de

l'urbanisme, qui sont d'origines différentes : les PSS (protection contre les inondations), PER et PPR
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(prévention, aménagement et urbanisme), R 111-3 (urbanisme et droit des sols).

De plus le dispositif réglementaire n’est pas limité aux grandes lois ou parties de lois déja citées, mais

inclut également des dispositions d'autres lois. Par exemple :

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

« Laloin®91-5 du 3 janvier 1991 instituant les plans de zone sensible aux incendies de forét.

«  Laloidu 9 janvier 1985 (dite « loi montagne »).

« La loi du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbain (dite « loi
SRU »).

« Laloi n° 2003-590 du 2 juillet 2003 urbanisme et habitat (article 78) permettant par exemple
d’étendre le champ du controle technique obligatoire a certaines constructions qui, en raison de
leur localisation dans des zones d’exposition a des risques naturels ou technologiques,

présentent des risques particuliers pour la sécurité des personnes.

Par ailleurs la réduction de la vulnérabilité des populations et des biens est une chaine dont chaque
maillon fait intervenir des compétences issues principalement de sciences et techniques « dures ». La
prévention regroupe en effet des métiers voisins voire identiques :
v La prévision est le fait d’hydrologues', et de prévisionnistes (météorologie'),
v La mitigation'®, pour la partic prévention, est essenticllement le fait d’hydrauliciens' et
d’urbanistes, pour la partie aménagement, d’ingénieurs hydrologues, hydrauliciens, experts en génie
civil, etc.
La gestion de la crise n'a généralement d’incidence ni sur la réduction de la vulnérabilité ni sur les aléas.
Elle est le fait de métiers d’organisation ou sont recherchées des qualités managériales spécifiques,
rencontrées dans des services opérationnels comme la police, la gendarmerie, 'armée, voire les

associations comme la Croix Rouge ou la protection civile.

La loi du 13 aotit 2004 de modernisation de la sécurité civile affirme que « la sécurité civile a pour objet
la prévention des risques de toute nature, l'information et l'alerte des populations ainsi que la protection

des personnes, des biens et de I'environnement contre les accidents, les sinistres et les catastrophes par

14 Spécialistes du cycle de T'eau sur terre; la transformation des pluies en débit est une branche de I’hydrologie
(hydrométrie, hydrogéologie, etc.)

15 Spécialistes du cycle de ’eau dans "atmosphére incluse implicitement dans la météorologie.

16 Ou adoucissement des conséquences potentielles

17 Spécialistes des liquides en mouvement
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la préparation et la mise en oeuvre de mesures et de moyens appropriés relevant de I'Etat, des
collectivités territoriales et des autres personnes publiques ou privées. » (art.1%)

Il s’agit, a premiere vue, d’un recentrage fort vers une politique globale de prévention. Cependant le
législateur, dans les articles suivants, restreint la portée de la loi en ne mettant en avant que la gestion de
la crise, c’est-a-dire de I’événement une fois qu’il s'est produit (au moins dans la majorité des risques

mettant en jeu la vie humaine : crues rapides, chute de blocs, glissement de terrain...).

Or, dans cette méme loi, le Parlement a confié au maire I’élaboration des plans communaux de
sauvegarde (PCS). Le PCS permet d’articuler Ialerte avec un ensemble de conduites adaptées, d’utiliser
au mieux le laps de temps, parfois trés court, séparant 'annonce de la survenance de I’événement pour
la mise en sécurité des biens et des personnes. Cest une responsabilité nouvelle des maires, en
particulier dans les communes qui font 'objet d’un PPR, c’est-a-dire les plus vulnérables.

D'"une part, le préfet est seulement informé de 'existence des PCS, et n’a pas le pouvoir de se substituer
au maire si celui-ci ne produit pas son PCS. D'autre part, il n'est pas aisé d'avoir une vue d'ensemble des
mesures contenues dans les PCS et donc de les articuler et harmoniser entre elle : c'est une des

difficultés auxquelles les préfets sont confrontés.

Une difficulté supplémentaire de la conduite des actions de prévention tient a l'imprécision ou a la
divergence dans la ferminologie, notamment concernant l'aléa, le danger, les enjeux, le risque, la

prévention, la vulnérabilité, etc.

Par exemple, 1'aléa est défini comme :

- Evénement potentiellement dangereux (site de l'institut francais des formateurs, risques majeurs et protection
de I'environnement)

- Risque, inconvénient que l'on envisage sans pouvoir l'imaginer avec précision ou le situer avec exactitude dans
le temps (centre national des ressources textuelles et lexicales, CNRS)

- Manifestation d'un phénomene naturel (débordements de rivieres, glissements de terrains, séismes, ou encore,
avalanches, cyclones, éruptions volcaniques...). Un aléa est caractérisé par sa probabilité d'occurrence (décennale,
centennale...) et l'intensité de sa manifestation (hauteur et vitesse de l'eau pour les crues, magnitude pour les
séismes, largeur de bande pour les glissements de terrain...). (site de la DIREN de Lorraine, 2 février 2007)

- Un phénomene dangereux naturel ou anthropique appliqué au territoire. L'aléa est qualifié par sa probabilité ou

son occurrence, son intensité, sa durée. (CERTU)

Les enjeux :
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- Intéréts (humains, économiques, environnementaux, patrimoniaux) menacés par 'aléa (site de l'institut francais
des formateurs, risques majeurs et protection de l'environnement)

- Ce sont les dommages directs comptabilisables dés la fin de l'événement exceptionnel sur les habitations, les
infrastructures, les batiments commerciaux ou industriels, les cultures ou le cheptel, et, dans les cas les plus
dramatiques, les vies humaines. Ce sont aussi les perturbations économiques et sociales qui résident
essentiellement dans les pertes d'exploitation dues a la destruction de l'outil de travail ou des técoltes ou
l'interruption des communications, mais aussi les atteintes a l'environnement (site de la DIREN de Lorraine, 2
février 2007)

- Ce sont les personnes, biens, infrastructures, activités ou patrimoine présents sur un territoire donné. Ces
enjeux sont susceptibles d'étre exposés a un aléa naturel ou technologique. Pat extension, on assimilera a un
enjeu tout ouvrage dont I'endommagement par un aléa met en danger la sécurité de personnes ou de biens

(CERTU)

Cet échantillon de définitions — plus ou moins intelligibles - montre la difficulté de parvenir a un
langage a la fois clair, rigoureux et compris par l'ensemble des acteurs, ce qui est loin d'étre le cas a

présent.

3. Propositions

Le corps de doctrine de la prévention des risques n'apparait nulle part dans son ensemble, puisqu'il est
disséminé dans plusieurs codes : code de environnement, code de l'urbanisme, code des assurances,
code rural et code général des collectivités territoriales. De plus, le lien, méme au niveau législatif, entre
la prévention (terme qui varie de sens selon les textes de lois) et la gestion de crise est difficile a cerner...

pour qui n'est pas spécialisé en la matiere.
Deux mesures poutraient étre prises'®, coordonnées entre elles :

Une réflexion sur les termes employés dans l'ensemble des textes relatifs a tous les aspects du
traitement des risques devrait étre initiée par I'Etat, pour parvenir a un lexigue unique concernant l'ensemble
des risques naturels et technologigues, au sens le plus large possible. 1l serait préférable que ces travaux
solent interministériels et associent des représentants des collectivités territoriales, ainsi que des experts

de la gestion des risques.

18 Le programme du MEDAD, Information, participation du public, concertation et association dans les plans de prévention des risques, 11
décembre 2007, va dans ce sens, concernant les risques naturels majeurs.
19 La commission de terminologie de I'ex-MEDD a pris une décision en ce sens en novembre 2007.
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La production d"un recueil synthétique, dans un langage accessible a l'ensemble des acteurs de la gestion des risques :

« Assemblant les textes législatifs et réglementaires de toute provenance
«  Explicitant tres clairement les droits et les devoirs de chaque acteur

«  Expliquant les concepts et la terminologie mis en oeuvre

Ce recueil pourrait étre une premicre étape vers le regroupement, la simplification, voire la codification

de I'ensemble des textes relatifs a la prévention des risques de toute nature.
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Chapitre 3 L'appréhension des risques : connaitre, faire
connaitre et partager

1. L'appréhension des risques par les divers acteurs locaux

Les élus

Les communes aimeraient disposer de l'ensemble des connaissances liées a leur territoire, de maniere
consistante. Elles sont tres critiques a propos de la définition de 1'aléa, surtout en matiere d'inondations,
mais aussi pour les risques miniers ; la population n'est guere consultée. Les zonages sont aussi
déterminés sans consultation. Plus précisément, elles veulent avoir le temps de « digérer » les résultats
d'études qui leur sont proposés, et éventuellement contribuer a ces résultats, sachant que la
modélisation dépend d'hypotheses qu'il doit étre possible de discuter. D'ou, parfois, un sentiment
d'injustice et d'incompréhension. Les autres collectivités territoriales constatent que les résultats
«venus d'en haut» sont rejetés, que chaque territoire devrait « raisonner ses risques » et partager la

caractérisation de 1'aléa avec les citoyens.

Les services de 1'Etat

Les préfets n'écartent pas l'idée d'utiliser les connaissances des populations - notamment pour éviter les
recours administratifs - mais avec discernement, car la mémoire collective des catastrophes s'efface vite.
1l revient d'abord a I'Etat d'établir la connaissance des risques : on doit faire confiance a ses services
déconcentrés. Ces services admettent qu'ils pourraient se perfectionner : prendre en compte la
prévention active, mieux moduler les crues de référence, comparer les méthodes de définition des aléas,
mieux lier prévention et gestion de crise, se mettre d'accord entre eux avant de patler aux élus. Les

DDE souffrent souvent d'un manque de compétence (reconnu par elles et par les autres acteurs).

Les autres acteurs
Les assureurs, qui n'exploitent pas assez leurs retours d'expérience, ne sont consultés ni par les élus ni
par I'Etat. Certains industriels déplorent la rigidité des DRIRE, le manque de liens entre DRIRE et

DDE ou se sentent ignorés des DDE (le BTP, par exemple).
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Dans I'ensemble...

La majorité des acteurs estime que si I'Etat a la responsabilité de « dire le risque », 'appréhension des
risques, la définition de 1'aléa, l'appréciation des sources de danger et de la vulnérabilité ne s'effectuent
pas dans la transparence. Les services déconcentrés acceptent mal de reconnaitre que la définition de
l'aléa (ou du danger) consiste a faire un choix en fonction de I'état des connaissances a un instant

donné, car ils redoutent avant tout que 1'aléa (ou le danger) soit « négocié ».

Les études relatives a la connaissance des risques demeurent sectorisées par nature de risque et par
acteur. Une appréhension globale des dangers est rarement établie, et qu'elle le soit ou non, n'est
souvent pas jugée diffusable aupres des « ignorants » que sont les élus et les citoyens, et reste confinée a

un cercle d'initiés : services déconcentrés, services des préfectures, experts.

La définition de 'aléa dit de référence ainsi que la qualification des dangers donnent parfois lieu a débat
au sein de la communauté scientifique et technique et parmi les différents services de I'Etat, du fait de
leur caractere probabiliste ou non, et de la multiplicité des causes qui peuvent entrer en jeu. D'ou,
parfois, des discours divergents, ce qui reste incompréhensible lorsque ces définitions sont présentées

comme des certitudes.

La fixation de I'aléa de référence, jamais simple lorsqu’elle est assise sur des calculs probabilistes et/ou
des dire d’experts, donne lieu, quand les enjeux sont importants, a des controverses que les élus ne
comprennent pas. En revanche, parce que les aléas qui suivent des lois statistiques se répeétent,
retrouver les traces de événements paroxystiques du passé est toujours nécessaire ; ’histoire du passé
est rarement sujette a controverse.

L’indispensable partage de la notion d’aléa de référence, de risque et I'acceptabilité de la prévention
suppose de partager Ihistoire retrouvée des aléas, ce qui signifie d’abord d’étre a Iécoute des
connaissances locales méme si elles sont lacunaires ou déformées. Un défaut d’écoute et d’attention est
souvent, a juste titre, a 'origine de P'exaspération des habitants devant l'attitude d’ingénieurs venus

« d’ailleurs » leur raconter sans « preuve » ce dont ils sont censés se souvenir.
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2. Notre point de vue : des connaissances a élaborer
collectivement, en prenant en compte les aspects socio-
économiques

Elargir les sources de connaissance, pour une meilleure compréhension commune

Les experts estiment que les sources de danger doivent ¢tre définies avec la plus grande rigueur
possible. Or, il est clair que les critéres de cette rigueur, aussi fondés soient-ils, les mesures effectuées, le
choix méme des phénomenes a mesurer, dépendent de «l'état de I'art» dans chaque discipline
scientifique concernée et sont parfois différents selon les corps d'experts mobilisés (hydrologues,
météorologues, géophysiciens et géochimistes, géographes, etc.).

Clest pourquoi le témoignage des acteurs locaux, soit présents, soit par le biais de diverses traces (récits,
photos, dessins, schémas, marques, etc.) est 2 prendre en considération® car l'expérience locale, méme
si elle est entachée d'imprécision (souvenirs anciens, préjugés, interprétations abusives...) n'est pas
infondée. De plus sa prise en compte facilite I'acceptation sociale des mesures prises par les pouvoirs
publics, et aide a faire partager l'aspect probabiliste dans l'appréhension des risques. Or, il est encore
fréquent que les points de vue des habitants et usagers soient stigmatisés comme « subjectifs » ou
irrationnels®, accréditant au passage le fait que les dire d'experts sont, eux, « objectifs » et rationnels

dans tous les cas.

La notion d' « enjenxc» demande a étre clarifiée : s'agit-il des dommages possibles ? Prévisibles ? D'un
danger plus ou moins bien défini ? Peut-on définir des enjeux uniquement en termes de risques
courus ? Si pour les instructeurs de PPR, les enjeux se limitent souvent a cela® , pour les élus et les
acteurs socio-économiques, parler d'enjeux signifie aborder des problemes de protection certes, mais
aussi de développement (éventuellement durable), d'équité territoriale et d'égalité dans l'acces aux biens

et services, d'attractivité des territoires (culturelle, économique, touristique...), de cohésion sociale, de

20 «Une approche semi-quantitative de l'aléa permet, en utilisant les données quantitatives existantes, d'identifier, de
classifier et de hiérarchiser les aléas entre eux. Une approche de ce type est tres souvent suffisante pour un diagnostic initial,
les études plus détaillées doivent étre réservées a des besoins particuliers (forts enjeux...) et a des espaces géographiques plus
restreints. [...] Une précision trop scientifique des aléas ne traduit plus l'incertitude associée aux hypotheses formulées et
devient de ce fait d'une certaine facon improductive. |...] Cette approche graduée et pragmatique de la connaissance des aléas
est a inculquer fortement aux services comme étant de nature a renforcer leur efficacité et a les aider dans les démarches de
concertation. » DGUHC-CERTU, Urbanisme de prévention des risques, Référentiel d'action pour les services, projet au 8 octobre 2007,
p. 91
21 «L'évaluation des risques pat les citoyens n'est pas irrationnelle mais est au contraire guidée par une rationalité différente
de celle des experts, intégrant une plus grande diversité de critéres et de considérations sur les dangers et les avantages
éventuels ». Bernard Chevassus-au-Louis, « L'analyse du risque alimentaire »

22 «Dans le meilleur des cas, la représentation des enjeux se traduit par une carte de 'occupation des sols améliorée ou
remise a jour. Elle n'apporte pas d'informations nouvelles aux communes. » Gilles Hubert et Claire Reliant, « Cartographie
réglementaire du risque d'inondation : décision autoritaite ou négociée ? », Annales des Ponts et Chaussées n° 105, 2003, p. 29
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démographie, ou d'influence prise par tel ou tel groupe social pour la conduite des affaires publiques.

L'appréciation de la vulnérabilité - qui va servir a déterminer des zones d'inconstructibilité totale ou
partielle, des prescriptions constructives, la mise en place de dispositifs de protection, l'entrainement a
des conduites de sauvegarde, la diffusion d'information, la préparation de secours, etc. - ne peut pas se
limiter a la seule prise en compte des dégats matériels et des atteintes au corps humain. La vie locale, la
capacité d'agir et de se projeter dans le futur des populations est également liée a la préservation de son
patrimoine naturel et culturel, aux formes de solidarité locales mises en oeuvre, au sentiment
d'appartenance des habitants a une méme collectivité. Méme si ces dimensions ne sont pas strictement

mesurables, elles sont pourtant des éléments de vulnérabilité qu'il n'est pas possible de négliger.

Sur I'ensemble de ces connaissances, I'actuelle sectorisation est regrettable, a double titre : d'une part, les
informations recueillies, entre autres, par les notaires, les assureurs, les promoteurs immobiliers ne sont
guere connues par les services publics ou sont mal prises en compte ; d'autre part, elle laissent se
juxtaposer des logiques d'action qui gagneraient a étre confrontées pour étre enrichies, notamment pour
prendre en compte la pluralité et la complexité des enjeux locaux. Par exemple, I'exploitation des retours
d'expérience (REX) reste trop souvent confinée aux administrations centrales, aux commissions
parlementaires et aux experts spécialisés dans un type de risque, alors qu'une large diffusion territoriale

serait utile pour mieux comprendre les problématiques de prévention des risques.

La prise en compte des dimensions socio-économiques

En 2002, un rapport d'inspection générale affirmait : « dans la grande majorité des situations, le cout
des améliorations techniques qui seraient réalisées sur les installations [...] serait tres inférieur a celui,
qu'en l'absence de telles améliorations, la collectivité aurait a supporter pour la suppression des

habitations et des autres équipements soumis 2 un risque jugé trop élevé. »”

A propos de la directive sur I'évaluation et la gestion des inondations, une commission du Parlement
européen préconisait avant son adoption : « Les mesures de gestion des risques d’inondation,
notamment celles qui sont fondées sur la construction d’infrastructures, devraient faire I'objet d’une
évaluation économique et environnementale solide et transparente pour garantir une viabilité a long
terme quant a leurs avantages pour les citoyens et les entreprises, en tenant compte du principe de

récupération des couts, dont les colits environnementaux et de ressource. »**

23 Rapport sur le projet de loi sur les risques, CGM, CGPC, IGE, 15 octobre 2002, p. 38
24 Amendements proposés en date du 20 avril 2007
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De telles affirmations et propositions sont loin des pratiques actuelles. Il n'est quasiment jamais
procédé a de véritables études comparatives des couts des différentes solutions possibles en terme
d'urbanisation : entre blocage total ou blocage partiel avec mesures compensatoires de réduction de la
vulnérabilité, entre expropriation et délocalisation des implantations situées en secteur exposé et cout
des travaux de protection, etc. De telles études prendraient en compte les travaux de protection, et
l'évaluation économique de leur impact, les diverses indemnisations et le régime CATNAT, les

interventions pendant et apres les catastrophes, les soins médicaux et hospitaliers...

3. Propositions

L'identification des sources de dangers et de leur intensité, et en particulier la définition des aléas de
référence, devrait expliciter trés clairement les aspects probabilistes de la démarche de prévention. Le
témoignage des acteurs locaux devrait étre toujours pris en compte, pour une meilleure appropriation
collective.

L'identification des biens et des personnes menacés (« les enjeux ») par divers types de danger devrait
faire I'objet d'une concertation avec les ¢lus, les acteurs socio-économiques et des représentants des
habitants.

L'appréciation des dommages encoutus par ces biens et personnes (« la vulnérabilité ») devrait aussi étre
l'objet d'une concertation permanente, afin de prendre en compte I'ensemble des effets possibles sur la
vie locale : culturelle, économique, sociale, politique, etc.

L'exploitation des retours d'expérience — auxquels les professionnels tels que notaires et assureurs

devraient étre associés - devrait étre systématiquement communiquée aux élus et populations.

L'analyse socio-économique des couts/bénéfices des mesures de prévention (et celle de leur absence)
devrait étre systématiquement mise en oeuvre, et portée a la connaissance de tous les intéressés, afin
que le risque acceptable et accepté soit l'objet d'un débat démocratique et défini en toute clarté. A cet
effet, il parait indispensable de batir une méthodologie d'estimation des codits complets aprés sinistres (non limités
aux aspects financiers), en demandant une contribution aux diverses direction d'administration centrale

concernées ainsi qu'aux observatoires régionaux et départementaux des collectivités territoriales.
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Chapitre 4 Aider les citoyens a devenir co-gestionnaire de la
prévention : information, consultation, concertation, formation

« La concertation éléve tout le monde »

Une association nationale de lutte contre les inondations

1. Le point de vue des acteurs sur la consultation et la
concertation

Les élus

Pour les communes, 1'Etat devrait avoir une relation étroite avec les élus, pour mettre en place une
politique partagée, nécessaire a l'efficacité de l'action. Elles aimeraient participer plus fortement a la
politique de prévention avant ['établissement des PPR. En fait, c'est une véritable « intelligence » tettitoriale
des risques collectivement élaborée en amont de I'établissement des servitudes qui est attendue, car elle
permettrait une meilleure acceptation des dispositions préventives pesant sur le territoire communal.
Les conseils généraux voudraient étre mieux informés et associés a la politique de prévention dans la
mesure ou ils sont présents aupres des communes pour le financement des ouvrages et travaux de

protection.

Les services de 1'Etat

La gestion des risques ne peut plus étre l'objet de masses de circulaires : les administrations centrales
doivent produire des documents de conseil, disent les préfets. Pour cela, il faut qualifier les services
déconcentrés, a commencer par les DDE, techniquement et en termes d'accessibilité (matérielle et
intellectuelle) des documents. Eux-mémes, et les services, ont un effort a faire pour mieux informer et
sensibiliser les élus et les acteurs économiques. Cependant certains DRIRE estiment que les sujets sont
trop complexes pour étre aisément vulgarisés. D'autres services estiment que la sectorisation des

informations par ministere est excessive et brouille la parole de 1'Etat.

Les autres acteurs
Ils sont nombreux a s'estimer mal informés et peu consultés : chambres d'agriculture (pas de plan de

communication vers les agriculteurs), agents immobiliers (qui réclament information/formation sur les
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risques), assureurs (qui aimeraient établir des obligations techniques pour les risques naturels),
associations (celles qui participent aux CLIC les trouvent trop formels). « Le citoyen que l'on prétend

étre au coeur des problémes est mis devant le fait accompli. On lui reproche ensuite sa passivité. »

Dans l'ensemble...

La plupart des points de vue convergent pour déplorer un déficit d'information (et de formation), de
consultation et de concertation. L'Etat est parfois accusé de ne pas jouer suffisamment son role de
régulateur et d'initiateur : il ne patle guére et écoute mal®. Ceci conduit a donner une image de la
politique de prévention comme étant celle du « fait accompli », plagant les citoyens et les élus dans un
role d'assistés, et non de « co-gestionnaires des risques » (citoyens), et « I'ensemble des pouvoirs publics

co-responsables de la prévention » (élus). *

L'information émanant des services de I'Etat vers les élus, les citoyens, les professionnels de la
construction, du logement et de I'urbanisme, les chambres consulaires, les assureurs et les notaires, la
presse... est jugée insuffisante, souvent trop tardive, trop sectorisée et généralement trop technique. Elle

devrait avoir lieu bien avant la décision d'établir des PPR, et servir d'amorce a des débats publics.

La consultation par I'Etat des collectivités territoriales est trop souvent considérée comme une
formalité qui n'engage gucre, et parfois sans fournir aux élus la justification de non prise en compte de

leur avis.

La concertation rassemble trop peu de partenaires, y compris au sein des services de 1'Etat, les autres
acteurs étant considérés comme des auxiliaites ou comme des « fournisseurs » ou des « clients » du
processus de décision. Surtout, elle n'est pas instaurée comme une activité permanente, allant des

réflexions préalables aux mesures de prévention jusqu'a I'évaluation de leurs effets.

Les moyens pourtant ne manquent pas : conférences de presse des préfets, réunions de « poles
risques », CLIC, comités départementaux divers (risques naturels, sécurité civile, etc.), élaboration de
plans communaux de sauvegarde, mais ils n'existent pas (encore ?) dans tous les départements et sont

parfois lancés sans suite.

25 Ce constat a donné lieu a une récente circulaire du MEDAD, portant sur la consultation des acteurs, la concertation
avec la population et I'association des collectivités territoriales dans les PPRN (3 juillet 2007).
26 Comme le préconisent les attendus de la loi du 30 juillet 2003.
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2. Notre point de vue sur l'information et la mobilisation des
populations ”

La plupart des textes récents insistent sur la nécessité d'informer « le public » pour qu'il accede a une
véritable « culture du risque ». Cette attente était déja exprimée il y a 20 ans : « Les citoyens ont un droit
a l'information sur les risques majeurs auxquels ils sont soumis dans certaines zones du territoire et sur
les mesures de sauvegarde qui les concernent. Ce droit s'applique aux risques technologiques et aux
risques naturels prévisibles. »* Tres récemment, le MEDD - puis le MEDAD - s'est fortement mobilisé
sur ce théme, en produisant un programme « Information, participation du public, concertation et

associations dans les plans de prévention des risques »*.

La difficulté de mise en oeuvre de tout plan d'action en la maticre ne doit pas étre sous-estimée. En
effet, force est de constater la difficulté de faire en sorte que l'information concernant les risques
naturels et technologiques fouche ses destinataires, la plus grande difficulté a les rendre plus vigilants
concernant leur propre sécurité, et 'extréme difficulté a les mobiliser comme acteurs de l'action publique.
Cela ne tient pas qu'aux insuffisances des services de I'Etat (plus techniciens que « communicants »),
qu'aux réticences des €lus (crainte que les habitants exigent un « risque zéro » et qu'ils fassent le lien
entre options d'aménagement et accroissement de la vulnérabilité) ou qu'a la complexité intrinséque des
documents relatifs aux risques et au faible intérét des médias. Il faut aussi admettre que d'autres craintes
sont beancoup plus fortes, avec une grande constance depuis plus de 20 ans : le chomage, la misere et
l'exclusion, l'insécurité (due a la malveillance). Depuis peu, la dégradation de l'environnement devient
un souci majeutr.

Les risques naturels et technologiques, méme s'ils n'arrivent pas en téte des préoccupations des
Francais, font cependant partie de leurs craintes. L'ordre pour les risques « élevés », en 20006, est le
suivant : la pollution atmosphérique (75%), le tabagisme des jeunes, la drogue, la pollution des lacs, le
SIDA, I'obésité des jeunes, I'alcoolisme (61%) ; viennent, au 10° rang, les déchets chimiques (60%), au
15¢ rang, les installations chimiques (50%), au 16° rang les incendies de forét (47%), au 18° rang les
inondations (41%), au 19° rang les transports de mati¢res dangereuses (40%).”” Notons que le risque
d'inondation n'occupe pas le rang qu'il devrait, alors que les inondations constituent le premier risque

naturel en France, puisqu'il atteint pres d'un tiers de nos communes et prés de 5 millions d'habitants.

27 Ceci ne préjuge en rien des autres modes de responsabilisation des habitants, tels qu'ils sont parfois évoqués par divers
professionnels : moduler les primes d'assurance selon les précautions prises ; instaurer un controle technique des biens
immobiliers. L'examen de telles dispositions sort du cadre de cette étude.

28 Art. 23 de la loi du 22 juillet 1987 (art. L..125-2 du code de l'environnement)

29 Document final, 11 décembre 2007. Le programme est toutefois limité aux PPRN.

30 Barometre IRSN 2007, La perception des risques et de la sécurité par les Frangais, Résultats d’ensemble, Juillet 2007
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De plus, les perspectives de réchauffement climatique laissent présager un accroissement de certains

phénomenes météorologiques extrémes, et par suite une augmentation du risque d'inondation.

Clest en gardant présent a l'esprit que l'information des habitants et des citoyens est un exercice
complexe et aux effets forcément limités, que nous préconisons les mesures suivantes, dont la mise en
oeuvre nécessiterait de mobiliser des professionnels de la communication et une véritable impulsion

politique relevant du MEEDDAT ou du Premier ministre.

3. Propositions

Mobiliser les populations locales suppose a la fois de les impliquer plus fortement dans la concertation
publique, d'impulser des actions dans leur direction au niveau national, et de former experts et

décideurs a cette mobilisation.
Organiser des actions au plan local, en sollicitant les habitants comme coproducteurs

= Owwrir a la présence du public cerfaines séances (spécialement consacrées a des présentations de
syntheses), des instances départementales, telles que le comité départemental des risques dont nous
préconisons la création (voir chap. 5, 3)

= Tenir des réunions publigues sur les opérations d'aménagement, au niveau communal ou intercommunal,
permettant de faire le lien avec les questions relatives a la prévention des risques

- Généraliser, pour les risques technologiques, la tenue de réunions d'information a l'initiative des
producteurs de risques (avec la participation des services de secours, les associations, les chambres
consulaires, etc.), a 'exemple de ce qui a lieu sur certains sites industriels

- Présenter publiquement, apres sinistres, les diverses actions conduites par les acteurs de la
prévention et du secours et ouvrir des débats a ce sujet (y compris sur des sites dédiés)

= Associer les habitants aux choix de mesures préventives, en les consultant deés les réflexions préalables et

pendant l'ensemble de la démarche de prévention, en sus des consultations réglementaires

Ces actions pourraient étre organisées, a 1'échelle départementale et intercommunale, soit par 1'Etat

(préfet) et le conseil général, soit par le comité départemental des risques ci-dessus évoqué
Conduire des actions au plan national, coordonnées aux initiatives locales

- Créer une base de données concernant l'ensemble des éléments statistiques et cartographiques, par types de
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risques et sur l'ensemble des risques ; elle comprendrait des estimations sur les incidences
¢conomiques des dommages possibles, en fonction de niveaux de sinistres pris comme
références ; elle permettrait des croisements avec des données démographiques, relatives a la
densité urbaine, aux cotts fonciers et autres données permettant de situer les risques parmi
d'autres facteurs d'aménagement des territoires

- Rassembler des dossiers relatifs a un événement particulier, pour tous types de risques ; alimenter ces
dossiers par des REX, des rapports d'inspection, des études et des comptes rendus locaux’

- Coordonner et mieux actualiser /les sifes Internet dédiés anx risques, avec tous types de documents :
bonnes pratiques, retours d'expérience, statistiques, articles scientifiques, témoignages, débats,
etc. Ces sites de niveau national sont notamment a alimenter par la wise en résean des informations

sur l'ensemble des risques.”

- Fabriguer des objets : plaquettes, CD et DVD, oeuvre de fictions et documentaires, comme on 1'a
fait, par exemple, pour des cas historiques (ex : les derniers jours de Pompéi) ; ces objets ne
seraient pas seulement descriptifs, mais indiqueraient les relations de causes a effets pour divers
types de phénomenes, en mettant l'accent sur les activités humaines

- Lancer des campagnes d'information, ciblées selon diverses catégories de risques : par exemple, les
risques dits lents, qui permettent la mise en place d'alerte et de préparation de secours ; les
risques extrémes et rapides qui nécessitent une information trés en amont sur la connaissance et
l'occurrence des phénomenes ; risques qui peuvent survenir de maniére inopinée (ex : un lac

volcanique au repos depuis des centaines d'années)

— Soutenir les associations locales et nationales, notamment financierement, et les rapprocher mieux

des instances de décision, pour disposer d'interlocuteurs crédibles et de relais efficaces
Cet ensemble d'actions serait placé sous la responsabilité de la direction générale des risques du
MEDAD, avec l'appui technique et logistique du service de communication du ministére, et les
contributions d'autres directions, services et établissements publics concernés.

Organiser des actions de formation

En direction des experts et des décideurs : a I'intégration des problématiques des risques au sein du

31 Clest ce que fait le CEPRI (centre européen de prévention du risque d'inondation), créé a Otléans en décembre 2006.

32 Au-dela, et en complément, des documents prescrits : DDRM (dossier départemental sur les risques majeurs), DICRIM
(dossier d'information communale sur les risques majeurs), DCS (dossier communal synthétique), PCS (plan communal
de sauvegarde)
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développement et de I'aménagement durables des territoires (« intelligence des territoires ») ; a conduire
des consultations publiques

En direction des experts : a la diffusion et vulgarisation des connaissances et modes de réflexion
relatives aux risques

En direction des citoyens : a des conduites visant a réduire la vulnérabilité

A destination des éléves des établissements primaires et secondaires, notamment par des intervenants
extérienrs disposant de connaissances spécifiques et/ou d'une expérience directe des actions de

protection des populations
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Chapitre 5 L'exercice et le partage des responsabilités dans la
conduite locale des actions de prévention

1. L'exercice des responsabilités, vu par les divers acteurs
locaux

Les élus

Les maires sont chargés de lourdes responsabilités, de par la loi et face a leurs concitoyens, qui se
tournent vers eux en cas de crise avant d'aller requérir les services de I'Etat. Ils estiment avoir un role
trop limité et une faible capacité d'initiative, alors que la mise en ocuvre des mesures réglementaires
releve pour une large part de leur responsabilité financiere et juridique en cas de crise. Ils reconnaissent
aussi que parfois eux-mémes s'impliquent insuffisamment. Ils ne remettent pas en cause le principe de
la responsabilité de I'Etat dans la conduite de la politique préventive, notamment parce qu'elle leur évite
d'assumer le coté restrictif et contraignant des mesures d'occupation et d'utilisation des sols. Ils
soulignent cependant leurs multiples insatisfactions a I'égard des services de I'Etat : ceux-ci sont trop
censeurs, alors que les élus attendent du conseil, de l'arbitrage et de la médiation ; autrement dit « I'Etat
est de plus en plus un Etat gendarme et de moins en moins un Etat providence ». Les préfets « ouvrent
trop le parapluie » : dés que « tombe » une circulaire nationale, elle est relayée aupres de tous les élus
quelle que soit la taille de la commune et le degré d'importance du risque. L'insuffisante implication des
cadres dirigeants des services, au regard de la leur et de celle des préfets rend la coopération difficile et
frustrante. En particulier les DDE font appel a des bureaux d'études, et leur confient des missions
étendues, y compris sur ce qui devrait rester de leur responsabilité : définition de 1'aléa, conduite de
procédure, consultations, arbitrages, etc. Par ailleurs ces bureaux d'études produisent des documents
souvent trop répétitifs, ne prenant pas suffisamment a compte les enjeux et caractéristiques
communales.

Les conseils généraux trouvent I'Etat restrictif dans l'exercice de ses responsabilités : « L'Etat se
protege et ne nous protege pas. » Ceci s'exprime de plusieurs manieres : il entretient la confusion de
roles, restant opérateur la ou il est aussi prescripteur ; il manque de compétences et de moyens ; il
impose parfois aux autres des obligations dont il s'exonere. Certains se disent préts a prendre des

responsabilités dans ce domaine.
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Les services de 1'Etat

Les préfets se disent « les seuls intetlocuteurs réels des élus » ; en effet, leur réle est d'assurer un
ensemble de responsabilités : ils arbitrent entre leurs services pour n'accepter que des dispositions
techniques « opportunes », prenant en compte l'impact environnemental, les incidences économiques et
l'acceptation sociale des mesures de prévention ; ils estiment qu'il faudrait rassembler tous les services
qui assurent des missions sur les risques, de sorte que I'Etat « maitrise la chaine d'un bout 2 l'autre », et
placer les émetteurs de risques face a leurs responsabilités, car « connaitre le risque ne le crée pas ».

Pour les gendarmes, I'Etat devrait se désengager du saupoudrage financier et devenir conseil et expert.

Les autres acteurs
Les notaires notent que I'Etat exerce ses responsabilités de maniére « variable » : par exemple, les
regles d'urbanisme adoptées dans un PPR n'autorisent pas la réalisation d'habitations, alors qu'elles

permettent celles de locaux commerciaux recevant du public.
Dans l'ensemble...

La responsabilité premiére de I'Etat pour la conduite de la politique de prévention n'est pas remise en
cause : parce qu'elle constitue une fonction essentielle de I'Etat et parce que le role assuré par celui-ci
« arrange » beaucoup de communes.

En revanche, l'exercice local des responsabilités de I'Etat donne lieu aux principales insatisfactions : il se
disperse dans des roles multiples ; il ne s'exprime pas d'une seule voix ; le partage des responsabilités
pour la mise en oeuvre des mesures préventives, en particulier les mesures financieres liées aux PPR, est
percu comme ambigu puisque les élus qui en ont la charge principale n'interviennent que formellement
dans I'élaboration de ces documents ; la responsabilité de I'établissement des regles d'urbanisme releve
des ¢lus, alors qu'ils sont uniquement « associés » a celui des PPR dont les contenus encadrent et

limitent I'aménagement communal.

Des acteurs importants pour la politique de prévention des risques et de la sauvegarde des populations
sont absents de la chaine de responsabilité : les pompiers, les gendarmes, la police, les assureurs, les

conseils généraux, etc.
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2. Notre point de vue : des responsabilités mal réparties et en
porte-a-faux avec les lois de décentralisation

Les entretiens menés au cours de cette étude mettent en évidence des interrogations, des doutes ou des
incompréhensions sur le role exact de 'Etat (y compris chez ses propres représentants) par rapport a
ceux des collectivités territoriales et des acteurs privés, dans la politique de prévention des risques. La
décentralisation des responsabilités en mati¢re d’urbanisme, la faiblesse des moyens dans les services de
I'Etat, mais aussi la perte de compétence technique ou la difficulté 2 communiquer clairement sur des
sujets complexes, conduisent a s'interroger sur la répartition des responsabilités au sein de la puissance
publique. Certains souhaitent qu'une plus grande place, voire la responsabilité premiere, soit confiée
aux collectivités territoriales, notamment pour rendre «les citoyens cogestionnaires des risques et
ensemble des pouvoirs publics coresponsables de la prévention »”, et pour mettre en cohérence les
responsabilités et les financements™. D’autres estiment qua lintériecur du vaste domaine de la
prévention des risques, le role exact de 'Etat régulateur doit étre défini avec plus de précision, et exercé
avec la compétence technique voulue, permettant ensuite aux collectivités territoriales d’exercer leur

propre responsabilité de gestionnaire des territoires dans un cadre clarifié.
Rappelons que, dans le cadre de la 1égislation actuelle, la répartition des responsabilités est la suivante :

v La détermination des niveaux d'aléas a prendre en considération (choix de «1'aléa de référence ») et
de leur impact sur les territoires concernés reléve de I'Etat

v La définition du niveau de protection a assuter, pat des mesures passives et/ou actives, pout rendre
possible T'utilisation des sols, reléve de I'Etat (mesures réglementaires ou définition performances a
atteindre par les ouvrages de protection)

v La réglementation de I'occupation et de I'utilisation des sols ainsi que celle de la construction relevent
des collectivités territoriales (dispositions prises dans les documents d'urbanisme, PLU, SCOT, etc.)

v Les travaux, l'information préventive et toute autre mesure de prévention relévent des communes ou
des intercommunalités

v La gestion des situations de crise reléve des communes et de I'Etat, dans des proportions qui
dépendent de I'ampleur du territoire concerné et des capacités de mobilisation des moyens

v Les décisions d'indemnisation relévent de I'Etat (arrété de constatation de catastrophe naturelle,

expropriation au titre de la loi du 2 février 1995), sans implication financiere des communes.

33 Voir les textes préparatoires a la loi du 30 juillet 2003. )
34 Voir le rapport d’Alain Lambert de décembre 2007 sut les relations entre I'Etat et les collectivités locales.
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Toute évolution de la répartition des responsabilités entre I'Btat et les collectivités territoriales doit

prendre en compte les éléments suivants :

- Lchelle d'action pertinente : I'aléa de référence, son impact et les mesures de protection peuvent
fréquemment dépasser le cadre communal ; par exemple, dans le cas des inondations l'ensemble
d'un bassin versant est a prendre en compte ; pour des sites industriels importants, l'ensemble des
communes menacées par des effets cumulés

- Les roles et les responsabilités exercées par les agents de la puissance publique (aussi bien 1'Etat que les
collectivités territoriales). La prévention contre les risques est un «bien public», au sens de
I’économie publique ; personne ne conteste la légitimité de la puissance publique a intervenir en
cette matiere pour corriger les défaillances du marché (notamment, le marché foncier qui tend a
rendre attractifs par des prix bas les terrains les plus exposés aux risques). Cette intervention passe
essentiellement par des regles opposables, dont le champ exact doit étre mieux défini. Le niveau
d’intervention publique compétent pour établir ces regles (Etat, région, département, communes ou
intercommunalités) doit étre défini avec soin, et non par défaut : il doit assurer la séparation des
responsabilités entre la prescription de régles opposables, destinées a préserver un niveau de
sécurité jugé nécessaire, et le role d’aménagement et de gestion des territoires, dans le cadre ainsi
fixé. 11 doit aussi respecter le principe constitutionnel de non-tutelle d’une collectivité sur une autre.
- La liaison prescripteur-payeur : les travaux de protection peuvent relever de divers maitres d’ouvrage,
leur financement étant logiquement relié a la plus-value apportée localement aux terrains protégés.
Mais lexistence du mécanisme d’indemnisation des catastrophes naturelles dit « CATNAT »
renvoie, A tort ou A raison™,  la solidarité nationale, et non aux acteurs locaux (comme le ferait une
assurance des biens menacés), le risque financier correspondant aux dommages potentiels en zone

dangereuse.

Par ailleurs, on ne peut pas sous-estimer une tendance de fond - inscrite dans la loi depuis 1982 et dans
la Constitution depuis le 28 mars 2003 - qui conduit a décentraliser le plus de responsabilités possibles
aux collectivités territoriales. C'est ainsi que les élus sont devenus responsables en premiére ligne de
I'aménagement de leur territoire et de leur urbanisme. Ne faut-il pas procéder de méme pour la
prévention des ri