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Résumé

Depuis leur création, en 2002, les programmes d’actions de prévention des inondations (PAPI) ont
permis aux intercommunalités qui les portent de proposer a la labellisation des réalisations
nombreuses financées pour partie par le fonds de prévention des risques naturels majeurs (FPRNM).
Ce dispositif, s'il rencontre un indéniable succes avec 170 PAPI" labellisés au 1° octobre 2019 suscite
également de nombreuses critiques sur sa complexité, ses délais d’instruction et de mise en ceuvre.

Les propositions de simplifications et les améliorations détaillées dans la deuxieme partie de ce
rapport sont précédées d’'un état des lieux de ce dispositif qui a connu, au fil des années, plusieurs
évolutions. La mission inter-inspections CGEDD/IGA a recueilli, au travers d’entretiens directs ou de
questionnaires, une expression large des difficultés rencontrées par les porteurs de PAPI et les
solutions que ceux-ci proposent pour fluidifier les procédures et réduire les délais.

Le premier constat est celui de la complexité intrinseque des PAPI qui visent des objectifs ambitieux
tout en s’articulant avec les dispositifs et les politiques existantes.

Les objectifs nationaux affichés des PAPI donnent la mesure des ambitions de ces programmes :
«décliner de maniére opérationnelle des stratégies locales explicites et partagées sur un bassin de
risque cohérent ; mobiliser et coordonner les maitres d’ouvrage en prenant appui sur la compétence
de gestion des milieux aquatiques et de prévention des inondations (GEMAPI) ; optimiser et
rationaliser les moyens publics mis a disposition pour la réalisation de ces programmes ».

Parallélement, ils doivent s’inscrire en cohérence avec les stratégies locales de gestion des risques
inondation (SLGRI) prévues pour les territoires a risque important (TRI), les plans communaux de
sauvegarde (PCS), le document d'information communal sur les risques majeurs (DICRIM), le plan de
prévention des risques naturels (PPRN), le plan de gestion du risque inondation (PGRI), le schéma
directeur d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) et le schéma d’aménagement et de gestion
des eaux (SAGE).

Cette sophistication est un des facteurs de crispation des porteurs de PAPI qui jugent insuffisant leur
accompagnement par les services de I'Etat généralement. Les différentes étapes de cet
accompagnement, avec au premier titre les directions départementales des territoires (DDT) et les
directions régionales de I'environnement, de 'aménagement et du logement (DREAL) ne sont pas
percues par les porteurs de PAPI comme reposant sur des interlocuteurs coordonnés entre eux.
Vient ensuite l'intervention de la direction générale de la prévention des risques (DGPR) du
ministére de la transition écologique et solidaire (MTES), préparatoire a I'avis de la Commission
mixte inondation (CMi), qui peut encore brouiller la perception de la « parole de I'Etat » qui apparait
soumise a des interprétations insuffisamment coordonnées.

Pour autant, les PAPI bénéficient d’'une appréciation générale positive des collectivités territoriales,
comme outil indispensable et globalement efficace pour la mise en ceuvre d’une politique de
prévention des inondations et de leurs conséquences.

Cette perception complexe est renforcée dans la phase de mise en ceuvre par les injonctions
contradictoires entre, d’'une part, la nécessité de tenir compte de nombreuses dispositions
notamment d’ordre réglementaire, et d’autre part, les impératifs de réalisation des actions dans les
territoires ou regne parfois un certain sentiment d’'urgence. Les demandes multiples des services de
I'Etat posent parfois dans ce contexte des difficultés spécifiques au regard des réalités de terrain.

Au-del3, c’est le sens méme de la labellisation des PAPI qui est mal compris. Apres plusieurs années
d’instruction de dossiers techniques volumineux et complexes, le processus préparatoire apparait

! PAPI ou assimilés, car la base de données de la DGPR sur les PAPI inclut 32 PSR (plans submersions rapides), en

plus des PAPI (complets, selon le vocabulaire du cahier des charges PAPI 2) et des PAPI d’intention.
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s’achever par la labellisation par la commission mixte inondation (CMi), instance nationale de
validation des programmes. Pourtant, ce qui est compris comme un accord (avec parfois quelques
réserves), se révele a I'épreuve du terrain devoir souffrir de nombreux avenants et modifications qui
ouvrent un nouveau cycle instruction/validation alourdissant encore le processus.

Dans ce contexte, les porteurs de PAPI ont exprimé devant la mission d’inspection le sentiment
partagé que l'organisation des services de I'Etat n’est pas optimale, méme pour les programmes qui
ne présentent pas de difficultés. Les PAPI d’'intention®, censés mieux préparer en amont les futurs
PAPI complets ne sont pas toujours bien acceptés, apparaissant rajouter une strate supplémentaire a
un processus déja lourd.

Des demandes tres techniques, dans la phase d’instruction des PAPI, comme les analyses coiit-
bénéfice, les analyses multi-criteres et la justification économique des travaux, sont souvent mal
comprises dans leurs subtilités.

A cela s’ajoutent des enjeux relatifs a 'urbanisme ou a I'environnement qui sont fréquemment mis en
avant par les collectivités territoriales comme des freins, voire des obstacles a la mise en ceuvre des
actions - principalement des travaux et des aménagements - prévus dans les PAPI.

Enfin, certaines conditionnalités mises a la labellisation des PAPI alors qu’elles ne relévent pas des
compétences des porteurs de PAPI, mais de I'Etat sont un facteur de lourdeur et d’'incompréhension
du processus.

A la suite de ces constats et des propositions formulées par les porteurs de PAPI, le rapport propose
des axes de simplification tant pour la phase d’instruction que celle de mise en ceuvre des PAPI.

Pour la phase d’instruction, 'accompagnement par les services de I'Etat serait mieux organisé si le
préfet de département désignait un interlocuteur unique chargé de coordonner l'ensemble des
interventions et interprétations. Les questions techniques complexes (analyse colits-bénéfices,
analyses multi-critéeres, etc.) mériteraient I'élaboration de guides qui tiennent compte de I'expérience
acquise et de la nécessaire adaptation de ces exigences aux réalités constatées.

Dans un souci de fluidification des procédures, une meilleure articulation entre la CMi, instance
nationale, et les instances de bassin, instances inter-régionales, devrait étre recherchée, avec pour
objectif de déconcentrer ce qui peut I'étre tout en conservant sa cohérence nationale au dispositif.

Dans la phase de mise en ceuvre, une meilleure adéquation des moyens humains des porteurs de
PAPI aux ambitions affichées est nécessaire pour ne pas reproduire un schéma d’organisation qui a
montré ses limites : le déploiement d’'une grande énergie pour la préparation du programme suivi
d’une insuffisante mobilisation de ressources humaines dans la concrétisation des actions.

Enfin, il apparait nécessaire d’expertiser juridiquement la possibilité de dispense de certaines étapes
de procédures dans des situations qui requierent une action rapide, notamment dans des contextes
de forte tension a la suite d’'une catastrophe.

Le rapport préconise d’autres mesures susceptibles de simplifier et de rendre plus efficace le
dispositif des PAPI. Les assouplissements préconisés relévent souvent d’'une meilleure articulation
entre des impératifs apparemment incompatibles, mais également du renforcement du dialogue
entre les différents intervenants représentant I'Etat (national, territorial) et entre ceux-ci et les
collectivités territoriales porteuses de PAPI.

L'étape du PAPI d’intention vise a préparer le cadre d’action du PAPI : structure porteuse, gouvernance,
connaissance du risque et définition de la stratégie (pouvant s’appuyer sur des études importantes, notamment
hydrauliques mais pas seulement), organisation et planification du projet.
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disposant d’'une lettre de mission le légitimant en interne et en externe a son
administration. Au niveau régional, un interlocuteur unique a la DREAL est le
correspondant du chef de projet départemental..........ccccumvrrsmnmnnsnssssss——— 21

Recommandation 2.(DGPR) Diffuser des clarifications sur les analyses coiit-
bénéfice et les analyses multi-criteres sous forme de guides prenant en compte
les premiéres expériences concretes et les questions des porteurs de PAPI et des
BUreauxX d’ EtUAES.... .o —————————— 24

Recommandation 3.(DGPR et DHUP) Intégrer explicitement dans la doctrine
écrite sur les PAPI des précisions sur les éventuels ouvrages de protection mis en
ceuvre qui ne sont pas réputés infaillibles et ne peuvent donc accueillir en toute
sécurité de nouvelles constructions et des populations supplémentaires.............. 25

Recommandation 4.(DGPR) Lors de la labellisation initiale, valider le coiit de la
mesure selon le maitre d’ouvrage, mais l'affecter d’'un coefficient annuel
d’actualisation et d’'un pourcentage d’'imprévus a définir (10 %, 15 %), en
confiant au préfet de département le soin de veiller a une bonne application de
cette souplesse ; accepter la fongibilité au sein d’'un méme axe pour les axes 1 a 5.
........................................................................................................................................................... 29

Recommandation 5.(DGPR) Réexpertiser a la fois I'enjeu et l'efficience des
conditions posées au financement des actions des PAPI et lever les contradictions
relatives aux insuffisances de I’Etat qui pésent sur la capacité de mise en ceuvre
L0 LTl N o 32

Recommandation 6.(DGPR) Clarifier le cahier des charges des instances de bassin
(composition, compétences, modalités de fonctionnement, « produits attendus »)
dans un contexte ou la déconcentration importante de dossiers précédemment
traités par la CMi justifie une meilleure harmonisation du fonctionnement de ces
E3 0. Q) £ 1 0 L 34

Recommandation 7.(DGPR) Laisser a la CMi la compétence pour les PAPI
d’intention non adossés a une SLGRI, et transférer aux instances de bassin la
compétence pour I'ensemble des autres PAPI, a I'’exception de ceux pouvant étre
qualifiés de PAPI d’enjeu national et des PAPI littOrauX......coommmssssmsssssssssssssssssssssens 36

Recommandation 8.(DGPR) Inviter toutes les parties concernées a réformer les
modalités pratiques actuelles d’adoption et de signature des conventions de
financement des PAPI, pour raccourcir les délais de signature des conventions a
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Recommandation 9.(DGPR) Conditionner la labellisation quand il y a un doute
légitime sur I'adéquation « réaliste » des moyens humains mobilisés déclarés
avec le niveau des ambitions affichées ; moduler assez fortement la contribution
de I'Etat sur l'animation en fonction des problémes identifiés, de la
hiérarchisation des enjeux selon les services de I'Etat, et des moyens de la
structure porteuse du PAPI, en formalisant une grille de critéres.......c.ccocssmrursnssnnes 38

Recommandation 10.(MTES) Expertiser la faisabilité d’introduire dans la loi le
principe de dispense de certaines étapes de procédure pour « un projet dont le
seul but est de répondre a des situations d'urgence a caractére civil », en
I'’encadrant (notamment au regard de la quantification des enjeux, de I'absence
d’alternative raisonnable et du coiit pour la collectivité) et en obligeant a prendre
en compte en parallele les principes de réduction et le cas échéant de
compensation des impacts sur I'environnement........c.cousmmssmsesmsessssssssesesessssssssssssesens 43

Recommandation 11.(DGPR, DEB et CGDD) Demander a la DGPR, au commissariat
général au développement durable (CGDD) et a la DEB d’élaborer conjointement
un guide opérationnel (notamment pour I'enjeu des digues et celui des zones
d’expansion des crues) destiné aux DREAL et aux DDT, sur la proportionnalité de
I’étude d’'impact aux enjeux pour son volet naturaliste dans le contexte des PAPI.
........................................................................................................................................................... 45

Recommandation 12.(DGPR, DEB et CGDD) Demander aux services de I'Etat et
aux établissements publics de I'Etat de se placer en position active de
facilitateurs pour les mesures compensatoires liées a des ouvrages de protection
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Introduction

Les événements de ces derniéres années rappellent les graves conséquences des inondations : la
tempéte Xynthia sur le littoral atlantique, en février 2010 (29 morts en Vendée), la crue dans le Var,
en juin 2010 (23 morts, 1 Md€ de dégats), les pluies orageuses dans les Alpes-Maritimes (20 morts,
1,2 Md€ de dégats) et les inondations dans '’Aude en octobre 2018 (14 morts, 200 M€ de dégats). Les
effets des changements climatiques risquent d’aggraver encore la fréquence et la gravité de tels
événements.

Pour limiter les conséquences de telles catastrophes, les programmes d’actions de prévention des
inondations (PAPI), lancés en 2002, constituent un dispositif de contractualisation entre I'Etat et les
collectivités territoriales. Elles ont pour objet de promouvoir une gestion des risques d’inondation
partagée entre les différents acteurs publics pour réduire leurs conséquences dommageables sur la
santé humaine, les biens, les activités économiques et I'environnement. Elaborés par les collectivités
territoriales ou leurs groupements [établissements publics de coopération intercommunale (EPCI),
syndicats mixtes, établissements publics territoriaux de bassin (EPTB), etc.], les PAPI sont labellisés
par I'Etat qui accompagne, techniquement et financiérement, leur mise en ceuvre.

Les PAPI traitent des différents aspects de la lutte contre les inondations : prévention, réduction de
vulnérabilité, protection, sensibilisation au risque, information préventive, préparation a la gestion
de crise. Ils s’appuient sur un cahier des charges national qui précise un cadre de labellisation et de
suivi. Une fois labellisé, le PAPI permet le cofinancement par I'Etat qui mobilise principalement le
fonds de prévention des risques naturels majeurs (FPRNM?), un des principaux outils de la politique
nationale de prévention des risques naturels. Son montant annuel est de 137 M€*.

A la date de ce rapport, 170 PAPI® sont en cours, répartis en deux grandes catégories: 96 PAPI
complets labellisés par I'Etat dont les actions sont lancées ou en cours et 74 PAPI d’intention (avant-
projet).

Pour I'accompagnement des porteurs de PAPI dans leur élaboration et leur mise en ceuvre, 'Etat
intervient au moyen des directions départementales des territoires (DDT) et directions
départementales des territoires et de la mer (DDTM) sur le littoral, et des directions régionales de
I'environnement, de 'aménagement et du logement (DREAL en tant que service régional ou DREAL
de bassin®) La coordination de I'ensemble des PAPI est assurée par la direction générale de la
prévention des risques (DGPR) du ministére de la transition écologique et solidaire (MTES).

Les projets de PAPI sont labellisés soit au niveau national, par la commission mixte inondation (CMi)
quand leur montant global est supérieur a 3 M€, soit dans une instance de bassin quand leur
montant global est inférieur a 3 M€.

La loi n® 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I'environnement a créé le fonds de
prévention des risques naturels majeurs (FPRNM, dit « fonds Barnier »). Originellement destiné a financer les
indemnités d’expropriation de biens exposés a un risque naturel majeur, son utilisation au bénéfice de la
prévention des risques a été progressivement élargie par le législateur a d’autres catégories de dépenses. Il
constitue dorénavant la principale source de financement de la politique nationale de prévention des risques
naturels, conjointement au programme budgétaire 181 relatif a la prévention des risques.

*  Projet de loi de finance 2019

La base de données de la DGPR dont sont extraits les chiffres intégre toutes les générations de PAPI, y assimile les
dossiers des Plans de Submersion Rapide engagés apres la tempéte Xynthia et les PAPI d'intention. Les projets
dont le contrat n'a jamais abouti ou est en cours de signature sont inclus dans les totaux.

Le territoire métropolitain est divisé en six bassins hydrographiques coordonnés par un préfet régional :
Adour-Garonne, Artois-Picardie, Loire-Bretagne, Rhin-Meuse, Rhone-Méditerranée et Corse, Seine-Normandie.
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Depuis leur création, les PAPI ont régulierement suscité des critiques sur leur complexité, leur
lourdeur administrative et les difficultés de mise en ceuvre, sans que pour autant ces éléments aient
fait 'objet d'une analyse ou d’'une évaluation nationales.

A Toccasion des quatriémes assises nationales des risques naturels en mars 2019, le ministre de la
transition écologique et solidaire a annoncé que «la réalisation des programmes d’actions de
prévention des inondations (PAPI), [...] sera simplifiée et accélérée. Pour cela, une mission sera conduite
en étroite association avec la commission mixte inondation et des propositions seront formulées a
I'automne 2019. »

La lettre de mission’ signée par trois ministres (ministre de la transition écologique et solidaire
(MTES), ministre de la cohésion des territoires et des relations avec les collectivités territoriales
(MCTRCT) et ministre aupres de la ministre de la cohésion des territoires et des relations avec les
collectivités territoriales) demande au Conseil général de I'environnement et du développement
durable (CGEDD) et a I'Inspection générale de 'administration (IGA) d’évaluer I'efficacité de la mise
en ceuvre du dispositif des PAPI, en distinguant leur processus d’élaboration et leur mise en ceuvre
opérationnelle. Cette évaluation concerne les délais des différentes étapes, les conditions de réussite
et les divers facteurs de difficulté, avec une attention particuliere a la situation des collectivités
territoriales porteuses de PAPI les plus petites. Il est attendu des propositions d’amélioration
permettant d’accélérer I'élaboration et la mise en ceuvre de ces programmes, avec I'hypothése d'une
déconcentration plus grande du dispositif de labellisation, tout en garantissant une homogénéité
nationale des avis rendus. La lettre de mission précise que « cette mission sera a réaliser en lien avec
la CMi. »

Depuis sa création, le dispositif des PAPI a réguliérement été complété. La derniére version du cahier
des charges des PAPI date de 2017, ouvrant sur la troisiéme génération de PAPI (dits PAPI 3) qui
commencent a se structurer en 2019. La mission a donc travaillé essentiellement sur la base des
programmes relevant du cahier des charges PAPI 2. Concernant le cahier des charges PAPI 3, la
mission se limite nécessairement a constater de quelle maniére il prend en compte les problemes
rencontrés, s'il permet d’envisager de les résoudre ou bien s’il est susceptible de compliquer leur
gestion.

La méthodologie retenue par la mission a été la suivante :

- l'examen de 19 dossiers de PAPI, 7 choisis par la DGPR, 12 sélectionnés par la mission,
I'ensemble constituant un échantillon représentatif de la diversité des situations. La
connaissance de ces dossiers a été complétée par des entretiens (visioconférence,
téléconférence, etc.) avec les DREAL, les DREAL de bassin et les DDT ou DDTM concernées ;

- les entretiens avec les cabinets MTES et MCTRCT et la DGPR ;

+ la participation a la commission mixte inondation (CMi) du 4 juillet pour un échange initial
sur les problemes identifiés et les attentes ; 'organisation d’entretiens individuels avec tous
les interlocuteurs de la CMi qui I'ont souhaité ; la participation a la CMi du 3 octobre 2019
pour un échange sur les constats faits par la mission et sur certaines orientations
stratégiques envisageables ;

« des échanges avec plus d'une vingtaine de structures porteuses de PAPI, organisés
respectivement par I’Association nationale des élus des bassins (ANEB) et par la Fédération
nationale des collectivités concédantes et régies (FNCCR), avec appels a contribution sur des
possibles solutions aux difficultés identifiées ;

7 Cf.annexe 1.
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« des discussions avec le Centre européen de prévention des risques inondations (CEPRI) qui a
diffusé un questionnaire aux porteurs de PAPI, avec le souci d’objectiver les difficultés
rencontrées et un échange portant sur 'exploitation des réponses recues®;

« un échange avec les élus qui ont saisi le ministre au sujet des PAPI ;

+ des déplacements dans quatre territoires’ choisis en fonction du caractére illustratif (de
réussites ou de difficultés) des PAPI qui y sont déployés.

La mission a entendu ou recueilli les expériences, avis et propositions d’environ 180 personnes™.

Il y a eu 44 réponses aux 60 questionnaires envoyés, ce qui démontre une forte mobilisation des porteurs de PAPI
sur l'enjeu de la fluidification des processus. Les réponses ont permis a la mission de vérifier que leurs constats
sont assez largement partagés et rejoignent ceux de la mission.

Déplacements a La Roche-sur-Yon les 15 et 16 juillet 2019 sur le PAPI du Lay-aval ; a Sélestat les 17 et 18 juillet
2019 sur le PAPI Giessen-Liepvrette ; a Grenoble les 23 et 24 juillet 2019 sur le PAPI Isére-amont ; a Nice le
5 septembre 2019 sur le PAPI Paillons.

1 Liste jointe en annexe 2.
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1. Contexte et principaux constats

1.1. Les PAPI, parce qu'’ils visent des objectifs ambitieux et doivent
s’articuler avec les dispositifs et les politiques existantes, sont
complexes par nature

Les objectifs énoncés dans le cahier des charges des PAPI 3 donnent la mesure des ambitions de ces
programmes qui doivent :

«  «décliner de maniére opérationnelle des stratégies locales explicites et partagées sur un bassin
de risque cohérent;

* mobiliser et coordonner les maitres d’ouvrage en prenant appui sur la compétence de gestion
des milieux aquatiques et de prévention des inondations (GEMAPI) ;

- optimiser et rationaliser les moyens publics mis a disposition pour la réalisation de ces
programmes ».

Le méme document indique que les PAPI s’articulent avec tous les autres dispositifs relatifs aux
risques et aux inondations. Ainsi, les PAPI « sont une déclinaison opérationnelle des stratégies locales
de gestion des risques inondation (SLGRI) prévues pour les territoires a risque important (TRI). Ils
doivent favoriser une mise en ceuvre coordonnée de l'ensemble de la réglementation relative a la
prévention et a la gestion des inondations sur I'ensemble du territoire du projet : plans communaux de
sauvegarde (PCS), document d’information communal sur les risques majeurs (DICRIM), plan de
prévention des risques naturels (PPRN), études de danger sur les digues, pose de repéres de crue, etc. Ils
doivent étre compatibles avec le plan de gestion du risque inondation (PGRI), le schéma directeur
d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) et le schéma d’aménagement et de gestion des eaux
(SAGE). »

La bonne utilisation des fonds publics est un objectif majeur qui fonde la demande de « justification
des opérations nécessitant un investissement important par une analyse destinée a en évaluer
lefficacité au travers d’une analyse multi-critéres (AMC) ou des analyses coiit bénéfice (ACB) ».

Enfin, le PAPI doit s’articuler avec les politiques existantes en matiere d'aménagement du territoire,
d’'urbanisme et d’environnement ainsi qu’avec les plans grands fleuves.

Il résulte de I'ensemble de ces objectifs et articulations une complexité conceptuelle qui rend
difficile I'élaboration et la mise en ceuvre du PAPI et requiert un temps long d’instruction et
de nombreuses itérations et incertitudes dans la mise en ceuvre apreés labellisation.

La complexité technique de I'objet que prétendent saisir les PAPI a été signalée a la mission par
les experts et les porteurs de PAPI entendus. Elle est a l'origine d’hésitations techniquement
légitimes, voire d’erreurs toujours possibles dans certaines approches hydrauliques et/ou de génie
civil, et ceci en interférence avec les caractéristiques et spécificités de chaque territoire. Il existe
incontestablement une dynamique d’apprentissage, a la fois a I’échelle de chaque PAPI et de la
politique des PAPI. Le besoin d’études approfondies est une réalité des PAPI, pour maximiser les
chances de réussite dans la conception et la mise en ceuvre. Ceci est d’autant plus fondé que
nombreux sont les PAPI dont I'élaboration est, explicitement ou implicitement, orientée par des
convictions profondes et préalables sur ce que sont les meilleures solutions. Faute d’étre expertisées
a 'amont en termes d’alternatives envisageables, d’efficience, de faisabilité technique ou méme
d’acceptabilité sociale, ces solutions congues a priori conduisent parfois les partenaires dans des
impasses ou des difficultés non anticipées.
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Le contexte législatif et réglementaire est fortement évolutif'’. La conception et plus encore la
mise en ceuvre des PAPI doivent étre réguliéerement adaptées a ces nouveaux contextes, suscitant le
besoin de nouvelles études, de nouvelles réflexions et de nouvelles décisions des comités de pilotage,
selon une logique qui n’est certes pas réductible aux seuls PAPI, mais qui peut expliquer certains
délais constatés.

La combinaison des lois MAPTAM, NOTRe et GEMAPI', suscite une inquiétude renforcée des élus
locaux qui craignent de devoir assumer désormais « seuls » la responsabilité juridique et pénale
de la prévention des inondations, alors méme que I'Etat est seul compétent pour délivrer les
autorisations nécessaires a la mise en ceuvre des programmes de prévention locaux et n’est pas
toujours percu comme facilitateur au quotidien. Cet arriere-plan colore fortement les prises de
positions de certains élus qui réclament d’assumer complétement les choix concernant les territoires
de projet des PAPI Ils vont parfois jusqu'a dire qu'en cas de mise en cause au pénal, ils se
retourneront contre I'Etat, en listant ce qu'ils percoivent comme des entraves, contraintes excessives
ou mauvaise appréciation de la hiérarchisation des enjeux ou de la proportionnalité des contraintes
aux enjeux. Ils dénoncent également un héritage d’une situation dégradée dont I'Etat peut étre tenu
totalement ou partiellement responsable avant le transfert de la responsabilité'® aux collectivités
territoriales. Du coté des services de I'Etat, certaines positions (soit trés compréhensives pour
I'approche des élus, soit a 'opposé, tres rigides sur l'interprétation des textes) peuvent aussi
s’expliquer par cette perception du risque pénal, méme si rares sont ceux qui le formulent
explicitement. La mission note que si la loi GEMAPI responsabilise fortement les collectivités sur les
deux volets « milieux aquatiques » et « prévention des inondations », le contexte dans lequel celles-ci
gérent le volet « milieux aquatiques » n’est pas comparable, notamment au regard de 'enjeu de la
responsabilité pénale.

La mise en ceuvre progressive de la GEMAPI interfere grandement avec le portage et la mise
en ceuvre des PAPI. Les incertitudes liées a la mise en ceuvre de la loi MAPTAM - notamment la
recomposition des intercommunalités et la prise en charge de la nouvelle compétence GEMAPI - ont
pu expliquer une sorte de gel des décisions de certains élus, voire I'attentisme de certains porteurs
de PAPI durant pratiquement deux ans. Le nouveau paysage intercommunal et la structuration
gémapienne semblent faciliter le portage de certains PAPI précédemment portés par de petites

' Sous l'effet conjugué de dispositions spécifiques au secteur de la prévention des risques (par exemple la définition

des systemes d’endiguement), de dispositions plus générales d’organisation administrative et territoriale (par
exemple la gestion des milieux aquatiques et de la prévention des inondations), voire de logiques allant trés au-
dela du secteur des risques. Mais dans le domaine des inondations, une partie de ces évolutions est également
gouvernée par les événements catastrophiques constatés, et la volonté d’en tirer rapidement des enseignements.

2 Loi n°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action publique territoriale et d’affirmation des

métropoles (MAPTAM); loi n°2015-991 du 7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la
République, (NOTRe); loi n®2017-1838 du 30 décembre 2017 relative a l'exercice des compétences des
collectivités territoriales dans le domaine de la gestion des milieux aquatiques et de la prévention des inondations

(GEMAPI).

¥ La responsabilité administrative et financiére de la commune et la responsabilité pénale du maire peuvent étre

engagées pour faute du maire dans l'exercice de ses missions de police, d'information sur les risques et
d’autorisation d'urbanisme. Le maire est en effet responsable des missions de police générale définies a l'article
L. 2212-2 du code général des collectivités territoriales (comprenant la prévention des inondations) et des polices
spéciales (en particulier la police de la conservation des cours d’eau non domaniaux, sous l'autorité du préfet)
ainsi que ses compétences locales en matiére d’'urbanisme. A ce titre, il doit : informer préventivement les
administrés ; prendre en compte les risques dans les documents d'urbanisme et dans la délivrance des
autorisations d’urbanisme ; assurer la mission de surveillance et d’alerte ; intervenir en cas de carence des
propriétaires pour assurer le libre écoulement des eaux ; organiser les secours en cas d'inondation.

Les articles L. 562-8-1 et R. 562-14 du code de l'environnement précisent le cadre juridique dans lequel s’exerce
la responsabilité concernant les ouvrages construits en vue de prévenir les inondations et les submersions. La
mission rappelle par ailleurs que la responsabilité ne peut étre mise en cause si 'événement est plus rare que
I'aléa de référence retenu.
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entités dont la capacité d’animation et d’'ingénierie n’était pas toujours a la hauteur des problemes
rencontrés. La mission a pu constater que certains PAPI précédemment concernés par la catégorie
des « collectivités porteuses de PAPI les plus petites », mentionnée par la lettre de mission, ont vu leur
situation évoluer de maniere tres favorable par la prise en charge du PAPI par un syndicat
intercommunal plus important en charge de la GEMAPI. Ces PAPI bénéficient désormais d’'une
ingénierie forte, d'une équipe technique pluridisciplinaire, voire de la mutualisation des expériences
de PAPI portés par une méme structure gémapienne'*. Néanmoins la mission a également été mise
en garde sur le contexte des deux prochaines années (élections municipales, renouvellement des élus
et nécessité de les former a la culture du risque...), qui pourrait ne pas faciliter la résolution des
probléemes encore en suspens. Parmi ceux-ci figure notamment I'enjeu majeur de définition des
systémes d’endiguement en application du décret digues', avec des échéances a présent tres
proches pour bénéficier de la procédure simplifiée d’autorisation de ces systémes'.

Concernant I'enjeu des inondations et de leur prévention, plusieurs temporalités peuvent se traduire
localement par des injonctions contradictoires :

« d’une part, la temporalité de I'émotion aprés une catastrophe, qui exige des réalisations
visibles rapides et, d’autre part, la temporalité des approches globales et intégrées
d’aménagement du territoire, qui nécessitent des études et du temps. Des délais sont
nécessaires aux discussions entre les acteurs d'un méme bassin versant et a la concertation
avec les parties prenantes, souvent nombreuses, dans un contexte ot I'oubli et parfois le déni
peuvent toucher assez rapidement une partie significative des acteurs ;

« d’une part, les échéances électorales qui déterminent souvent le temps de I'action des élus et
commandent la visibilité des réalisations matérielles et, d’autre part, la gestion par I'Etat des
politiques nationales, de moyen et long termes qui n’obéissent pas aux mémes contraintes de
calendrier;

- enfin la temporalité des techniciens qui intégrent le temps des études et des montages de
projets, celui de 'appropriation par les élus et par la population, celui de la décision politique
et celui des procédures administratives « ordinaires ». lls préférent généralement prendre le
temps nécessaire - peut-étre en perdre parfois un peu - a I'amont pour en gagner a l'aval au
moment de la mise en ceuvre, notamment pour les travaux des PAPI .

Ces visions différentes de la temporalité conduisent des porteurs de PAPI a une certaine acceptation
ou «résignation » concernant les délais constatés, en soulignant par exemple que construire une
digue hors PAPI peut nécessiter une dizaine d’années tout comme dans le cadre d’'un PAPIL. A
contrario, d’autres interlocuteurs rencontrés par la mission demandent la création d'un régime
d’exception, fondé notamment sur une accélération des diverses procédures pour les travaux dans le
cadre d’un PAPI labellisé. Le projet de réfection de la cathédrale Notre-Dame de Paris a été cité en
exemple de ce type de procédure d’exception.

Dans ce contexte, 'année 2020 sera marquée par le souvenir du dixiéme anniversaire de la
catastrophe de la tempéte Xynthia du 28 février 2010, qui a fait de nombreuses victimes, dont 29
dans le seul département de la Vendée, de nombreux déplacés a la suite des inondations, et pres de

' Afin de faciliter la lecture, le néologisme « gémapien-ne » est utilisé dans la rédaction de ce rapport. Cet adjectif,

courant chez les acteurs et les observateurs de cette compétence, qualifie notamment les entités et organismes en
charge de la mise en ceuvre de tout ou partie de la compétence de gestion des milieux aquatiques et de prévention
des inondations (GEMAPI).

15 Décretn® 2015-526 du 12 mai 2015.

® " Code de I'environnement - article R 562-14-11-2° - Le dossier est déposé au plus tard le 31 décembre 2019

lorsque le systeme d’endiguement envisagé releve de la classe A ou de la classe B [...] ou au plus tard le 31
décembre 2021 pour les autres systemes d’endiguement. A titre dérogatoire, lorsque les circonstances locales le
justifient, le préfet peut, par décision motivée, proroger ce délai d'une durée de dix-huit mois [...]
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deux milliards d’euros de dommages. Le bilan de la mise en ceuvre des actions des PAPI dans cette
zone ne peut étre considéré comme satisfaisant. Méme si les PAPI du littoral atlantique postérieurs a
la tempéte Xynthia présentent de fortes spécificités, ce bilan aura des conséquences sur
I'appréciation de tous les PAPIL.

1.2. Le dispositif des PAPI est généralement apprécié méme si sa
sophistication parfois excessive n’est pas totalement compensée
par I'accompagnement des services de I'Etat

Des données centralisées fiables, mais incomplétes.

A la date de la rédaction de ce rapport, la DGPR recense dans sa base de données 170 PAPI (ou
assimilés : cf. les 32 PSR) labellisés (74 PAPI d’intention et 96 PAPI complets ou PSR) pour lesquels
le colit complet (post avenants lorsqu’il y en a) est de 1,9 Md€ (122 M € pour les PAPI d’intention et
1 786 M€ pour les PAPI complets). La base de données transmise a la mission agglomeére les
chiffres relatifs a I’histoire de la labellisation, des conventions financieres et des avenants, et ceux de
la base de données SAFPA i vocation plus financiére sur les engagements pris par I'Etat et
notamment par le FPRNM. Il existe parfois des informations indisponibles, ne garantissant pas une
complétude, voire une cohérence parfaites des informations sur un PAPI. La mission observe par
ailleurs que l'identification des collectivités territoriales ou de leurs groupements, porteurs de PAPI,
a pu changer depuis leur labellisation sans que cela soit indiqué. Pour environ 30 PAPI, les
informations liées a la signature de la premiére convention financiére ne sont pas ou seulement
partiellement disponibles.

A partir des éléments de la DGPR, le montant total prévisionnel gagé sur le FPRNM pour des PAPI en
cours est de prés de 722 M€ (39 M€ pour les PAPI d’intention et 683 M€ pour les PAPI complets).
Le montant des engagements pris sur le compte budget opérationnel de programme (BOP) 181 est
de l'ordre de 20 M€ (5,8 M€ pour les PAPI d’intention et 14,1 M€ pour les PAPI complets). La
mission note une dynamique renouvelée de labellisation a partir de 2018, du fait des PAPI
d’intention qui ont sans doute amené a questionner davantage les actions lourdes et trouver des
équilibres différents avec les actions relatives a la culture du risque et a la vulnérabilité. Ainsi les
PAPI labellisés en 2017 ont généré un montant d’actions abandonnées singulierement élevé (30 %
du montant labellisé en 2017) possible signe d'un revirement. La mission constate d’autre part une
baisse significative depuis 2012 du montant financier des PAPI labellisés en CMi, ce qui peut
résulter du méme phénomeéne.

1.2.1. Le dispositif des PAPI bénéficie d’'une appréciation générale positive des
collectivités territoriales

A l'exception de certains acteurs économiques qui critiquent l'insuffisante prise en compte des
entreprises et des emplois dans I'élaboration et la mise en ceuvre des PAPI], il existe un quasi
consensus sur trois points :

« le PAPI est un outil indispensable et globalement efficace pour la mise en ceuvre d’'une
politique de prévention des inondations par les collectivités territoriales, notamment en ce
qu’il conditionne I'accés au FPRNM et encourage la mise en cohérence des politiques a la
bonne échelle. 11 aide I'Etat et les élus & promouvoir une gestion intégrée des enjeux liés a
I'eau et a mobiliser sur les territoires les indispensables solidarités amont-aval et rural-
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urbain. Pour autant, il s’agit d’'un dispositif complexe, lourd a manier, provoquant des délais
considérés comme excessifs tant au niveau de 1'élaboration des PAPI et de leurs avenants que
de la mise en ceuvre opérationnelle. Au-dela de ce quasi-consensus, les interlocuteurs
rencontrés par la mission ont exprimé des inquiétudes et/ou des critiques sur le PAPI
d’intention, tel que rendu obligatoire par le cahier des charges PAPI 3 ;

- la conception méme des PAPI en sept axes considérés comme également légitimes et
opportuns dans leur contribution effective a la prévention des inondations est pertinente
pour tous. Pour autant, la préoccupation majeure réside dans I'axe 7 (la gestion des ouvrages
de protection hydraulique) et, dans une moindre mesure, dans I'axe 6 (la gestion des
écoulements). Certains porteurs de PAPI insistent toutefois sur la limite de leur capacité a
impulser une mise en ceuvre concrete de certains axes incontestablement importants (cf.
axes 3, 4 ou 5') quand ils ne sont pas maitres d’ouvrage et que certaines communes ou
établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) n’ont accepté le PAPI que
comme condition au financement de travaux par le FPRNM ;

« le cahier des charges PAPI 3 est reconnu comme cherchant a prendre en compte
d’incontestables problémes rencontrés dans divers PAPI, et a ce titre difficilement
contestable du point de vue d’'une vision cohérente, ambitieuse et intégrée d’une politique
territoriale de prévention des inondations. Pour autant, parmi les porteurs de PAPI, méme
les partisans les plus déterminés de ce cahier des charges insistent sur son haut niveau
d’ambition, sur les risques de blocage a la mise en ceuvre et sur le fait qu'il s’agit d'un niveau
maximal envisageable de « contraintes » du point de vue de la faisabilité pratique.

Quelles que soient les critiques entendues par la mission sur les PAPI, aucun interlocuteur rencontré
n’a remis en cause leur principe, ni leur conception générale, ni le bien fondé de leurs ambitions. Les
difficultés exprimées se concentrent sur les modalités pratiques, tant au niveau de 1’élaboration que
de la mise en ceuvre des PAPI. Les porteurs de PAPI demandent plus de souplesse des lors que les
grands principes des PAPI sont sauvegardés.

Si cette aspiration a plus de souplesse est générale, la mission note néanmoins que sur 170 PAPI
labellisés, environ 160 (a tout le moins ceux qui ont vu leur convention signée) ont su résoudre leurs
problémes ou rencontrent des difficultés qui ne remettent pas en cause le bilan globalement positif
porté sur le dispositif. Une dizaine'® de PAPI (dont certains représentent un enjeu financier majeur
pour la bonne gestion du FPRNM) connaissent des situations de blocage préoccupantes, susceptibles
de dégénérer dans une mise en cause de la responsabilité de I'Etat et des modalités pratiques de
gestion des régles et principes des PAPI par les services de I'Etat.

La mission considére que si des souplesses' n’étaient pas identifiées et rapidement mobilisées, il
conviendrait de préter la plus grande vigilance aux conséquences des discours actuellement
minoritaires sur I'impossibilité du statu quo®® dans le contexte de :

7 Axe 3 : I'alerte et la gestion de crise ; Axe 4 : la prise en compte du risque inondation dans l'urbanisme ; Axe 5 : les

actions de réduction de la vulnérabilité des personnes et des biens

8 Malgré I'invitation trés large a contribution, relayée par la plupart des réseaux travaillant sur les PAPI, la mission

ne peut exclure que certains porteurs de PAPI, notamment dans la catégorie des « collectivités porteuses de PAPI
les plus petites », ne se soient pas manifestés.

% Tout particulierement pour les ouvrages de génie civil existants, comme des digues, méme s'ils doivent étre

renforcés pour améliorer leurs performances. L'enjeu de la création de nouveaux ouvrages de génie civil nécessite
par nature plus de réflexion critique, pour apprécier les avantages et les inconvénients et préciser leur localisation
optimale.

* A titre d'illustration, dans les réponses au questionnaire du CEPRI, la mission a pu lire une demande de

« transformer le FPRNM en dotation aux collectivités compétentes en matiére de GEMAPI et faire confiance aux élus
locaux, désormais juridiquement responsables, pour mener la politique de prévention des inondations. »
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+ laresponsabilité pénale des élus cohabitant avec le « tutorage fort », voire 'encadrement par
I'Etat, des réponses stratégiques et opérationnelles des élus au risque d’inondation,
conduisant a ce que le dernier mot reste actuellement toujours a I'Etat ;

- I’émergence en cours de structures gémapiennes fortes, dotées d’ingénierie solide, capables
d’une vision intégrée sur leur territoire, posant de maniere renouvelée la question du role de
I'’Etat et du role des collectivités dans le secteur des inondations.

1.2.2. Les porteurs de PAPI regrettent une sophistication excessive peu compatible
avec certaines réalités territoriales et demandent un assouplissement des
procédures

La politique des PAPI bénéficie incontestablement d’une vision globale, cohérente, moderne et
ambitieuse, portée par la DGPR et la CMj, et pleinement validée par la mission. Il convient néanmoins
de souligner I'extréme sophistication des objectifs et du vocabulaire, dont certains acteurs (au-dela
de I'équipe décisionnelle du porteur de PAPI) peuvent peiner a saisir toutes les subtilités, et ensuite a
se les approprier dans toutes leurs dimensions et dans leurs implications qui les engagent une fois le
PAPI labellisé?'. La rédaction méme des objectifs, trés technique et parfois jargonneuse, d’'un PAPI (cf.
citation supra) en est une illustration. Cette vision intégrée, déclinée en principes et approches
opérationnelles par le cahier des charges PAP], est incontestablement vertueuse, mais elle présente
en elle-méme une difficulté pour beaucoup de porteurs de PAPI qui souhaitent mettre en avant des
« objets simples », des priorités et des réalisations visibles.

Le discours légitime sur I'adaptation au territoire peut certes dissimuler des réserves sur tel ou tel
point de cette vision globale et intégrée, voire servir a opposer la théorie et la pratique. Mais la
mission estime que la politique des PAPI a déja réussi a modifier en profondeur les discours et
approches de beaucoup d’élus et d’autres acteurs des PAPI, et a légitimer certains principes
fondateurs vertueux. Il semble a la fois légitime et possible que les services de I'Etat puissent, au plus
prés du terrain, accepter certaines souplesses, dés lors que les principes ne sont pas remis en cause.
Cela permettrait aux porteurs de PAPI de démontrer concrétement a la population concernée qu’une
certaine rusticité opérationnelle n’est pas systématiquement contrée par ce qui est ressenti comme
une sophistication excessive.

La mission a néanmoins pu constater que certains problémes rencontrés peuvent conduire a des
demandes de souplesse®* qui remettent en cause tout ou partie des principes d’'un PAPI (par
exemple, le niveau effectif de protection des populations, tel que validé par le PAPI labellisé) ; dans ce
cas-la, la mission estime que la souplesse ne doit pas étre de mise.

2L ]l existe une attente que la DGPR puisse aller plus loin qu’elle ne le fait actuellement, sous forme d’un guide

(élaboré par ses soins ou sous-traité a un établissement public de 'Etat ou une structure associative) ce qu'’il faut
comprendre derriére certains mots ou concepts (par exemple : les «solutions alternatives »), et surtout ses
exigences minimales en la matiére dans un dossier, avec toutes les conséquences opérationnelles pour les AMC-
ACB.

2 La mission intégre dans ces «demandes de souplesse » la résignation a ne pas faire certains travaux, compte tenu

des difficultés rencontrées et du cofit social des décisions a prendre, remettant en cause la cohérence d’un schéma
de protection.
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1.2.3. La signification de la labellisation d’un PAPI n’est pas toujours bien comprise

La mission a constaté - sans étre en mesure de I'expliquer - I'incompréhension assez répandue de ce
que signifie la labellisation d’'un PAPI (et tout particulierement pour un PAPI relevant du cahier des
charges PAPI 2), majoritairement chez les élus et les porteurs de PAPI, mais parfois également dans
les services territoriaux de I'Etat.

Alors méme que la quasi-totalité des PAPI complets actuellement labellisés 1'a été a un stade tres
amont des études et que le contenu méme de ce qui est financé prévoit les études nécessaires, la
labellisation est souvent comprise par les porteurs de PAPI et plus largement encore par les élus :

« soit comme un feu vert donné par I'Etat sur un projet d’ensemble ou un ensemble de
projets®, devant conduire a ce que les instructions de demandes d’autorisation exigées par
les textes en vigueur soient une simple formalité et ne remettent en cause ni le principe d'un
ouvrage, ni sa localisation, ni ses caractéristiques principales ;

. soit comme un programme?* validé par I'Etat et accompagné de clauses techniques, ne
devant évoluer qu’a la marge (ou seulement dans le cadre d’avenants), quels que soient les
résultats des études de faisabilité et les impacts non identifiés au moment de la labellisation ;

« soit comme un dossier de référence entiérement validé par I'Etat (aux réserves et
recommandations pres), et donc opposable aux questions ou remises en cause par des socio-
professionnels, des associations, des riverains, du public en général, voire des services
instructeurs de demandes d’autorisations. Cette labellisation dispenserait d’étudier des
alternatives et validerait définitivement telle ou telle option importante aux yeux du porteur
de PAPL

\

La préférence donnée (hors dimension budgétaire) par I'Etat a la stratégie et aux grandes
orientations par rapport a une liste précise et définitive de projets tels que décrits dans le dossier de
candidature a la labellisation n’est pas comprise. La maniere dont la DGPR se défend d’avoir validé
(via la CMi) un programme (au sens communautaire) n’est pas non plus comprise, compte tenu du
cadre technique imposé par le cahier des charges, ainsi que par les réserves et recommandations
accompagnant la labellisation. Pour la DGPR, la labellisation valide le début d’un processus vertueux
orienté et encadré, alors que beaucoup de porteurs de PAPI y voient un contrat scellant des
engagements réciproques et donc d’une certaine maniére également opposables a I'Etat.

Sur certains choix délicats, des débats complexes peuvent émerger entre services de I'Etat ne
partageant parfois les visions des élus qu’au plus pres du terrain. Certaines DDT, a tout le moins
certains agents de DDT (mais pas de DREAL) en charge de responsabilités dans le secteur du risque
peuvent en effet estimer, comme cela a été dit a la mission, que : « Lorsqu’un PAPI est labellisé, toute
action prévue dans le cadre de ce PAPI a été reconnue incontournable. »

De maniére plus satisfaisante, sur le plan financier, la labellisation est bien comprise comme un
engagement pris par I'Etat, ajustable par des avenants, d’'accompagner par le FPRNM une démarche
volontaire reconnue pertinente et « estimable » au regard des enjeux identifiés, d’'une structure qui
souhaite porter un PAPI, en respectant un cahier des charges validé au niveau national.

% Au sens de la directive communautaire de 1985, codifiée par la directive de 2014.

#  Au sens de la directive communautaire de 2001 ;
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1.2.4. Lappui technique et méthodologique par I'Etat constitue un enjeu majeur
mais montre des limites

Limportance et 'enjeu de 'appui technique, administratif et méthodologique des services de I'Etat
aux porteurs de PAPI, parfois appelé « accompagnement » sont mis en avant a la fois par les porteurs
de PAPI, par les élus locaux, par la DGPR, par les DREAL et les DDT. Mais la compréhension de ce qui
se joue dans cet appui technique n’est pas la méme chez tous les acteurs. Ceci est a 'origine de
nombreux malentendus constituant une des sources de certains problémes constatés par la mission.
Par ailleurs les porteurs de PAPI s’estiment confrontés a une « forte hétérogénéité dans le degré
d’accompagnement et la régularité du suivi de la part des services de I'Etat.

Les principales attentes des porteurs de PAPI

Les propos recueillis par la mission lors des entretiens sont confirmés par les réponses au questionnaire du
CEPRI. Ils illustrent les principales attentes des porteurs de PAPI vis-a-vis de l'implication et de I'aide des
services de I'Etat. Les demandes les plus fréquemment exprimées concernent :

. la présentation de la politique nationale relative a la prévention des inondations ;
. 'aide a la définition des actions du PAPI et de la gouvernance ;

* le montage du plan de financement des actions et la compréhension du contenu attendu des pieces du
dossier ;

+  une prise de parole qui engage 'Etat au moment de la concertation, lors des comités techniques (COTECH)
et des comités de pilotage (COPIL) du plan de prévention des risques naturels inondation (PPRNI) ;

. la sensibilisation des élus du territoire a la démarche PAPI ;
*  l'accompagnement des porteurs de projet dans le choix des secteurs devant bénéficier de travaux PAPI ;
*  lesuivi des financements et I'avancement du planning.

Les porteurs de PAPI semblent également attendre des services de I'Etat une aide dans I'appréciation
réaliste des délais des études administratives et des procédures.

La DGPR est quasi-unanimement identifiée comme une direction techniquement trés compétente,
active et réactive, animant vraiment le réseau des DREAL, dotée d'une vision globale, cohérente,
moderne et ambitieuse, qui a montré sa capacité d’évoluer lors du processus d’élaboration du cahier
des charges PAPI 3.

Mais elle est aussi pergue comme « centralisatrice », peu a I'écoute de la diversité et de la spécificité
des territoires, désireuse d’appliquer les mémes reégles quel que soit le porteur de PAPI et
I'historique locak

Dans I'appui technique aux porteurs de PAP], elle intervient en réponse aux sollicitations des DREAL
(relayant ou non des questions des DDT), souvent dans un échange téléphonique qui n’est pas
toujours confirmé par un écrit. Cela suscite une interrogation récurrente de certains porteurs de
PAPI ou bureaux d’études quant a savoir si la réponse émane d'un agent ou de la structure DGPR.
Ces réponses informelles suscitent des interrogations des porteurs de PAPI et des bureaux d’études
qui les accompagnent : s’agit-il du traitement d’un cas particulier ou de I'application d’'une doctrine
nationale en émergence ?
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Certaines DREAL ont fait état d’'une consigne de la DGPR leur demandant de « prendre de la
distance » par rapport aux porteurs de PAP], en laissant les DDT en premiere ligne, pour garantir une
meilleure indépendance des avis lors des procédures d’instruction (labellisation et avenants).

Dans les faits, la mission a constaté une grande variété des positionnements des DREAL, compte tenu
des difficultés rencontrées par les DDT pour accompagner les porteurs de PAPI dans certains débats
techniques. Il n'est pas compris que les options validées explicitement ou implicitement par 'appui
technique de I'Etat soient dénoncées lors de la phase d’instruction par la DREAL, et ensuite la DGPR.
Beaucoup de porteurs ont vécu ce repositionnement des DREAL comme une régression par rapport a
ce qu’ils considéraient comme une co-construction par I'Etat et les collectivités territoriales d’'un
projet de territoire dans un domaine ou la complexité des analyses et des choix est élevée.

Les porteurs de PAPI indiquent qu’ils se trouvent confrontés a la pluralité des analyses et a la
divergence dans la hiérarchisation des enjeux au sein méme des DDT et des DREAL. L'enjeu de la
coordination a 'amont des analyses et positions entre DDT et DREAL, mais aussi au sein des DDT et
au sein des DREAL est devenu majeur. La mission a pu constater que des efforts importants sont
consentis dans ce domaine par la majorité des DREAL et des DDT, mais sans arriver a faire
disparaitre le sentiment chez les porteurs de PAPI que ces pluralités d’approches ne sont pas
vraiment arbitrées au sein de I'Etat.

Si, sauf exception, les DDT ne revendiquent pas de disposer d’'une vraie compétence technique en
matiére de PAP], les DREAL sont dans une situation plus complexe : dans I'organisation des services
de I’Etat, notamment dans les domaines de compétences du MTES, elles sont désormais vues comme
le pole de compétence technique de I'Etat. Et cela méme quand les agents assument ouvertement de
ne pas étre des spécialistes, a plus forte raison des experts, au sens des comités de domaine du
MTES. De fait, la compétence technique des services de I'Etat s'est affaiblie. Cette baisse de
compétence est le résultat de I’évolution des formations techniques, de 'abandon des activités de
maitrise d’ceuvre, du départ progressif a la retraite de la majorité des agents alliant compétence et
expérience et de la gestion des ressources humaines. Les interlocuteurs rencontrés par la mission
regrettent 'absence, en DREAL comme en DDT, d’agents capables de discuter techniquement et
méthodologiquement avec un bureau d’étude ou un service d’'ingénierie d'une structure gémapienne.
Bien évidemment, cela remet pas en cause la qualité personnelle et la forte motivation des agents
rencontrés.

Dans ces conditions, 'accompagnement par les services de I'Etat ne correspond pas -sauf exceptions-
a ce qu’attendent les porteurs de PAPI. Il est illusoire, dans la plupart des cas (et il existe des
exceptions) d’espérer que les porteurs de PAPI obtiennent ce qu'ils attendent: il s’agit de la
conséquence logique d’options prises il y a 15 ou 20 ans en matiére de gestion des ressources
humaines et des compétences, longtemps masquées par la résilience des services, et aujourd’hui de
plus en plus manifeste au fur et a mesure des départs en retraite.

Dés lors, dans le positionnement des services de I'Etat, I'accent se déplace inévitablement de I'esprit
vers la lettre, s’agissant de l'interprétation des textes, ainsi que vers le respect des procédures
administratives, la vérification de la cohérence interne des dossiers et I'appréciation du caractére
crédible des argumentations.

Pour certaines collectivités territoriales, le souci des services de I'Etat n’apparait pas comme un
appui technique et méthodologique aux porteurs de PAPI mais comme un souci de sécuriser
juridiquement et techniquement leur décision en prenant des marges de sécurité. Cette posture,
comprise comme une stratégie de précaution, obére gravement, du point de vue du maitre d’ouvrage,
la conception ou le colit des projets.

I existe néanmoins un grand nombre de dossiers qui ne semblent pas nécessiter de compétences
plus fortes que celles qu'on peut raisonnablement attendre actuellement des corps techniques de
I'’Etat. Mais les incompréhensions sont vives quand un porteur de PAPI estime ne pas avoir recu des
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services de I'Etat 'appui technique et méthodologique qu’il avait compris lui étre promis, tel qu'il le
congoit. L'émergence de structures gémapiennes fortes déplace les termes du probleme, sans faire
disparaitre les conséquences de cette situation dans les modalités d’instruction des PAPI a labelliser.

1.2.5. Une situation financiere loin d’étre optimale, notamment pour la gestion du
fonds de prévention des risques naturels majeurs

Les tableaux de la DGPR identifient des PAPI d'intention en cours depuis 2011. Le montant total gagé
sur le fonds de prévention des risques naturels majeurs (FPRNM) est de l'ordre de 39 M€; les
délégations faites a ce jour aux directions départementales des finances publiques -DDFIP- (a la
demande des DDT en lien avec les porteurs de PAPI) sont de I'ordre de 11 M€ et les paiements d'un
peu moins de 10 M€. La lenteur de consommation des crédits du FPRNM est incontestable, mais les
sommes en jeu restent relativement limitées, ce qui n’est pas le cas pour les PAPI complets.

Les tableaux de la DGPR identifient des PAPI complets en cours depuis 2012 (six années de durée
normale et des avenants de prolongation). Il est a noter que les avenants successifs réévaluent tres
significativement les montants initialement labellisés ; cela malgré les imperfections de la base de
données concernant, d'une part, les montants découlant de la labellisation initiale et, d’autre part, la
situation apres signature de la premiere convention financiére (et donc la prise en compte des effets
financiers des réserves et des recommandations). Ce constat plaide pour l'option retenue par la
DGPR, pour que le PAPI d’intention donne les moyens d’une meilleure estimation des colits lors de la
labellisation du PAPI qui suit.

Mais le plus préoccupant reste que sur un montant « moralement engagé » sur le FPRNM de 'ordre
de 683 M£, les délégations faites a ce jour aux DDFIP ne sont que de 271 M€, pour des engagements
juridiques et comptables de 216 M€ et des paiements effectifs de seulement 112 M€.

Au total, sur un montant gagé sur le FPRNM de l'ordre de 722 M€ entre 2011 et 2019, les
engagements juridiques et comptables effectifs ne sont que de I'ordre de 282 M%£, et les paiements
seulement de 122 M€. Cette situation, loin d’étre optimale pour la gestion du FPRNM, semble
traduire des difficultés réelles dans la mise en ceuvre des PAP], et tout particuliérement des PAPI
complets.

Ce constat financier, pris comme un indicateur de performance, semble démontrer une certaine
inadéquation entre ce qui est prévu par les PAPI au moment de leur labellisation et la concrétisation
de leurs actions. La seule analyse par les engagements financiers pourrait conclure a un échec de ce
dispositif que viennent toutefois pondérer d’autres éléments développés dans ce rapport.
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2. Les difficultés identifiées : diagnostic et propositions

2.1. Un sentiment partagé sur 'organisation des services de I'Etat qui
n’est pas optimale, méme pour les PAPI qui ne présentent pas de
difficultés

La majorité des PAPI ne suscite pas de critiques publiques ou de conflits ouverts entre Etat et
collectivités territoriales. Pour autant, les interlocuteurs rencontrés par la mission ont fait part d’'un
sentiment largement partagé selon lequel I'organisation des services de I'Etat® n’est pas optimale
pour I'élaboration et, plus encore, la mise en ceuvre opérationnelle des PAPI. Il est reproché aux
services de I'Etat une pluralité de discours et des injonctions contradictoires sur la hiérarchisation et
les modalités pratiques de mise en ceuvre des PAPI. Les responsables des collectivités territoriales
porteuses de PAPI ont I'impression que les autorités hiérarchiques privilégient un discours théorique
intégrateur et peinent a arbitrer pratiquement, y compris a l'intérieur de leurs propres structures.
Les niveaux départementaux et régionaux peuvent alors étre percus comme menant des politiques
non systématiquement convergentes, ce qui n’est pas exclusif du constat (factuel ou percu) qu’il peut
exister également plusieurs discours au niveau régional comme départemental, voire en fonction des
agents se succédant dans un méme poste.

La mission ne sous-estime pas les jeux de rdle « habituels » au sein des services de I’Etat et dans les
collectivités territoriales, surtout lorsqu’une mission interministérielle d’inspection offre la
possibilité de mettre en avant les priorités de chacun et de montrer que l'autre partie serait
incapable de compromis et de pragmatisme. Mais elle constate aussi que le fonctionnement des
arbitrages nécessaires au sein de I'Etat n'est pas optimal, conduisant a un paysage contrasté :
lorsqu’il existe une chaine de décisions, neuf décisions cohérentes et convergentes peuvent étre
contre-carrées par une dixiéme ou, plus souvent encore, par une absence de décision.

Face a des blocages constatés, il existe parfois un volontarisme brouillon qui se focalise sur un
probléme particulier et ne pergoit pas suffisamment I'’ensemble des contraintes de toutes natures
(techniques, politiques, sociologiques, juridiques, etc.), et notamment la logique propre a chaque
vision d’acteurs. Il existe, de maniére a peine cachée, plusieurs facons de considérer ce qu’il convient
de faire quand deux préoccupations majeures doivent s’articuler alors qu’elles apparaissent, dans la
pratique, s’opposer. Lexemple de l'opposition entre, d’'une part, la sécurité des personnes et des
biens et, d’autre part, la protection de I’environnement au sens large, a été souvent cité par les
personnes entendues par la mission.

Le MTES, par l'intermédiaire de la DGPR, prone une approche intégrée en considérant qu'’il est a la
fois 1égitime et possible de concilier des impératifs apparemment contradictoires. Dans la pratique,
au moins dans certains cas, les processus de prise de décision de I'Etat ne se révelent pas toujours a
la hauteur de ce principe. Parfois, les débats concernant les procédures sont d’autant plus difficiles
qu’ils révelent des arbitrages non clairement assumeés sur le fond.

Afin d’éviter de confronter les porteurs de PAPI a des interlocuteurs portant parfois des
interprétations contradictoires, la mission préconise que le préfet de département désigne un chef de
projet au sein de la DDT?%, bénéficiant d’une lettre de mission (diffusée a tous les services de I'Etat en
département, et a la DREAL) qui lui donne la capacité de négocier les compromis nécessaires au sein
de la DDT et plus largement des services de I'Etat en département, d’'une part, avec les différents
services de la DREAL, d’autre part. Le préfet assurera les arbitrages nécessaires a la fois sur le fond et
en matiere de procédure si des blocages apparaissent.

% Le cas particulier de 'appui technique et méthodologique des services de I'Etat a été traité au point 1.2.4
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Compte tenu des compétences administratives et techniques de la DREAL, au moins pour les PAPI les
plus complexes et les plus lourds financierement, la mission préconise qu’un référent soit également
désigné par la DREAL, dont le nom et les prérogatives seront portés a la connaissance du préfet de
département et du porteur de PAPI. La lettre de mission du chef de projet en DDT devra préciser le
calendrier prévisionnel des étapes de I'instruction du PAPI.

Recommandation 1. Conforter le pouvoir d’arbitrage du préfet départemental qui désigne
un chef de projet (DDT), interlocuteur unique du porteur de PAPI, disposant d’une lettre de
mission le légitimant en interne et en externe a son administration. Au niveau régional, un
interlocuteur unique a la DREAL est le correspondant du chef de projet départemental.

De maniere plus marginale, il existe une incompréhension, voire une exaspération, de certains
porteurs de PAPI vis-a-vis d’exigences des services de I'Etat conduisant a des dossiers pouvant
atteindre jusqu’a 2 000 pages, alors qu'ils doutent que de tels dossiers soient lus et expertisés en
détail. De maniére symétrique, tout ou partie des services instructeurs se plaignent du volume des
dossiers. La mission estime de bonne politique que les services de I'Etat, en fonction de la complexité
du dossier, fixent a priori une pagination maximale pour le corps du dossier et pour les annexes, en
demandant le libre acces a un site pour les notes de calcul, les études détaillées, etc. De maniere
concomitante sur ce point, il existe une forte incompréhension des maitres d’ouvrages quand il leur
est réclamé de nombreux exemplaires imprimés, alors que le principe est la dématérialisation,
nonobstant un cas particulier qui devrait pouvoir leur étre expliqué: certaines cartes sont
inexploitables sur écran d’ordinateur. Il reste un cas difficile pour les services instructeurs, quand les
instances obligatoirement consultées sont constituées de bénévoles exigeant de travailler sur dossier
imprimé.

Une mesure de bon sens pourrait consister a faire du dossier numérique la norme et du
dossier imprimé I'exception, comme cela se pratique dans de nombreuses instances, dans
I'esprit de I'annonce du Premier ministre du 23 septembre 2019 a propos des projets
industriels?’.

Enfin 80 % des porteurs de PAPI émettent de fortes critiques vis-a-vis de I'outil SAFPA considéré
comme peu intuitif, complexe a appréhender, lourd, contraignant et inutile du point de vue du
porteur de PAPI, puisque réservé aux services de I'Etat et au suivi des crédits de I'Etat uniquement.
L'outil manquerait par ailleurs de souplesse quant aux évolutions de maitrise d'ouvrage et autres
modifications en cours de PAPI. La mission a constaté que dans certaines régions, ce sont les services
de I'Etat qui remplissent cette base de données a la place du porteur de PAPI Le seul rappel qu'il
s’agit d’'une condition mise par I'Etat pour le versement des fonds ne suffit pas a dissiper le malaise
tres général concernant la conception de cet outil.

La mission préconise de réévaluer l'outil SAFPA et le faire évoluer dans le sens d’'une
simplification et d’'un allegement pour les utilisateurs.

% En cas de PAPI couvrant plusieurs départements, les préfets de département doivent s’accorder sur la DDT chef de

file et co-signer la lettre de mission du chef de projet. Ce dernier doit étre choisi intuitu personnae, et non pas du
fait qu'il est responsable de I'unité en charge de la prévention des risques. Le chef de projet doit étre d’'un niveau
hiérarchique suffisant pour étre reconnu comme légitime dans ses rapports en interne et en externe, disposer
d’'une bonne vision des enjeux et des politiques publiques (bien au-dela de la seule prévention des risques), et
pouvoir se consacrer a cette mission pendant au moins trois ans. Il doit notamment étre le garant de la continuité
de la vision et des positions de I'Etat. Une de ses responsabilités doit porter sur la rapidité de réponse de
I'ensemble des services de I'Etat en département et en région. Il doit pouvoir accéder directement au préfet.

7 «simplifier les processus pour les entreprises en dématérialisant les procédures (urbanisme, autorisation

environnementale, fouilles archéologiques) puis en créant un portail numérique unique de suivi des dossiers »
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2.2. Elaboration des PAPI et de leurs avenants

2.2.1. Le périmetre des PAPI

La mission partage pleinement avec la DGPR et la CMi la conviction que l'enjeu d’'une approche
cohérente avec le fonctionnement des bassins-versants est essentiel. Elle a néanmoins pu constater
que la logique de constitution des EPCI, que traduisent beaucoup de structures gémapiennes, n’est
pas automatiquement convergente avec cette vision : il est donc tres important de rappeler, le plus a
I'amont possible®, que le porteur de PAPI doit avoir un territoire de compétence englobant le bassin-
versant sur lequel le PAPI veut travailler.

Les PAPI initiés avant la GEMAPI n’ont pas bénéficié du travail préalable des stratégies locales de
gestion des risques d'inondation (SLGRI) pour identifier les territoires pertinents mais, méme dans
ce cas, la logique GEMAPI sus-mentionnée peut encore conduire a des choix a examiner avec soin.
Par ailleurs il convient de garder en mémoire que les études visant a mieux caractériser l'aléa, mais
aussi les événements catastrophiques constatés peuvent conduire a réviser ultérieurement les
périmetres initialement envisagés pour les PAPI. De ce point de vue, la mission souligne tout I'intérét
d’un PAPI porté par un établissement public territorial de bassin (EPTB).

La mission a constaté combien les questions de solidarité amont-aval et/ou urbain-rural sont
complexes a 'échelle d'un PAPI et peuvent donner lieu a des discussions longues, difficiles et pas
toujours conclusives, pouvant expliquer des retards importants, voire des blocages.

2.2.2. Le PAPI d’intention

Au vu des éléments communiqués par la DGPR et des réponses au questionnaire du CEPRI, la durée
moyenne d’élaboration d’'un PAPI d’intention était de I'ordre de 20 mois sous le régime du cahier des
charges PAPI 2, avec une trés forte dispersion (de 3 mois a 4,5 ans)®’; le recul est insuffisant sur les
PAPI d’intention relevant du cahier des charges PAPI 3 pour avancer d’autres chiffres. Compte tenu
des problemes rencontrés, un certain nombre de PAPI d’intention ont dii demander le bénéfice d'un
avenant de 1 a 5 ans, prévoyant en outre un ajustement des actions et du plan de financement.

Le nouveau cahier des charges PAPI 3 revalorise fortement cette étape, en la rendant désormais
obligatoire. Cela suscite doutes, réserves et critiques® chez beaucoup de porteurs de PAPI qui
défendent soit la pratique antérieure, soit plus généralement le principe de faire jouer les exceptions
prévues par le cahier des charges au bénéfice des SLGRI, contrats de riviére, schémas
d'aménagement et de gestion des eaux (SAGE), PAPI précédent ou autres.

Compte tenu de 'ambition du PAPI d’intention, la mission estime néanmoins qu’il sera probablement
rare que les travaux menés dans le cadre de I'élaboration d’'une SLGRI ou d’une autre exception
prévue (a I'exception du cas d'un PAPI précédent) permettent de se dispenser du PAPI d’intention.

*®  Au niveau de l'instance de bassin ou de la CMi examinant un projet de PAP], il est trop tard pour faire plus que

constater et regretter.

#  Par ailleurs, la durée d’instruction et de labellisation par les services de I'Etat et les instances compétentes était en

moyenne de 4,5 mois (de 2 a 10 mois). Le passage au cahier des charges PAPI 3 ne semble a priori pas avoir
modifié ces ordres de grandeur.

30 Ceci n'empéche pas certains d’estimer, dans leurs réponses au questionnaire du CEPRI, que « si c’était a refaire », il

aurait été plus logique de passer par un PAPI d’intention, en disposant de plus de temps pour anticiper et mener
des analyses plus approfondies de certains projets, avec notamment le triple enjeu d’'une meilleure sensibilisation
des élus sur tout le territoire du PAPI, d'une bonne information du public et du temps nécessaire pour la maitrise
fonciere.
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La volonté affichée de la DGPR et de la CMi est de faire du PAPI d’intention une étape destinée a lever
le plus a 'amont possible une grande part des incertitudes liées soit a la formalisation d’une
stratégie, soit le plus souvent a la déclinaison opérationnelle des grands choix stratégiques.
L'ambition est de contribuer efficacement a ce que le PAPI complet puisse ainsi trés vite déboucher
sur I'obtention des autorisations et sur des réalisations concretes.

Ceci devrait avoir comme conséquence que la labellisation du PAPI d’intention devienne davantage le
moment d’'un accompagnement de I'Etat, via un « cadrage préalable®! » plus explicite et trés a
'amont, de ce qui est attendu du PAPI par « I'Etat stratége » et la CMi au regard du nouveau cahier
des charges, et qui conditionnera I'accés au FPRNM.

La mission préconise que la DGPR explicite ses attentes concernant les PAPI d’intention, et les
porte a I’'attention de tous les candidats aux PAPI.

En plus des points déja mentionnés par le cahier des charges PAPI 3, la mission insiste
particuliérement sur I'enjeu fort de s’intéresser des le PAPI d’intention a :

- ladimension fonciere des projets (hors acquisition fonciere) ;

+ l'adéquation des ambitions aux moyens, notamment au travers des moyens humains
mobilisés et de la gouvernance envisagée.

Beaucoup des critiques entendues portent sur le fait que la durée du PAPI d’intention serait
consacrée exclusivement a des études sans que la population commence a voir les premieres traces
d’actions concrétes. La mission reléve pourtant que le dossier de PAPI d’intention peut comporter
des actions des axes 1 a 5 (hors travaux et acquisitions de biens). La encore se manifeste 'ambiguité
déja soulignée: tous les axes sont percus comme également légitimes, mais beaucoup d’élus
constatent que leur action n’est visible qu’au travers des réalisations des axes 6 et surtout 7.

La mission considere également comme acceptable que la phase du PAPI d’intention puisse
s’accompagner de certains types de travaux relevant des axes 6 ou 7, pour un montant modéré, dés
lors qu’il existe un consensus d’expert sur le fait qu'ils ne préjugent pas de la stratégie qui se
déclinera opérationnellement dans le PAPI complet qui suivra. Cela pourrait consister, par exemple, a
restaurer la fonctionnalité d’'un pont en débouchant une arche comblée par une crue, a poser des
peignes a embacles, a retirer la végétation arbustive du lit pour faciliter la remobilisation des
alluvions lors de la prochaine crue, a régulariser le profil de digues existantes sans rehausse ...

Dans les réponses au questionnaire du CEPRI, il est intéressant de noter que, si la phase de
préparation du PAPI d’intention était a refaire, les porteurs de PAPI qui s’expriment sur ce point
mettraient davantage I'accent sur deux points qui sont revalorisés dans le cahier des charges PAPI 3 :

- le partage du diagnostic initial et de la stratégie avec les services, élus, riverains,
associations...

« une meilleure association des financeurs au lancement de 'action.

31 Cela aurait le mérite de mettre 'accent sur le fait qu'il s’agit bien d’une aide de I'Etat & un porteur de projet, que

des points seront précisés a I'étape ultérieure (en I'occurrence le PAPI) qu'il faudra particulierement approfondir
et les études spécifiques a mener, et qu’il ne peut prétendre épuiser tous les sujets, notamment ceux qui seront
reformulés a la suite des études qui seront menées. Mais il établit clairement les « points » sur lesquels le dossier
du maitre d’ouvrage sera interpellé au moment du « rendez-vous » ultérieur (labellisation du PAPI complet), et
ceci dans le cadre d’une vision stratégique de I'Etat, fondée notamment sur la clarification des enjeux et de leur
hiérarchisation, et pas d’'un examen pointilliste d’'une collection de « points » indépendants.
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2.2.3. Les analyses colit-bénéfice, les analyses multi-criteres et la « justification
économique des travaux » représentent un enjeu important a forte technicité
et sont souvent mal comprises

La mission a pu constater le role central des analyses colit-bénéfice (ACB) dans I’élaboration,
I'instruction et la labellisation des PAPI 2. Il s’agit d’'un outil complexe, lourd et cofliteux, maitrisé par
tres peu de personnes, y compris dans les DDT et DREAL. Les résultats sont fortement dépendants
de la modélisation, des hypotheses retenues et des colits estimés des projets, souvent intégrés sans
les questionner sur leur vraisemblance, alors qu’on est a un stade trés amont des études®. Pour
toutes ces raisons, il est souvent fait appel a des experts de I'lIrstea ou du Cerema pour questionner
I'ACB produite et ses résultats, et interroger le bureau d’étude sur sa méthodologie. La mission
souligne l'importante contribution de I'ACB a I'élimination d’options sujettes a débat, tout
particulierement quand le résultat est tres négatif; la politique des PAPI en retire une vraie
crédibilité. La question du traitement des options ayant un résultat faiblement positif (voire
faiblement négatif) mériterait néanmoins une réflexion complémentaire®.

Mais il existe surtout un point a clarifier dans la doctrine de la DGPR et de la CMi concernant les
analyses colt-bénéfice, et aujourd’hui également les analyses multi-criteres (AMC) : lorsque les
aménagements sont planifiés dans le temps sur plusieurs PAPI successifs (possibilités de
financement local, capacité de mise en ceuvre, etc.), 'TACB ou 'AMC demandée doit-elle porter sur le
seul premier PAPI ou bien sur une vision intégrée de 'ensemble des PAPI successifs, dans I'état
prospectif présenté par le porteur de PAPI ? Les réponses données localement aux porteurs de PAPI
et aux bureaux d’études qui les appuient varient, mais privilégient généralement une approche
limitée au seul PAPI a I'étude. Ceci peut néanmoins modifier assez significativement les résultats,
notamment lorsqu’il faudra mener (lors de I'instruction du deuxieme PAPI) 'analyse sur certains
ouvrages en interdépendance avec ceux du premier PAPI (cf. par exemple le lien entre des digues
réalisées en premier et des zones d’expansion de crues reportées au PAPI suivant). Il est attendu de
la DGPR et de la CMi une clarification, visant d'une part a une plus grande homogénéité des discours
des services de terrain, mais aussi une logique économique en cohérence avec une approche intégrée
dans le temps.

L'analyse multi-critéres suscite pour l'instant beaucoup d’interrogations de la part des bureaux
d’études qui estiment que le cadrage actuel est insuffisant. Certains services de terrain semblent
I'envisager a ce stade 'AMC comme une simple extension/adaptation de I'ACB, cette derniére leur
étant relativement familiere. L'ambition et le contenu d’une « justification économique des travaux »
semblent d’ailleurs proches a leurs yeux de 'ambition et du contenu d’'une ACB. Des clarifications
sont attendues sous forme de guides prenant en compte les premiéres expériences concretes et les
questions des bureaux d’études.

Recommandation 2. (DGPR) Diffuser des clarifications sur les analyses colit-bénéfice et les
analyses multi-critéres sous forme de guides prenant en compte les premiéres expériences
concretes et les questions des porteurs de PAPI et des bureaux d’études.

32 Cette situation pose deés lors la question des avenants découlant d'une réévaluation significative des cofits : il

semblerait déraisonnable de demander une nouvelle ACB ou AMC, mais une réflexion sur un outil plus simple
d’appréciation de la pertinence technico-économique du projet dans un nouveau contexte de colit ne serait pas
inutile. Ceci aurait en outre I'avantage de ne pas encourager de fait une sous-estimation des colits de certains
ouvrages.
¥ Méme si la mission a pu constater la capacité de la CMi et de la DGPR a prendre en compte des enjeux particuliers,
meéme en cas de résultats tres négatifs d’ACB : cf. le PAPI Paillons.
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2.2.4. Les enjeux d’urbanisme

Dans une vision moderne et intégrée des PAPI, les enjeux liés aux documents d’urbanisme sont
incontestablement majeurs, méme si une grande partie de la réflexion opérationnelle se fait via les
PPRI, sous un pilotage fort de I'Etat®. Les deux problémes identifiés par la mission sont les suivants :

« la doctrine de I'Etat apparait claire : la protection mise en ceuvre dans le cadre du PAPI vise
les populations et les biens actuellement exposés a un risque significatif, et ne concerne
nullement de nouveaux habitants et de nouvelles constructions que les ouvrages créés
permettraient d’envisager. Cette doctrine, plus récente que les PAPI, est parfois difficile a
comprendre, sinon par les porteurs de PAPI, du moins pour des élus locaux qui considérent
comme logique, du point de vue du développement de leur commune ou agglomération, que
les travaux de protection soient « valorisés » par une nouvelle urbanisation, d’autant plus
que dans certains endroits I'Etat s’était engagé a réviser le PPRI aprés les travaux du PAPI. La
mission estime qu'’il serait préférable que la doctrine écrite des PAPI integre explicitement la
doctrine sus-mentionnée®, plutét que de sur-valoriser I’enjeu de la note d'urbanisme ;

« pour de petits territoires de PAPI, la note d'urbanisme peut étre précise et offrir des
garanties de prise en compte de la logique intégrée des PAPIL. Pour de vastes territoires
couvrant des centaines de communes, parfois plus de mille, il est déraisonnable d’espérer
dépasser le stade des généralités qui engagent peu, ou des principes ou orientations avec
lesquels des accommodements sont possibles.

Recommandation 3. (DGPR et DHUP) Intégrer explicitement dans la doctrine écrite sur les
PAPI des précisions sur les éventuels ouvrages de protection mis en ceuvre qui ne sont pas
réputés infaillibles et ne peuvent donc accueillir en toute sécurité de nouvelles
constructions et des populations supplémentaires.

2.2.5. Les enjeux environnementaux

Si le cahier des charges PAPI 3 a prévu une note environnementale, c’est que nombreux sont les
exemples ol la non identification ou la sous-estimation des enjeux environnementaux tres a I'amont
expliquent des délais supplémentaires, le besoin de nouvelles études et parfois la remise en cause
d’options qui avaient semblé logiques du seul point de vue de la prévention du risque d’inondation.
Le caractere obligatoire de la note environnementale semble un progres, en contraignant le porteur
de PAPI a s’intéresser précocement a des questions qui ont vocation a étre incontournables au stade
des demandes d’autorisation.

Il n'est pas encore possible de dresser un bilan factuel des progrés permis par cette note
environnementale, mais selon certains interlocuteurs de la mission, certains porteurs de PAPI
redoutent que la note environnementale contribue a compliquer l'instruction et la recevabilité de
leurs projets au financement du FPRNM. Un des points sensibles est la proportionnalité aux enjeux

3 La mission a par ailleurs constaté que la DHUP, bien que siégeant de droit a la CMi, n’y va quasiment jamais, et se

dit a la disposition de la DGPR, sans étre sollicitée, méme pour promouvoir des techniques de construction
adaptées au risque.

% Qui semble cohérente avec la stratégie nationale de gestion du risque d’inondation (SNGRI), adoptée en

application de la directive communautaire sur les inondations. La SNGRI vise notamment a stabiliser a court
terme, et a réduire a moyen terme le colit des dommages liés a I'inondation, en insistant sur la protection des
biens existants.
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(vrai leitmotiv des textes concernant les PAPI) qui est parfois appréciée différemment par
I'administration et par le porteur de PAPI Certains élus estiment qu’il doit y avoir une claire
hiérarchisation entre les enjeux prioritaires de sécurité des personnes et des biens, et les enjeux
relatifs aux espéces, aux milieux et aux paysages. A plusieurs reprises, la mission a entendu
I'affirmation selon laquelle, au sein du PAPI, il devrait étre clairement réaffirmé que la vie d'un
homme vaut plus que celle d’« un petit animal » ou d’'une « petite fleur ».

Deux autres options étaient a priori également envisageables pour améliorer a 'amont la prise en
compte de I'environnement.

- La mission note que l'option d’'une évaluation environnementale, au sens de la directive
communautaire de 2001, a été écartée par la DGPR qui se fonde sur un arrét du Conseil
d’Etat (décision n° 360212 du 26 juin 2015) qui mentionne les PAPI dans une liste de plans
programmes non soumis a évaluation environnementale®®. Lors de ses échanges avec des
porteurs de PAPI, elle a pu constater que si certains, minoritaires, semblent étre acquis a la
logique de I'évaluation environnementale dés lors qu'il est précisé par I'Etat le meilleur
niveau pour mener une telle évaluation environnementale (sans redondance au niveau du
projet), une grande majorité y voit une contrainte insupportable et un repoussoir, plus
encore si cela implique un avis d’autorité environnementale, dés lors que I'étude d’'impact
est, soit obligatoire, soit fait I'objet d’'une décision au cas par cas au niveau du projet.

»  Certains porteurs de PAPI ne comprennent pas pourquoi il serait de leur seule responsabilité
d’identifier les enjeux environnementaux, alors qu'’il leur semble plus logique, plus rapide et
plus porteur de clarté pour la suite de I'instruction du projet de PAPI, que I'Etat effectue
spontanément (ou a la demande formelle du porteur de PAPI) I'équivalent d’'un cadrage
environnemental du PAPI, de ses projets et de ses mesures, cadrage qui hiérarchise les
enjeux et I'engage dans toute la mesure du possible. La mission a constaté que de rares
DREAL ou DDT semblent parfois accepter ce genre d’approche, méme si ce n’est pas un
cadrage formel au sens de la directive communautaire de 2001.

Dans le cas d'un statu quo de I'interprétation nationale de cette directive, la mission invite la DGPR a
travailler avec la DEB pour que les DREAL (avec I'aide des DDT) soient encouragées et assistées dans
une telle démarche qui n’est pas familiere aux services et qui est d’habitude confiée aux autorités
environnementales®” (pour les plans et programmes effectivement soumis a évaluation
environnementale.

% La mission note néanmoins que les PAPI semblent réunir les conditions fixées a I'article 2 de la directive (les PAPI

sont a la fois élaborés et/ou adoptés par une autorité, et exigés par des dispositions législatives, réglementaires ou
administratives) et a I'article 3 de cette méme directive (le PAPI définit le cadre pour les projets qui dépendent
des mesures prévues, i.e. de son contenu) ; il devrait alors étre examiné par les autorités selon la procédure du cas
par cas.

Concernant les exemptions prévues a l'article 3 de la directive, le document d’orientation de la Commission sur la
mise en ceuvre de la directive 2001/42 , précise : conformément a la jurisprudence de la CJUE, la dérogation devra
étre interprétée de fagon stricte. « Ainsi, un plan établissant les mesures a prendre en cas d’avalanche serait
soustrait a la directive, alors qu’un plan établissant les mesures a prendre pour éviter les avalanches (éventuellement
grdce a la mise en place d’une infrastructure) ne le serait pas, car il serait destiné a des fins de prévention plutot qu’a
des fins de protection » (http://ec.europa.eu/environment/archives/eia/pdf/030923_sea_guidance_fr.pdf, point
3.62). Par ailleurs, un PAPI ne semble pas étre seulement un plan de financement, méme s’il contient une annexe
financiere. Au contraire, un PAPI semble bien étre premiérement un programme d’actions pour éviter les
inondations (qui peut définir le cadre dans lequel la réalisation de ces projets sera autorisée, comme l'illustrent les
dossiers de demande de labellisation et les recommandations ou réserves des décisions de labellisation).

¥ Autorité environnementale (Ae) ou mission régionale d’autorité environnementale (MRAe)
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2.2.6. Dans un contexte ou les plans de financements peuvent étre compliqués a
monter, l'interprétation de certaines dispositions budgétaires mérite de
trouver une solution

Selon les réponses au questionnaire du CEPRI, environ la moitié des porteurs de PAPI dit avoir eu
des difficultés concernant principalement les régles d’attribution des aides pour les différents co-
financeurs (régions, agences de I'eau, etc.). A cela s’ajoute la difficulté d’obtenir des engagements, et
la définition des taux d’aide potentiels, sans parler des difficultés liées aux logiques annuelles des
financeurs, a leur volonté de ne pas s'engager en dehors de leurs processus propres d'attribution des
subventions, a 'obtention différée pour chaque financeur avec une durée variable pour une méme
action. Certains porteurs soulignent que la planification, I'estimation des chiffrages et I'établissement
du plan de financement seraient a mener de facon plus collaborative avec les différents co-financeurs
afin notamment de ne pas sous-évaluer les colits d’entretien et d’exploitation en termes de moyens
humains et financiers.

Mais le probléme le plus souvent entendu concerne le financement des investissements portés par
les syndicats mixtes par les contributions des membres. En application des régles d'imputation des
dépenses des collectivités territoriales®®, une collectivité membre d'un syndicat mixte ne peut en
effet pas contribuer financiérement a un investissement du syndicat mixte en imputant la dépense
dans la section d'investissement de son budget. La contribution financiere des collectivités aux
syndicats mixtes doit étre imputée en section de fonctionnement du budget de la collectivité. Cette
disposition résulte de I'application des principes budgétaires (spécialité et exclusivité) qui imposent
au syndicat mixte d’exercer le portage financier des dépenses qu’il engage dans le cadre de ses
compétences, ce qui s’applique aux syndicats mixtes et EPTB porteurs de PAPI.

Cette question, qui n’est pas nouvelle®, illustre une des difficultés a laquelle sont confrontés les
porteurs de PAPI qui peuvent avoir des difficultés a mobiliser le financement des collectivités
territoriales dans des travaux de plusieurs dizaines de millions d’euros sur plusieurs exercices
budgétaires. Une collectivité territoriale qui participe au financement de travaux dans le cadre d'un
PAPI voit augmenter significativement son budget en section de fonctionnement alors qu’il s’agit bien
de financer des investissements, par 'intermédiaire du syndicat mixte. La participation des régions
et des départements aux syndicats mixtes imputée sur la section de fonctionnement conduit a des
montages complexes, voire pénalisants pour le porteur de PAPI (emprunt sur vingt ans d’un syndicat

mixte, remboursé par les subventions des collectivités).

Certaines dispositions*’, appliquées aux syndicats mixtes d’électricité, autorisent le versement de
fonds de concours entre un syndicat mixte et ses membres, leur permettant d’inscrire en section
d’investissement leur contribution aux investissements de travaux réalisés sur leur territoire. Elles
pourraient trouver a s’appliquer pour les syndicats mixtes porteurs de PAPI qui sollicitent le
financement des collectivités territoriales pour le financement d’investissements.

La mission préconise de permettre aux collectivités territoriales concernées d’inscrire en section
d’investissement leur contribution aux investissements de travaux réalisés sur leur territoire, en
adaptant la réglementation pour les PAPI.

% Circulaire n° INTB0200059C du 26 février 2002, relative aux régles d'imputation des dépenses du secteur public

local.

% Question parlementaire du 23 février 2010 sur les imputations des contributions des collectivités aux

investissements des syndicats mixtes.

* Article L. 5722-8 du CGCT par la loi de finances rectificative pour 2009 n° 2009-431 du 20 avril 2009.
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2.2.7. La procédure de validation des avenants* aux PAPI complexifie la mise en
ceuvre des actions

Sur moins de cent PAPI (PAPI complets et PAPI d'intention) dont la convention a été signée depuis
plus de deux ans (donc suffisamment anciens pour que la question d’'un avenant soit pertinente), la
mission a identifié prés de 70 avenants*, dont un peu moins d’'une quinzaine avec labellisation*. Au
total une quarantaine de PAPI ont justifié un seul avenant (dont 7 avec labellisation) et une quinzaine
deux avenants (dont 5 avec un avenant simple et un avenant avec labellisation, et 1 avec deux
avenants avec labellisation). Concernant les délais de signature de la nouvelle convention financiere,
les données disponibles semblent indiquer des délais de signature significativement plus courts que
pour la convention initiale.

En complément, I'exploitation des résultats du questionnaire du CEPRI montre que 81 % des 21
porteurs de PAPI complets (PAPI 2) ayant répondu ont eu recours a au moins un avenant, que ce soit
pour modifier des actions, finir les actions engagées, modifier leur colit ou leur financement,
prolonger les délais, ou encore prendre en compte un changement de portage. Sur les 12 porteurs de
PAPI d’intention (PAPI 2) ayant répondu, cinq ont vu la durée de leur PAPI prolongée pour des
raisons assez similaires a celles des PAPI complets, a commencer par l'ajustement du plan de
financement dans trois cas sur cing. Enfin, sur les 11 porteurs de PAPI d’intention (PAPI 3) ayant eux
aussi répondu, au moins un des 11 PAPI concernés devrait déja faire I'objet d'un avenant de
prolongation de délai.

Il ressort des réponses au questionnaire CEPRI une difficulté a anticiper la complexité et la durée des
différentes étapes, en particulier des études, et surtout le besoin quasi-général d’ajuster les montants
financiers finaux. Il en résulte une demande exprimée tant dans les réponses au questionnaire du
CEPRI que lors des entretiens avec la mission : alléger le formalisme et la gestion des avenants pour
ne pas mobiliser les équipes sur des procédures administratives secondaires et pénalisantes, en
particulier dans les phases cruciales de mise en ceuvre.

L'étude menée en 2018 sur 47 PAPI de I'Arc méditerranéen identifiait trois raisons principales a des
avenants**:
+ la mauvaise estimation du montant des actions lors de I'élaboration du programme par les
porteurs ;
« une évolution et modification des besoins en cours de mise en ceuvre du PAPI ;

* Selon le cahier des charges PAPI 3, une modification d’'un PAPI conventionné ne remettant pas en cause

I’économie générale du programme initial donne lieu a la signature d’'un avenant simple selon les conditions du
cahier des charges qui était applicable lors de sa labellisation. Une modification remettant en cause 1'économie
générale du programme initial (modification significative de I'enveloppe financiére, abandon ou au contraire ajout
d’actions entrainant un déséquilibre entre les différents axes du programme, etc.) doit faire I'objet d'un avenant
soumis a une nouvelle labellisation, dans le cadre du présent cahier des charges.

* Dont la catégorie des « avenants tacites » selon la nomenclature de la DGPR. La mission a également pris

connaissance sur le terrain de séries d’accords donnés a un porteur de PAPI sur divers points ne remettant pas en
cause l'économie du programme initial, conduisant a formaliser ces accords un ou deux ans apres, dans un
avenant de régularisation, dans le souci louable de ne pas alourdir les procédures pour le porteur de PAPI.

# Relévent d’'une nouvelle labellisation les avenants « remettant en cause I'économie générale du projet initial ».

Certains porteurs de PAPI, et les bureaux d’études qui élaborent les dossiers afférents, souhaitent que la DGPR
formalise par écrit les critéres mobilisés et les seuils déclenchant la procédure lourde d'un avenant labellisé, en
faisant remarquer que cette terminologie bénéficie d'une tres riche doctrine dans le domaine des installations
classées pour la protection de I'environnement (ICPE), ce qui n’est pas le cas pour les PAPL

*  Le montant cumulé des avenants s’éléve a - 15 779 655,91 € (réduction des dépenses envisagées par rapport au

programme labellisé initialement) ; le montant moyen d'un avenant est de - 830 508,21 € ; la part moyenne des
avenants par rapport au montant initial du PAPI s’éleve a 4,5 %
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« l'évolution de la réglementation (GEMAPI, etc.) ou de la politique nationale/locale
concernant la prévention des inondations (désengagement technique et/ou financier d’'une
collectivité territoriale par exemple).

Pour tenter de limiter le nombre d’avenants simples, la mission préconise que la DGPR expertise les
avantages et inconvénients de deux options possibles, qui dérogent incontestablement a I'approche
traditionnelle de la gestion des fonds publics®, mais qui ne sont pas en rupture avec la pratique
actuelle de fait des avenants simples :

« lors de la labellisation initiale, valider le colit de la mesure selon le maitre d’ouvrage, mais
I'affecter d’'un coefficient annuel d’actualisation a définir et d'un pourcentage d'imprévus a
définir (10 %, 15 %), en confiant a la DDT le soin de veiller a une bonne application de cette
souplesse ;

« accepter la fongibilité au sein d'un méme axe pour les axes 1 a 5, tout en conservant
I'approche par action pour les axes 6 et 7, en confiant au préfet de département le soin de
valider ces redéploiements (et d’en informer la DGPR) dés lors qu’ils ne remettent pas en
cause « I'économie générale du programme initial ».

Par ailleurs la mission invite la DGPR et la CMi a garder en mémoire qu'il existe un biais inévitable
dans l'affichage de cofits les plus raisonnables possibles, le plus souvent minimisés, dés lors que ces
colits estimés trés a 'amont peuvent affecter le résultat de 'ACB et la probabilité estimée par le
porteur de PAPI de voir son projet labellisé. Nombreux ont été les experts et interlocuteurs qui ont
alerté la mission sur ce point, en rappelant que l'instruction ne permet pas, la plupart du temps, de
soulever un doute sur les colits annoncés, et que personne n'est en charge (ni en capacité technique
opérationnelle) de le faire. Moins les études sont poussées, plus les incertitudes sont grandes.

Recommandation 4. (DGPR) Lors de la labellisation initiale, valider le coiit de la mesure
selon le maitre d’ouvrage, mais I'affecter d’'un coefficient annuel d’actualisation et d’'un
pourcentage d’imprévus a définir (10 %, 15 %), en confiant au préfet de département le
soin de veiller a une bonne application de cette souplesse ; accepter la fongibilité au sein
d’un méme axe pour les axes 1 a 5.

2.2.8. Certaines conditionnalités mises a la labellisation des PAPI apparaissent
contre-productives

L'attention de la mission a été appelée sur deux conditionnalités découlant du cahier des charges
PAPI 3 et vécues par un nombre significatif de porteurs de PAPI comme a la fois théoriquement
légitimes et pratiquement contre-productives :

2.2.8.1. Les zonages pluviaux
Dans une annexe 5 portant sur le cadrage de la note relative a l'intégration du risque dans

I'aménagement du territoire et I'urbanisme, le cahier des charges PAPI 3 propose une liste non
exhaustive d’actions concrétes a insérer dans le PAPI, liées a I'urbanisme et a 'aménagement. Les

* Mais la mission note que la gestion du FPRNM ne repose pas sur autorisations d’engagement et crédits de

paiement, mais séquence 'accord de principe financier, la délégation a la direction départementale des finances
publiques (DDFIP), 'engagement et le paiement.
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compétences pour mettre en ceuvre ces actions relevent de la commune ou de I'EPCI-FP, qui n’est pas
souvent le porteur de PAPI, ce qui hypothéque potentiellement la bonne mise en ceuvre du PAPL

Parmi ces multiples actions concrétes, celle qui a été le plus souvent citée par les porteurs de PAPI
concerne «I’évolution des schémas directeurs communaux pluviaux » (cf. 'annexe du cahier des
charges PAPI 3, page 49), dits aussi schémas directeurs de gestion des eaux pluviales (SDGEP). En
effet, les porteurs de PAPI sont pleinement conscients des enjeux qui s’attachent a un traitement
adéquat des eaux pluviales et des problématiques de ruissellement pour prévenir 'aggravation des
phénomeénes d’inondation que pourraient causer les constructions présentes ou projetées dans le
bassin versant. Pour autant, ils mesurent aussi concretement les limites de la réactivité des
communes et EPCI compétents en urbanisme et devant donc élaborer de tels schémas ou a tout le
moins le volet eaux pluviales d’un zonage d’assainissement*.

Les porteurs de grands PAPI, qui peuvent parfois concerner plusieurs centaines de communes, ont
donc plaidé pour que les zonages pluviaux et les principes de gestion des eaux pluviales soient
définis a I'occasion de la révision des PLU (ou PLUi) et traduits en leur sein a cette occasion ; ceci afin
d’assurer mieux encore la cohérence des politiques et de prévenir de la maniere la plus efficace le
sur-risque d’'inondations par ruissellement pluvial. En effet, la commune (ou I'EPCI compétent) peut
adopter dans le reglement du PLU (ou PLUi) des prescriptions sur les eaux pluviales opposables aux
constructeurs et aménageurs, sans nécessairement en passer par un SDGEP qui devrait lui-méme
faire 'objet d'une enquéte publique.

Il est tentant d’utiliser le levier de la conditionnalité des PAPI pour convaincre certaines communes
réticentes a s’engager dans cette direction. C’est prendre le parti de sous-estimer les problémes alors
posés au porteur de PAPI quand les communes visées ne le font pas. La mission estime plus efficace
que les services de I'Etat, dans leur avis sur le projet de document d’urbanisme, insistent sur le
besoin d'une bonne intégration dans les PLU, par les communes et les EPCI compétents en
urbanisme, des enjeux de prévention des inondations, notamment ceux relatifs a la limitation de
I'imperméabilisation des sols et a la maitrise des ruissellements, sans que la formalisation juridique
des actions correspondantes retarde les décisions concernant les PAPI.

2.2.8.2. Approbation - ou au moins prescription - d’un plan de prévention des
risques naturels (PPRN)

Le cahier des charges PAPI3, comme le cahier des charges PAPI2, conditionne le financement de la
plupart des actions a la couverture de la commune par un PPRN prescrit ou approuvé. Ces conditions
de financement s’appliquent pratiquement a toutes les actions des axes 1, 2, 4, 5, 6 et 7 dont la
maitrise d'ouvrage est assurée par les collectivités - y compris celles relevant de 'amélioration de la
connaissance et de la conscience du risque.

Sur le principe, les collectivités ont du mal a accepter que I'Etat leur oppose ses propres insuffisances
en matiére de capacité a produire les plans de prévention des risques (PPR) alors qu'’ils relevent de
sa compétence. De maniére assez paradoxale, les services de I’Etat sont ainsi conduits a soutenir un
projet de PAPI alors mémes qu'ils estiment ne pas étre en mesure d’'initier la dynamique d’un plan de

% Art. L 2224-10 du CGCT « Les communes ou leurs établissements publics de coopération délimitent, aprés enquéte

publique réalisée conformément au chapitre Il du titre II du livre ler du code de I'environnement [...]

3° Les zones ot des mesures doivent étre prises pour limiter l'imperméabilisation des sols et pour assurer la maitrise
du débit et de I'écoulement des eaux pluviales et de ruissellement.

4° Les zones ol il est nécessaire de prévoir des installations pour assurer la collecte, le stockage éventuel et, en tant
que de besoin, le traitement des eaux pluviales et de ruissellement lorsque la pollution qu'elles apportent au milieu
aquatique risque de nuire gravement a l'efficacité des dispositifs d'assainissement ».
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prévention des risques d’'inondation (PPRI) ; cette situation n’est pas comprise par les collectivités
territoriales concernées a qui 'absence de PPRI va étre ensuite opposée.

Au-dela du principe, sur un plan pratique, les services disposent de 3 ans - éventuellement
prorogeables de 18 mois - pour faire approuver un PPR 2 partir de la date de sa prescription®. Les
DDT ne sont en général pas disposées a faire signer un arrété de prescription sans une visibilité
suffisante sur 'ensemble du processus, depuis les études jusqu’a I'enquéte publique et 'approbation,
alors méme que le degré de complexité et/ou I'importance des enjeux du PPR peuvent allonger de
maniére conséquente et peu maitrisable toutes les étapes de concertation tant sur les études d’aléas
que sur les enjeux et le projet de réglement. Cela peut allonger de maniére conséquente et peu
maitrisable toutes les étapes de concertation tant sur les études d’aléas que sur les enjeux et le projet
de reglement. Dans ce contexte, les services procedent a nombre de phases préalables d’études avant
de faire signer un arrété préfectoral de prescription.

Si les collectivités territoriales d’'un bassin versant décident de solliciter un agrément de PAPI, 'acces
au financement par le FPRNM est possible si leur territoire est couvert par un PPR existant ancien
dont les hypotheses d’élaboration sont obsolétes mais permettent une validation. Dans le cas
contraire, elles peuvent étre bloquées par les contingences d’élaboration d'un PPR par I'Etat. Dans le
cas ol Etat et collectivités — dans un esprit de bonne gestion des deniers publics - veulent faire
réaliser en co-maitrise d’'ouvrage un certain nombre d’études communes au PPRI et au PAP]I, telles
que les études relatives a la connaissance des aléas et des enjeux (axe 1), le porteur du PAPI ne peut
pas bénéficier du financement a 50 % de sa part sur le FPRNM si le PPRI n’est pas prescrit.

Les mémes contradictions apparaissent sur les études relatives a la connaissance des dispositifs
existants de gestion des risques, la recherche de sites, 'achat et la pose de reperes de crue, les
actions de formation d’élus, de techniciens, etc. et les actions d’'information accompagnant le
programme d’actions (réunions d’information, expositions, documents de sensibilisation ...).

Il a pourtant été porté a la connaissance de la mission des difficultés sur ces volets méritant
attention : soit une insuffisante formation des élus et/ou des personnels des collectivités, soit les
difficultés importantes que certains élus peuvent rencontrer pour faire accepter la pose de repéres
de crue. A cela s'ajoute le fait qu'il est essentiel est de réaliser sans délai la pose de tels repéres aprés
d’éventuels événements, afin de profiter tant de la fraicheur de la mémoire collective que d'un
contexte plus propice a I'acceptation de mesures collectives. Les actions que pourraient mener les
collectivités dans le cadre de I'axe 2 en matiére de surveillance et de prévision des crues sont elles
aussi conditionnées a I'approbation d’'un PPRN (pour obtenir 50 %) ou a sa prescription (40 %), ce
qui présente les mémes inconvénients.

Il en va de méme pour les actions de I'axe 4 concernant des études relatives a la prise en compte du
risque d'inondation dans 'urbanisme, alors que les porter-a-connaissance des premiers résultats des
études d’aléas peuvent intervenir tres tot dans le processus - avant prescription du PPRN - et qu'il
convient de les prendre en compte au plus tét dans les documents d’'urbanisme si I'opportunité d'une
révision se présente.

La participation au financement des acquisitions préventives de biens exposés a des risques ainsi
que les études concernant la réduction de la vulnérabilité des enjeux existants et le montage des
opérations de réduction de la vulnérabilité - toutes des actions de l'axe 5 - sont également
conditionnés a I'approbation, ou au moins la prescription, d’'un PPRN.

Enfin, les actions des axes 6 et 7 concernant respectivement le ralentissement des écoulements et la
gestion des ouvrages de protection hydrauliques nécessitent tous - pour obtenir un concours

* Code de l'environnement, article R. 562-2 : Le plan de prévention des risques naturels prévisibles est approuvé

dans les trois ans qui suivent l'intervention de l'arrété prescrivant son élaboration. Ce délai est prorogeable une
fois, dans la limite de dix-huit mois, par arrété motivé du préfet si les circonstances I'exigent, notamment pour
prendre en compte la complexité du plan ou I'ampleur et la durée des consultations.
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financier sur le FPRNM - que les communes concernées soient couvertes par un PPRN (ou qu'il soit
prescrit). Or, il s’agit dans un certain nombre de cas d’études qui pourraient étre menées tres en
amont en vue de la réalisation de dispositifs simples mais efficaces, tels que des piéges a embacles. Il
est donc dommage de perdre du temps du fait d’'un conditionnement de la participation financiére de
I'Etat a de telles études:

La mission a bien entendu le lien fort fait par la DGPR entre PAPI et PPRI ou PPRN, dans le contexte
du financement des PAPI par le FPRNM. Mais il est alors indispensable que le représentant de I'Etat
dans le département puisse assumer une pleine cohérence dans ses avis, et alerte par écrit le porteur
du PAP], le plus a 'amont possible, des conséquences pour le financement du PAPI de 'incapacité de
I'Etat a assumer la charge d'un PPR.

Recommandation 5. (DGPR) Réexpertiser a la fois I'enjeu et l'efficience des conditions
posées au financement des actions des PAPI et lever les contradictions relatives aux
insuffisances de I'Etat qui pésent sur la capacité de mise en ceuvre des PAPI

2.3. Les deux instances de labellisation des PAPI et de leurs avenants

2.3.1. Des modifications dans le fonctionnement de commission mixte inondation
(CMi) peuvent simplifier les procédures

Mise en place en 2011, neuf ans apres la création des PAPI, la CMi est une instance associant des
représentants d’a peu pres tous les acteurs intéressés par la problématique des inondations et par
I'outil des PAPL. Elle est connue et respectée par tous les porteurs de PAPI et les maitres d’ouvrage
rencontrés. La maniére dont elle a récemment contribué a faire évoluer le cahier des charges des
PAPI illustre qu’elle est a I'écoute des problémes identifiés et que tous ses membres sont écoutés par
la DGPR. Sa gestion des auditions est identifiée comme une incitation utile a 'exigence dans les
ambitions d’'un PAPI, complétant et stimulant le travail de dialogue entre I'’Etat et le porteur de PAPI
au niveau du terrain, ainsi que I'appropriation du PAPI par les élus. Lors de la réunion a laquelle la
mission a assisté, elle a pu constater que les points délicats d’'un dossier sont bien identifiés lors des
échanges, méme si la maniére de les traiter renvoie ensuite généralement a l'analyse et aux
propositions de la DREAL rapportrice, la CMi intervenant au bilan a la marge, généralement pour
donner une pondération plus importante a quelques points du projet de délibération déja préparé
largement sur la base du rapport de la DREAL.

Dans le contexte du changement récent (2017) de cahier des charges, la mission identifie un réle
important d’élaboration et diffusion de doctrine que devra jouer la CMi au cours des prochaines
années, en garantissant une certaine harmonisation nationale. Compte tenu des ambitions affichées
par le cahier des charges PAPI 3, elle estime que I'enjeu de la labellisation des PAPI d’intention va
devenir majeur, et notamment permettre de mieux cadrer a I'amont ce qui sera attendu du PAPI.

Dans le contexte actuel, la mission identifie par ailleurs quatre pistes d’amélioration (qui peuvent
concerner pour tout ou partie les instances de bassin) :

- Simplifier le dossier présenté en CMi : il est probable que peu de membres de la CMi aient
vraiment lu avant la réunion l'intégralité du dossier, souvent trés volumineux, chacun
cherchant surtout ce qui est en résonance avec ses habituels sujets d'intérét. Il est des lors
nécessaire que le dossier fasse écho a toutes les questions, parfois pointues et exigeantes de
tous les membres de la CMi qui s’expriment.
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Ceci interpelle sur 'enjeu du dossier administratif exigé par I'Etat, et il pourrait étre
intéressant de demander a une sous-commission de la CMi de travailler sur la composition
du dossier qui doit remonter devant elle, dans le souci de la simplifier : les dossiers de
parfois plus de mille pages (et méme deux mille dans certains cas complexes) qui sont
mentionnés par les porteurs de PAPI ne peuvent servir seulement a lI'information de la
DREAL instructrice ou aux questions pointues de la CMi, dés lors que la DREAL peut avoir
d’autres moyens d’accés aux informations souhaitées. De plus, certains services instructeurs
se disent dépassés par le volume et aspirent a un volume plus raisonnable ;

Inviter des porteurs de PAPI a participer a la CMi : au sein de la CMi, peu nombreux sont
ceux qui ont une vraie connaissance opérationnelle de ce qu’'est un PAPI dans sa mise en
ceuvre. La composition large de la CMi accentue une logique souvent rencontrée dans ce
genre d’'instance, consistant a privilégier 1'exhaustivité sur la hiérarchisation des enjeux, les
principes sur le pragmatisme, 'ambition sur la faisabilité, avec la conséquence de toujours
pousser a « plus » sans procéder a une vérification de I'adéquation des moyens mobilisés aux
ambitions.

Il pourrait étre intéressant de coopter (en plus de la composition actuelle) quatre porteurs
de PAPI considérés comme « réussis » dans leur mise en ceuvre, et de préter une attention
particuliére a cette dimension de la faisabilité pratique ;

Permettre I'intervention du porteur du PAPI concerné lors du rapport de la DREAL : la
mission s’étonne que le rapport de la DREAL, et les questions afférentes, ne se fassent pas en
présence du porteur du PAPI (ce qui n’est pas compris), avec une possibilité de réponse de ce
dernier. La logique actuelle ne peut que susciter des questions ou des doutes sur le
positionnement de la DREAL. Il est en revanche parfaitement logique que le débat sur la
rédaction de la délibération de labellisation se fasse hors de la présence du porteur de PAPI ;

Permettre aux porteurs de futurs PAPI d’accéder aux dossiers des PAPI déja
labellisés : 1a mission constate qu’il n’est pas possible pour le porteur d’'un projet de PAPI
d’avoir acces aux dossiers déja présentés devant la CMi, ainsi qu’aux rapports des DREAL et
aux délibérations de la CMi, empéchant ainsi un porteur de PAPI de s’inscrire dans une
cohérence d’ensemble (ou de poursuivre volontairement une piste innovante) et le rendant
tres dépendant de ce qui lui est dit par la DDT et la DREAL, la CMi pouvant alors servir
d’épouvantail.

Méme s’il n'est pas habituel de mettre en libre acces un dossier ayant servi de base a une
décision financiére de I'Etat, demander 'accord du porteur de PAPI pour le faire devrait étre
envisagé. Ceci devrait étre articulé avec la constitution et la tenue a jour en temps réel*® d'un
site dédié aux PAPI, comportant une foire aux questions (FAQ*), trés attendue, et les
réponses données par la DGPR, le cas échéant apres consultation de la CMi.

48

49

La mission est consciente des difficultés pour une administration centrale de gérer un tel site et surtout de le
mettre a jour en temps réel. Le recours a un prestataire de service en lien étroit avec la DGPR (Cerema ?)
mériterait d’étre expertisé.

La mission rappelle qu'une FAQ ne consiste pas a disposer sur un site internet d’une liste de questions a propos de
cas particuliers. Une FAQ doit conduire le modérateur a extraire de chaque question particuliére ce qui est plus
général, susceptible de faire doctrine, et de veiller a ce que la réponse apportée soit suffisamment robuste pour
étre utilisée par d’autres que le porteur de la question ; cela conduit implicitement a identifier un espace non
totalement balisé, dédié a la prise en compte des cas particuliers, pour lequel le niveau du terrain (porteur de
PAPI, DDT, voire DREAL) est le mieux placé pour décliner les principes généraux de la doctrine, sans que la CMi,
I'instance de bassin et/ou la DGPR puissent revendiquer arbitrer dans un autre sens.
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2.3.2. Les instances de bassin compétentes pour les PAPI

La terminologie « instance de bassin » est générique et chaque préfet de bassin est libre de définir ce
qu’est cette instance qui interviendra dans les dossiers de PAPI. Des choix variés ont été faits, avec
des instances rattachées a un comité de bassin, comme un comité de programmation, ou des
instances dépendant du seul préfet de bassin, comme un comité « grand fleuve ». La composition de
ces comités pré-existants n'a généralement pas été modifiée et il appartient a la seule DREAL de
bassin de « corriger » les éventuels biais découlant de la connaissance plus ou moins grande du
secteur des inondations et de la mécanique des PAPI par les membres de ces instances.

Les appréciations portées sur la valeur ajoutée des avis de ces instances de bassin (avant examen par
la CMi) sont extrémement variées, allant d'une récusation a peu pres compléte pour incompétence
en matiére d’inondation, a la reconnaissance d’une valeur ajoutée au travers d'une vision plus
sensible aux milieux aquatiques et aux solutions de renaturation. Dans le contexte d’une labellisation
par la CMi (et donc d'un « second avis »), ces constats restaient d’enjeu relativement secondaire,
méme si la mission n’est pas convaincue par les résultats pratiques de ce « doublonnage » des avis,
ainsi que les procédures et les délais afférents.

Dés lors que l'option prise par la DGPR conduit a confier également a ces instances de bassin la
labellisation des PAPI d’intention (sauf évocation par la CMi), et celle des PAPI de moins de 3 M&€,
tout en affirmant vouloir garantir une homogénéité nationale des avis rendus, il semble nécessaire de
réexaminer les choix effectués jusqu’a présent. Cela passe nécessairement par une réflexion sur les
compétences de I'instance de bassin en matiére d’'inondation, sur sa composition qui devrait étre un
minimum (a définir) en miroir a celle de la CMi, et par une clarification écrite de ce qui est attendu de
cet avis décisionnel. Sinon, il s’agirait davantage d’'une déconcentration aux DREAL de bassin,
secrétaires de droit, qu’a I'instance de bassin évoquée par les textes.

Recommandation 6. (DGPR) Clarifier le cahier des charges des instances de bassin
(composition, compétences, modalités de fonctionnement, « produits attendus ») dans un
contexte ol la déconcentration importante de dossiers précédemment traités par la CMi
justifie une meilleure harmonisation du fonctionnement de ces six instances.

2.3.3. La répartition des compétences entre CMi et instance de bassin doit étre
mieux définie pour permettre une accélération des procédures

L'option prise de déconcentrer tous les PAPI d’intention aux instances de bassin et de conserver la
compétence de la CMi pour tous les PAPI au-dessus de 3 M€ interpelle sur le positionnement de
I'instruction nationale. Celle-ci risque d’apparaitre comme moins intéressée par 'intervention amont
pour cadrer la réflexion stratégique (Etat stratége), et plus intéressée par la logique financiére de la
tres grosse majorité des engagements sur le FPRNM.

Une telle option présente néanmoins une certaine logique lorsqu’il existe préalablement une SLGRI ;
en revanche, elle semble moins cohérente en I'absence de SLGRI, car I'enjeu des PAPI d’intention mis
en avant a la faveur du cahier des charges PAPI 3 va supposer un nouveau regard sur les projets de

De maniére plus générale, la mission a constaté une forte attente vis-a-vis d’'une mutualisation des expériences, de
I'accés a des documents-types, et d’'une réflexion partagée sur les problémes rencontrés (cas particulier ou
probleme plus général a formaliser). De fait, au-dela des initiatives des grandes structures fédératives (CEPRI,
ANEB, FNCCR...), la mission a constaté de nombreuses initiatives en cours, généralement au niveau régional
(parfois avec un fort appui du conseil départemental), associant ou non les services de I'E tat et parfois avec un co-
pilotage de la DREAL.
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PAPI d’intention. A cela s’ajoute un haut niveau d’exigence®® et le besoin de dégager une doctrine
nationale forte avant d’envisager une déconcentration.

Dans le nouveau contexte du cahier des charges PAPI 3, et de la revalorisation du PAPI d’intention la
mission considere que leur labellisation devrait faire l'objet d'une nouvelle réflexion, avec
|'alternative suivante :

» Garder la compétence de l'instance de bassin pour les PAPI d’intention se situant dans le
cadre d’'une stratégie locale de gestion des risques d’'inondation, et demander a la CMi de
labelliser les autres PAPI d’intention, au moins durant une période de 3-5 ans. Cela
permettrait de dégager une doctrine claire, forte et harmonisée au niveau national
Parallelement, déconcentrer aux instances de bassin l'ensemble des autres PAPI, a
I'exception de ceux pouvant étre qualifiés de PAPI d’enjeu national (en définissant les

criteres afférents, notamment du point de vue de la bonne gestion du FPRNM).

- Si cette proposition de « reconcentrer » temporairement une partie des PAPI d’intention au
niveau de la CMi n’était pas considérée comme recevable, garantir a tout le moins la
possibilité pour une DREAL (de bassin ou non), la DGPR, voire la CMi (sur proposition de
quelques-uns de ses membres, selon un formalisme a définir) d’évoquer®' le dossier du PAPI
d’intention en CMi, et pas seulement sur proposition de I'instance de bassin. Parallélement,
déconcentrer aux instances de bassin tous les PAPI (complets) de moins de 20 M€°? (au lieu
de 3 M€ actuellement), en gardant un pouvoir d’évocation de la CMi (a argumenter et
justifier au cas par cas), celle-ci devant alors garantir qu’il n'y aura pas d’allongement des
délais.

Quand le dossier remonte a la CMi, la mission propose de supprimer I'avis préalable de I'instance de
bassin. Dans tous les cas, la co-existence de deux catégories d’instances de labellisation oblige a
veiller a organiser la bonne information permanente des instances de bassin sur la doctrine
nationale définie par la CMi.

Les spécificités des PAPI littoraux doivent étre prises en compte. Ils posent des probléemes
techniques pointus et parfois mal pris en compte par les modélisations hydrauliques (cf. par exemple
les débats sur la baie de I'Aiguillon) et les procédures habituelles (cf. par exemple 'enjeu des pompes
dans les wateringues). IlIs sont par ailleurs situés a I'articulation avec la stratégie de gestion du trait
de cote®®. La mission estime qu’il n’est pas possible que cing instances de bassin sur six soient
conduites a investir dans le domaine. Ces dossiers doivent rester de la compétence de la CMi pour la
labellisation, tout en bénéficiant d'un assouplissement pour les avenants ne remettant pas en cause
I’économie générale du programme initial.

0 La mission a pu constater que la nouvelle logique d’exigence du cahier des charges PAPI 3 est difficile a respecter

lorsqu’on discute de territoires particuliers et d’ambitions locales ayant quelques années d’ancienneté.

! Cela suppose une circulation fluide de I'information entre DREAL, DREAL de bassin, DGPR et CMi sur les projets en

cours, pour que la décision d’évocation soit prise suffisamment en amont afin de ne pas pénaliser les délais
d’instruction de la labellisation du PAPI d’intention.

2 En se fondant sur le montant actualisé des PAPI (et donc en considérant que le cahier des charges PAPI 3 et

I'ensemble des propositions faites par la mission devraient permettre de limiter les avenants de revalorisation
financiére), et en supposant qu'il n’existe pas une tendance forte a I'évolution des montants, le seuil proposé de
20 M euros pour la labellisation initiale des « PAPI complets » conduirait a ce que les deux tiers des PAPI non
littoraux relévent des instances de bassin, et un tiers de la CMi.

% La mission est convaincue que le cloisonnement entre PAPI et stratégie de gestion du trait de cote, défendu sur la

base du concept de risque et de la compétence d’'intervention actuelle du FPRNM, pose des difficultés aux porteurs
de PAPI pour dépasser une approche strictement défensive et se poser les questions de la recomposition spatiale
des territoires littoraux. Il s’agit d’'un domaine ou il serait légitime et opportun de défendre un droit a
expérimentation si le PAPI d’intention démontrait clairement une ambition intégrée, mobilisant une large partie
du territoire de compétence du porteur de PAPL
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Recommandation 7. (DGPR) Laisser a la CMi la compétence pour les PAPI d’intention non
adossés a une SLGRI, et transférer aux instances de bassin la compétence pour I'ensemble
des autres PAPI, a I'exception de ceux pouvant étre qualifiés de PAPI d’enjeu national et des
PAPI littoraux.

2.4. Les délais de signature de la convention du PAPI pourraient étre
raccourcis

La signature de la convention, aprés la labellisation du PAPI, comportant les engagements -
notamment financiers - de chaque partie prenante au PAPI a été souvent signalée a la mission
comme un des facteurs de délais supplémentaires significatifs.

Le tableau des PAPI communiqué par la DGPR permet d’établir que la moyenne de délai de signature
est de 'ordre de neuf mois et demi. Certaines situations - sans doute extrémes - peuvent conduire a
des délais de signature allant jusqu’a vingt-huit mois. Mais deux conventions de PAPI ont cependant
pu étre signées en un mois. Ces délais, tout particulierement lorsqu’ils dépassent six mois,
représentent un lourd handicap pour le respect du calendrier prévisionnel d’élaboration du PAPI ou
de sa mise en ceuvre, et introduisent en outre une coupure du « tempo politique » qui peut expliquer
certaines difficultés a susciter ensuite 'adhésion et le volontarisme des élus locaux et des parties
prenantes.

Des difficultés d’ordre politique peuvent parfois entrainer des délais : c’est le cas de la défection ou
du changement d’avis d'une collectivité territoriale qui décide de se désengager ou de moins financer
qu’initialement prévu. Il s’agit alors d’un aléa difficilement maitrisable surtout lorsque dans le temps
de I’élaboration du PAPI et de sa labellisation, une élection territoriale provoque le changement des
élus des collectivités territoriales concernées.

Des difficultés dans les modalités pratiques de signature de la convention ont été signalées a la
mission. Ainsi, le méme document, imprimé, est signé par tous les partenaires qui, parfois, peuvent
étre tres nombreux. Chacun signant suivant des modalités qui lui sont propres (temps de validation
par le service, adjonction d’'une note explicative, circuit interne de validation a plusieurs strates, etc.),
cela conduit a des délais de signature cumulés trés longs. S’ajoutent des discussions sur l'ordre
protocolaire variable des signataires qui recele des subtilités et des freins peu compatibles avec un
traitement efficace de la signature de la convention.

Ce cheminement de la convention, d'un signataire a I'autre, n’est en outre pas maitrisé par le porteur
de PAPI qui n’a aucune autorité sur les signataires. Seul son pouvoir d’alerte peut le conduire a
signaler que la convention est bloquée a un des niveaux.

Sous réserve d’obstacles juridiques que la mission n'aurait pas identifiés dans ses recherches, il
apparaitrait sensé de faire signer a toutes les parties le méme document, mais chacun sur un
exemplaire propre (imprimé ou numérique). Sous le controle du préfet, par exemple tous les
exemplaires signés seraient vérifiés et reconstitués dans un exemplaire unique. En outre, des

modalités de signature électronique pourraient étre mises en place pour raccourcir les délais.

La signature des représentants de I'Etat pourrait étre unique, un seul préfet signant pour 'ensemble
des organismes d’Etat aprés avoir recueilli 'accord formalisé des autres parties représentant I'Etat.

Pour ce qui concerne les collectivités territoriales, la faible fréquence des réunions des assemblées
plénieres (conseil régional, départemental, communautaire ou municipal) est souvent avancée par
les porteurs de PAPI pour expliquer la lenteur de signature des exécutifs locaux. Les modalités de
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décision des collectivités territoriales permettent pourtant, a partir d’'une délibération votée en
assemblée pléniére en amont (sur le PAPI complet avant méme sa labellisation, par exemple), de
déléguer a des instances aux réunions plus fréquentes (commission permanente, bureau) le soin de
préciser et de décider des ajustements postérieurs et d’autoriser le président de l'exécutif local a
signer dans des délais plus courts.

Enfin, quels que soient les délais propres a chacune des parties, au moins pour le FPRNM, la mission
considére que rien ne devrait interdire au maitre d’ouvrage, porteur du PAP], d’engager une partie
des actions. Cela devrait étre possible surtout lorsqu’il s’agit de travaux ou d’aménagement, en
procédant aux études notamment - sur la seule base de la labellisation (prenant en compte les
réserves et recommandations), sans attendre la signature de la convention par toutes les parties, en
prenant ses responsabilités.

Recommandation 8. (DGPR) Inviter toutes les parties concernées a réformer les modalités
pratiques actuelles d’adoption et de signature des conventions de financement des PAPI,
pour raccourcir les délais de signature des conventions a quatre mois.

2.5. La mise en ceuvre des PAPI

2.5.1. Linsuffisance des moyens humains des structures porteuses de PAPI est
souvent dénoncée

Le programme budgétaire 181 finance a 40 % jusqu'a 60 000 € par an de frais d’animation,
généralement via le recrutement d'un animateur. Cette question de I'animation est revenue comme
un leitmotiv dans les échanges de la mission avec beaucoup de porteurs de PAPI et tous les experts
rencontrés, pour expliquer certaines difficultés et les retards constatés. Il est quasiment admis
comme une évidence que l'animation reposerait la plupart du temps sur les épaules d'un jeune
diplémé (bac +3 a bac +5), juste sorti de 'université, a qui il serait demandé d’assumer un cahier des
charges quasi-impossible, d’étre sur tous les fronts, d’étre bon technicien, bon animateur, bon
administratif, bon financier, bon communiquant, etc., en étant mal payé et avec, de ce fait, une forte
rotation constatée sur le poste.

Méme si ce portrait caricatural dit sans doute encore quelque chose de vrai pour les PAPI portés par
les collectivités les plus petites (notamment en montagne), et décrivait probablement une situation
plus largement répandue avant 'émergence des structures gémapiennes, la mission a constaté que
beaucoup de PAPI reposent désormais sur une équipe significative en taille, en diversité de
compétences et d’expérience®®, bénéficiant parfois de la capacité de mutualisation entre plusieurs
PAPI portés par la méme structure.

La mission a constaté plusieurs fois combien I'intégration d'un ou deux postes équivalent temps plein
(ETP) d’un porteur de PAPI dans une structure porteuse gémapienne plus large et bien structurée
techniquement et administrativement a pu redynamiser un PAPI jusque-la a la peine.

Lorsque la structure porteuse du PAPI reste de petite taille, notamment au regard des ambitions
validées par le PAPI, les moyens humains mobilisés peuvent demeurer un point bloquant, dans un
contexte ot la quasi-totalité des collectivités partage désormais avec I'Etat une hésitation certaine a
financer des effectifs. Pourtant il s’agit d'un point déterminant pour mener a bien un PAPI, outil qui

% Néanmoins la mission a également constaté que la taille de I'équipe et la complémentarité des compétences est

une condition nécessaire mais pas toujours suffisante pour garantir la bonne fin du PAPL
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repose sur la mobilisation volontaire de nombreuses collectivités, qui doit déterminer et justifier des
choix technico-financiers collectifs, développer l'information et la concertation et se donner les
moyens de garantir une certaine acceptabilité sociale.

Face a des retards ou blocages importants, la mission a entendu assez souvent les services de I'Etat
évoquer des ambitions initiales excessives et une mauvaise appréciation des difficultés par le porteur
de PAPI; ce discours est recevable, mais dans une certaine limite seulement, car la labellisation
valide a la fois 'ambition et la faisabilité. Certes, il est d'une part difficile de sembler décourager des
élus volontaires pour agir, et, d’autre part d’encourager le porteur de PAPI a plus d’ambition ; mais
I'adéquation des moyens (notamment humains) aux ambitions doit rester un des criteres importants
de la labellisation.

Pour maximiser les chances de réussite d’'un PAPI, 1a mission préconise que la DGPR et la CMi :

- examinent avec soin l'adéquation réaliste des moyens humains mobilisés déclarés (ETP
dédiés, avec leurs profils, leur expérience et leur rémunération; appui technique,
administratif et financier assuré par la structure porteuse ; assistance a maitrise d’'ouvrage
(AMO) ou non, etc.) avec le niveau des ambitions affichées que valide la CMi ou l'instance de
bassin (y compris pour les incitations a étre plus ambitieux, découlant des services de I'Etat
ou de l'instance qui labellise), en n’hésitant pas a conditionner la labellisation a la levée d'une
réserve quand il y a un doute légitime ;

« envisagent de moduler assez fortement la contribution de I'Etat sur le programme
budgétaire 181, en fonction des problémes identifiés, de la hiérarchisation des enjeux selon
les services de I'Etat, et des moyens de la structure porteuse du PAPI, en formalisant une
grille de critéres d’analyse.

Recommandation 9. (DGPR) Conditionner la labellisation quand il y a un doute légitime
sur l'adéquation « réaliste » des moyens humains mobilisés déclarés avec le niveau des
ambitions affichées ; moduler assez fortement la contribution de I’Etat sur 'animation en
fonction des problémes identifiés, de la hiérarchisation des enjeux selon les services de
I’Etat, et des moyens de la structure porteuse du PAPI, en formalisant une grille de critéres.

2.5.2. Lenjeu de la maitrise du foncier demeure majeur

2.5.2.1. L'absence de maitrise du foncier provoque de nombreuses perturbations

La non maitrise du foncier semble étre responsable de trois catégories de problemes qui peuvent
perturber trés significativement la mise en ceuvre d’'un PAP], et causer des retards importants :

» Il n’est parfois pas possible d’accéder au terrain pressenti pour un ouvrage pour y mener les
investigations indispensables a la finalisation du projet [avant-projet sommaire (APS) et
avant -projet définitif (APD)] et au chiffrage du cofit.

La mission considere qu'il serait nécessaire qu’'une structure gémapienne puisse bénéficier
systématiquement d’un arrété préfectoral® portant autorisation de pénétrer dans les

5 Certains services semblent avoir perdu de vue la possibilité de recourir