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Résumé

A la demande du préfet des Pyrénées-Orientales, le Conseil général de l'environnement et du
développement durable (CGEDD) a mené une mission sur la mise en ceuvre de la politique de
prévention du risque inondation.

Les échanges avec les acteurs locaux montrent une insuffisante culture du risque, les collectivités
donnant la priorité a un modele de développement reposant sur I’étalement urbain. Une partie d’entre
elles sont méme dans le déni de 1'aléa et la contestation de sa gravité. Les acteurs du territoire
méconnaissent les risques économiques, financiers et assuranciels en cas de sinistre.

Dans des plans de prévention des risques inondation (PPRI) anciens, construits dans une logique de «
permis de construire en zone inondable », ou en I'absence de PPRI, I'aléa n’est pas assez pris en compte
dans les décisions d’'urbanisme et les documents de planification faute de mise en compatibilité au Plan
de gestion du risque inondation (PGRI). Le retard pris s’accumule, aggravé par le décret de juillet 2019
qui renforce les exigences.

Pour qu’un projet de territoire pour la plaine du Roussillon prenne en compte la prévention des risques,
outre la nécessaire révision par I'Etat des PPRI, il faudra revoir la géographie des intercommunalités,
actuellement inadaptée et qui permet difficilement de porter un projet commun de prévention des
inondations.

Enfin, ces évolutions sont indispensables pour que la plaine du Roussillon se prépare aux « risques du
futur » : accentuation des épisodes pluvieux extrémes, submersion marine, voire érosion du trait de
cOte par élévation du niveau de la mer, etc.
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Liste des recommandations
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Introduction

Le département des Pyrénées-Orientales, au climat méditerranéen et traversé par plusieurs fleuves
cotiers selon un axe globalement ouest-est, du massif pyrénéen a la mer, est fortement soumis au risque
inondation. Le territoire a risque d’inondation au sens de la directive inondation, centré autour de
I'agglomération de Perpignan, compte 190 000 résidents permanents en zone inondable par
débordement de cours d’eau et plus de 20 000 résidents potentiellement inondés par submersions
marines. Ces chiffres n’integrent pas la population saisonniere qui représente plus du double de la
population résidente sur I'ensemble du territoire. La tendance actuelle est a 'augmentation de
population dans ce territoire, sous la pression démographique que connait 'ensemble du littoral
languedocien.

Figure 1. Bloc diagramme du réseau hydrographique de la plaine du Roussillon
- Source : syndicat mixte pour la protection et la gestion des nappes
souterraines de la plaine du Roussillon
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Ces enjeux ont conduit la ministre de la transition écologique a commander en novembre 2021 au
Conseil général de 'environnement et du développement durable (CGEDD) une mission d’appui au
préfet pour expertiser la prise en compte du risque inondation dans le territoire et mieux comprendre
les positions locales sur ce sujet. La lettre de commande invite la mission a porter un regard extérieur
sur les difficultés pour prendre en compte les nouvelles orientations en matiére d'aménagement en
zone inondable, et a préconiser les outils et leviers appropriés au contexte.

Pour y répondre, la mission a mené une série d’entretiens auprés des services de I'Etat départementaux,
régionaux et de bassin (Rhone Méditerranée), ainsi qu’aupres de plusieurs élus du territoire a risque
d’inondation. Les quatre syndicats de bassin versant ont été rencontrés, ainsi que plusieurs structures
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clés engagées sur ces sujets, tels les syndicats mixtes des schémas de cohérence territoriale (SCOT) du
territoire, I'agence d’urbanisme catalane, les services d'urbanisme de la ville de Perpignan, et
I'association des maires de France.

Ce travail d’écoute a été consolidé par des expertises sur documents, a partir du fonds documentaire
constitué en grande partie par la direction départementale des territoires et de la mer (DDTM), et
enrichi par des compléments remis a I'occasion des entretiens (guide juridique de 1'association des
maires de France, études diligentées par le syndicat mixte du bassin versant de 1'Agly, etc.).

Ces éléments ont permis a la mission de répondre aux quatre grands axes de la commande, a savoir
I'état d’avancement des démarches menées par I’Etat et les collectivités, notamment autour du porter
a connaissance (sections 1, 2 et 3), I'’évaluation de la prise en compte des instructions nationales dans
les PPR et les documents d’'urbanisme (plans locaux d’'urbanisme et SCOT) (section 2.3), I’évaluation
de la mise en ceuvre de la gestion des milieux aquatiques et prévention des inondations - GEMAPI et
notamment la gestion des endiguements (section 4) et enfin les recommandations de la mission (au
fil des sections et récapitulées en page 6).
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1 La culture du risque parait insuffisante

1.1 Les collectivités donnent la priorité a un modele de
développement reposant sur I'étalement urbain.

La plaine du Roussillon, en grande partie inondable, connait une pression démographique importante
avec l'arrivée de 4 000 habitants supplémentaires par an. Ce type de situation se rencontre sur
I'ensemble du territoire cotier méditerranéen d’Occitanie, et pousse les élus a répondre a la demande
en logements par de la construction nouvelle. Cette approche est également nourrie par la conception
d’'un développement économique centré sur le secteur résidentiel, suite a 'effondrement de I'activité
maraichere telle qu’elle se pratiquait dans le département jusqu’a I'entrée de I'Espagne et du Portugal
dans le marché commun, et en I'absence d'un secteur industriel significatif.

Doté d’une réputation de territoire aux coflits de logement abordables, le département connait une
demande de construction a bon marché utilisant principalement le modele du « pavillon quatre faces ».
Ce modele reste souhaité et promu, alors que les projets plus vertueux au regard de l'artificialisation
des sols et de la prise en compte du risque inondation sont plus cofiteux. Cela engendre une
urbanisation rapide des derniers terrains a batir et la pression d’'urbanisation se reporte sur les zones
non urbanisées (agricoles ou naturelles) ce qui améne les élus a remettre en cause le principe
d’inconstructibilité générale des zones non urbanisées inondables, dés le niveau faible de 1'aléa,
principe pourtant affirmé de longue date et confirmé par le décret de juillet 2019.

Les nouveaux arrivants sont donc fréquemment exposés a I’aléa d’inondation. Si des dispositions sont
prises dans certaines communes pour informer les nouveaux résidents du risque inondation, par
exemple al'occasion de visites d’accueil avec présentation des laisses de crue, I'appropriation du risque
d’inondation par les populations récemment installées est largement insuffisante. La moindre
fréquence des crues en raison des systémes d’endiguement qui protegent des événements fréquents,
contribue a ce défaut de culture du risque.

1.2 Une partie des collectivités sont dans le déni de l'aléa et la
contestation de sa gravité

Le traumatisme lié aux destructions de batiments, d’infrastructures et de terres agricoles survenues
lors de l'aiguat de 1940 est encore dans les mémoires. Cet événement majeur détient un record
national avec un cumul de précipitations estimé a 1 000 mm en 24 h le 17 octobre 1940. Les pluies
exceptionnelles tombées dans les hautes vallées du Tech et de la Tét ont entrainé des débordements
torrentiels, avec des modifications des lits et un charriage trés important de matiéres solides. L’apport
de matieres solides a ainsi été estimé a 15 a 20% au moins du volume d’écoulement total aux maxima
de la cruel.

Cependant les discours semblent minimiser le risque de reproduction d’un tel événement, malgré
I'augmentation de la fréquence et de l'intensité des pluies extrémes dans le contexte de déreglement
climatique. IIs négligent en outre que, la plaine de Roussillon était, alors, beaucoup moins urbanisée.
Depuis, de nouveaux batis et activités se sont installés dans la plaine, réduisant l'infiltration et
aggravant le ruissellement et I'exposition a 'aléa. Les acteurs rencontrés se disent conscients qu'une
inondation majeure peut se reproduire, mais peu d’entre eux semblent en mesurer les conséquences.

D’autres discours «rassurants» semblent affaiblir cette prise de conscience. Une partie des
interlocuteurs rencontrés argumentent d’'une « différence » des Pyrénées Orientales par comparaison

1 Pardé Maurice. La formidable crue d'octobre 1940 dans les Pyrénées-Orientales. In: Revue géographique des Pyrénées
et du Sud-Ouest, tome 12, fascicule 3, 1941. pp. 237-279 ; doi : https://doi.org/10.3406 /rgpso.1941.4493.
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a d’autres départements littoraux de 'ancienne région Languedoc-Roussillon. Si ces arguments sont en
partie justifiés (les phénomeénes climatiques les plus sérieux ne sont pas identiques 2, et
statistiquement plus rares), l'aléa de crue torrentielle est en réalité accru car le massif montagneux est
plus haut et la géologie différente. Des contestations de détail paraissent également corroborer la these
d’une exagération du risque inondation par les services de I'Etat. Des interlocuteurs remettent en
question la fiabilité des études : ils mentionnent des décalages entre hauteurs d’eau théoriques et
hauteurs d’eau observées (laisses de crue), des niveaux imprécis lors du recueil de laisses de crue
aupres d’habitants ou encore des erreurs constatées dans les modélisations, en particulier liées a la
topographie. D’autres encore expliquent les niveaux d’eau observés lors d’événements récents par le
risque de ruissellement pluvial.

Pourtant, les spécificités du département des Pyrénées Orientales ne justifient pas que soit déniée la
pertinence des objectifs des plans de gestion du risque inondation Rhone Méditerranée 2016-2021
(PGRI 1) et 2022-2027 (PGRIZ2) pour le territoire. La présence de nombreux pavillons de plain-pied, la
submersion des acces routiers - I'étude de réduction de la vulnérabilité menée par le syndicat mixte
du bassin versant de I’Agly montre qu’en plusieurs endroits, les acces peuvent étre inondés par plus
d’'un metre d’eau lors de la crue de référence-, la survenue potentielle en quelques heures de crues
éclairs, torrentielles, sur de petits cotiers tels le Réart ou les Llobéres suite a des averses intenses, et le
risque de concomitance des débordements de cours d’eau avec une mer haute qui réduirait la capacité
d’écoulement, montrent que la gestion de crise serait particulierement difficile dans la plaine du
Roussillon, en cas d’événement majeur. En outre, comptant 250 km de digues et pres de 100 barrages,
le département est globalement soumis a des risques de rupture d’ouvrages, dont les effets peuvent
étre dramatiques dans la mesure ou les temps de réaction deviennent trés courts. Une rupture du
barrage de I'’Agly donnerait seulement vingt minutes a la population pour réagir, une rupture de digues
en plaine du Roussillon, une quinzaine seulement, sans parler du bati en proximité de la digue.

Le territoire ne peut donc pas se soustraire a la nécessité de prendre en compte le risque inondation
dans 'aménagement du territoire et de préserver les zones d’expansion des crues.

1.3 Les acteurs du territoire méconnaissent les risques
économiques financiers et assuranciels en cas de sinistre

La mission a eu connaissance de cas, rares, de particuliers s’étant vu opposer un refus d’assurance, et
d’une collectivité ayant vu doubler sa prime d’assurance apres un premier appel d’offres infructueux.

L’assurance multirisques habitation, dont fait partie la garantie CatNat, n’est pas, a l'inverse de
I'assurance automobile ou de I'assurance chasse, une assurance obligatoire. Elle est cependant une de
conditions pour pouvoir bénéficier de la couverture en cas de sinistre reconnu comme « catastrophe
naturelle ». L’augmentation du nombre de biens d’habitation non assurés serait un signal d’alerte
montrant une paupérisation des populations. Cela agirait comme une « spirale négative » pour le
territoire : précarité renforcée des activités et de la situation économique des habitants.

Les collectivités et services de I’Etat, quant a eux, devraient étre vigilants du fait d’une jurisprudence
récente (434733 du 31 mai 2021) du Conseil d’Etat :

« Apreés avoir relevé que (...) le préfet de la Vendée avait mis en ceuvre par anticipation le projet de plan
de prévention des risques d'inondation (PPRI) pour la commune de la Faute-sur-Mer, la cour a toutefois
retenu, en se fondant notamment sur le rapport établi par la mission interministérielle de mai 2010 et sur
des études réalisées par un bureau d'études spécialisé pour le compte des services de I'Etat, en 2000 et

2 Contrairement aux Alpes ou a la barre des Cévennes qui forment des barriéres paralléles au rivage et bloquent les
masses d’air, provoquant une concentration plus forte des pluies, les Pyrénées sont perpendiculaires au littoral ce qui
permet aux masses d’air de pénétrer plus profondément dans les terres et de « distribuer » la pluviométrie sur plusieurs
bassins versants.
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2002, que l'aléa de référence retenu par ce PPRI pour la vallée du Lay était légérement inférieur au niveau
de 4 métres pris en compte pour le reste du littoral vendéen, alors méme que le risque d'inondation dans
ce secteur était au contraire d'une particuliére gravité et connu depuis de nombreuses années. En
estimant, au vu de I'ensemble des circonstances de 'espéce, par un arrét suffisamment motivé, que I'Etat
avait ainsi sous-évalué l'appréciation du risque de submersion marine, la cour s'est livrée a une
appréciation souveraine exempte de dénaturation. En jugeant que cette sous-estimation était constitutive
d'une faute de nature a engager sa responsabilité, elle n'a pas inexactement qualifié les faits qui lui étaient
soumis.

Il ressort des piéces du dossier soumis aux juges du fond que la sous-évaluation fautive de I'aléa de
référence est en lien direct avec les préjudices invoqués dés lors qu'il en résultait que la
délimitation des zones inconstructibles et la définition des prescriptions particuliéres a appliquer
dans certaines autres zones n'étaient pas suffisantes pour prévenir les dommages provoqués par
la tempéte Xynthia. Par suite, la cour qui a, par un arrét suffisamment motivé, nécessairement jugé qu'il
existait un lien de causalité directe entre les préjudices invoqués par la société ACM IARD et les fautes
commises par I'Etat, n'a pas commis d'erreur de droit. »

Cet arrét doit amener collectivités et représentant de I’Etat a bien prendre en compte la connaissance
de I'aléa dans les décisions que ce soit les PPR ou les actes d’urbanisme. A défaut, leur responsabilité
pour faute peut étre engagée en vue d’'une condamnation a rembourser aux sociétés d’assurance qui
agiraient en action récursoire les indemnités versées aux assurés.
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2 Le dire de I'Etat porté de facon peu efficace

2.1 Des PPRI anciens, construits dans une logique de « permis de
construire en zone inondable »

Des plans de surfaces submersibles (PSS) existaient sur tous les grands bassins versants (Tech, Tét,
Agly) des les années 1960. Dans ces zones, la loi prévoyait que les projets étaient soumis a avis
conforme du préfet. Dans les années 1980, des PER et R. 111-3 sont venus remplacer ou compléter le
dispositif (voir annexe 5 - Avancement des PPR au 31 décembre 2021)

A partir de 1995, I'Etat a élaboré des plans de prévention des risques (PPR) en commencant par les
secteurs a plus fort enjeux (plaine de la Salanque, interfluve entre Tét et Agly). Ces PPR interdisent ou
réglementent constructions nouvelles et extensions. Toutefois ces documents ont été fondés sur une
connaissance ancienne des aléas, pas toujours cohérente avec la topographie fine de terrain connue
grace aux nouveaux événements (scénarios de référence insuffisants). De plus, alors que de
nombreuses maisons sont construites de plain-pied, la majorité des PPR autorisent des constructions
dans 1,5 m d’eau sans imposer de niveau refuge, et ne traitent pas la réduction de vulnérabilité.

Contrairement a ce qu’ont fait les préfets d’autres départements, les PPR élaborés dans les Pyrénées-
Orientales ne sont pas toujours conformes a la doctrine 2003 approuvée en conférence administrative
régionale Languedoc Roussillon. Ils n’ont pas non plus été repris pour étre rendus compatibles au PGRI
2015-2021.

2.2 Or le territoire est un territoire a risque d’inondation (au sens
de la directive inondation)

La forte concentration de la population du département dans la plaine inondable du Roussillon autour
de Perpignan, a conduit a la définition d’'un territoire a risque important d'inondation (TRI) sur le
secteur Perpignan-Saint-Cyprien, comptant 43 communes. Plus de 300 000 habitants permanents sont
résidents de ce territoire, dont pres des deux-tiers, soit environ 50% de la population du département,
se trouvent en zone inondable ; pendant I’été, la présence massive de touristes double la population de
cette zone. Ce TRI a été arrété le 12 décembre 2012 par le préfet coordonnateur du bassin Rhone-
Méditerranée.

L’identification d’'un TRI obéit a une logique de priorisation des actions et des moyens apportés par
I'’Etat dans sa politique de gestion des inondations. Un TRI doit faire I'objet d’'une cartographie des
zones inondables et des risques pour les phénomenes d’inondation, selon les préconisations de la
directive inondation. Puis une stratégie locale de gestion des risques d’inondation (SLGRI) doit étre
élaborée en association avec les acteurs locaux, afin de rechercher un partage des responsabilités, le
maintien d’'une solidarité amont-aval face aux risques, et la recherche de synergies avec les autres
politiques publiques sectorielles3. Les cartographies directive inondation (DI) prennent en compte
trois types d’événement (fréquent, moyen et extréme). Un scénario a été ajouté pour tenir compte des
effets du changement climatique sur le scénario moyen a horizon 2100, pour le risque submersion
marine. L’événement moyen correspond a la crue centennale, soit généralement la crue de référence
des PPR.

La consultation des parties prenantes sur les cartographies directive inondation (DI) s’est déroulée
entre 2013 et 2014. Une premiere consultation sur les cartographies pour I'aléa submersion marine
du TRI s’est déroulée durant deux mois a I'automne 2013. Les collectivités et les syndicats mixtes de
bassin ont été invités a se prononcer sur les cartographies « débordements de cours d’eau », et les

3 Rapport explicatif, Cartographie des surfaces inondables et des risques, TRI Perpignan-Saint Cyprien, mars 2014
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rapports complets associés, au printemps 2014. Douze collectivités, dont les plus grosses
intercommunalités du territoire, ont fait remonter des remarques. Si plusieurs retours ont été positifs
sur l'amélioration de la connaissance du risque, plusieurs commentaires mentionnent des
incohérences entre ces cartographies et les PPR en vigueur, et s’'inquietent des conséquences. Une
synthése détaillée des réponses aux observations regues, qui n’'ont pas conduit les services a revoir la
cartographie proposée, a été publiée par la DREAL de bassin sur son site*.

Les SLGRI ont été identifiées dans ces échanges comme un instrument pour I'amélioration de la
connaissance d’'une part, et la prise en compte des inquiétudes des collectivités d’autre part. Par
exemple, les collectivités ont regretté que les petits fleuves cotiers n’aient pas été pris en considération
dans les cartographies DI. IIs ont également souligné que la concomitance de crues sur plusieurs
bassins n’avait pas pu étre représentée. Enfin, I'examen du niveau de protection du territoire par les
digues existantes n’avait pas été mené. En réponse, le bassin a renvoyé sur les SLGRI et sur le prochain
cycle cartographique de la directive inondation. Il a également été mentionné que les discussions
autour des SLGRI pourraient permettre de traiter la question des sources de financement pour lancer
les actions identifiées.

L’élaboration ultérieure des SLGRI semble avoir été en partie une occasion manquée. Sans doute par
manque de disponibilité des équipes en région et en département, I'Etat n’a pas saisi cette opportunité
de renforcer le dialogue autour du risque inondation et la pédagogie aupres des collectivités. Les
documents ont été entierement élaborés par des bureaux d’études, sous le pilotage principal de la
DDTM 66. La concertation avec les parties prenantes s’est déroulée en 2017, soit prés deux ans apres
le porter a connaissance du plan de gestion du risque inondation 2016-2021 du bassin Rhone
Méditerranée (PGRI 1) en novembre 2015. Les projets de SLGRI, sur les fleuves Agly, Tét, Tech et Réart
ont été approuvés par arrété le 6 septembre 2018, soit quatre ans apres la date prévisionnelle
d’approbation des SLGRI (initialement prévue fin 2014), La dimension de partage de I'information sur
les études hydrauliques existantes, d’association des acteurs locaux pour une meilleure appropriation
des enjeux, et d’'amélioration de la connaissance semble ne pas avoir pu se concrétiser. Aucun maire
des communes rencontrées par la mission n’a fait spontanément référence a la SLGRI dans les
entretiens.

2.3 L'aléa n’est pas assez pris en compte dans les documents de
planification faute de mise en compatibilité des documents
d’urbanisme au PGRI

2.3.1 La nécessité de mettre les SCOT en compatibilité avec le PGRI et
les PLU, dont le PLUID, en compatibilité avec les SCOT

Selon les termes des articles L131-1 et suivants du code de 'urbanisme, les SCOT doivent étre rendus
compatibles avec les dispositions du PGRI dans un délai de 3 ans a compter de I’approbation de ce
dernier. Dans la plaine du Roussillon, couverte par deux SCOT approuvés (Plaine du Roussillon et
Littoral Sud) et un projet de SCOT (Corbiéres Salanque Méditerranée), cette obligation réglementaire
aurait di étre satisfaite avant le 23 décembre 2018.

Sile SCOT Littoral Sud, dont la révision a été approuvée en mars 2020, répond aujourd’hui a cette mise
en compatibilité, ce n’est toujours pas le cas du SCOT Plaine du Roussillon, en révision depuis
novembre 2017 et qui concentre I'essentiel des difficultés. L’absence d’arrét du SCOT pose de fait
probleme pour la mise en compatibilité des plan locaux d’urbanisme, dont celui de la communauté

4 Consulté le 06/05/2022: https://www.rhone-mediterranee.eaufrance.fr/sites/sierm/files/content/2018-
09/20140801_TableauSyntheseConsutaltionCartoTRI.pdf
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urbaine de Perpignan (PMMCU), condition déterminante pour assurer un développement maitrisé de
ce territoire.

A diverses reprises, les élus concernés ont été informés de cette obligation par les préfets respectifs :

- En 2016, 'information de la mise en ceuvre du PGRI 2015-2021 a été 'occasion de faire état des
dispositions du code de 'urbanisme en la matiére>.

- En I'absence d’évolution en 2018, les préfets® ont rappelé les conditions de mise en ceuvre du PGRI
lors d’'une réunion d’échange avec les présidents des syndicats mixtes des SCOT et de PMMCU en mars
2018, puis dans deux courriers en mai’ et juillet 20188.

En 2019, malgré ces courriers et le constat de la non prise en compte des principes du PGRI® par le
SCOT, le préfet a fait de choix de ne pas forcer sa mise en compatibilité par une mise en demeure, ni de
se substituer aux collectivités pour procéder a cette mise a jour, comme le lui permet le code de
I'urbanisme?0. Cette solution, pourtant envisagée, a été écartée devant le double constat, d’'une part
d’'un manque de moyens au sein des services (DDTM) pour la mettre en ceuvre, d’autre part de
I'absence d’exemples d’application ailleurs en France.

Il s’avere aujourd’hui que I'absence de prise en compte du PGRI dans le SCOT, et incidemment dans les
PLU(i), est un frein pour la mise en ceuvre des principes de prévention dans les zones a risques qui fait
peser sur I'Etat seul la prise en compte du risque inondation a I’échelle de ce territoire au travers des
PPRI.

2.3.2 La nécessité de réviser les PPR pour les mettre en compatibilité
avec le PGRI et en conformité avec le décret de juillet 2019

La révision des PPR pour les mettre en compatibilité avec le PGRI est une obligation réglementaire
(L.562-1 VI du code de l'environnement) qui n'est pas assortie de délai. Au-dela d'interdire les
extensions en zone inondables et de réglementer les constructions futures en zone urbanisée, réviser
les PPR permet de fixer un calendrier pour réduire la vulnérabilité des batiments existants.

Aucun des PPRI du département n’a formellement été approuvé avec mise en compatibilité avec le PGRI
2015-2021. La responsabilité de 'Etat vis-a-vis de l'obligation réglementaire est donc engagée. Le juge
du tribunal administratif de Montpellier y fait référence dans les conclusions de plusieurs
jurisprudences, en soulignant le retard pris par ’Etat en la matiére, alors que I'Etat vient reprocher aux
collectivités I'absence de prise en compte du PGRI. C'est un élément qui fragilise manifestement la
position de I'Etat.

Par ailleurs, le décret n® 2019-715 du 5 juillet 2019 relatif aux plans de prévention des risques pour
les aléas débordements de cours d’eau et submersion marine vient encadrer davantage la définition
des aléas et le contenu des PPR. Il remplace une doctrine nationale et deux circulaires. Il précise les
modalités de qualification des aléas et les régles d’interdiction et d’encadrement des constructions
dans les zones exposées aux risques. Il vient en particulier confirmer le principe général
d’inconstructibilité en zone inondable, le classement en aléa trés fort d'une bande de précaution a

5 Courrier du 12 mai 2016 relatif a la mise en comptabilité des SCOT et PLU au PGRL
6 Philippe Vignes, puis Philippe Chopin a compter de fin mai 2018.
7 Compte-rendu daté du 24 mai 2018 de la réunion du 20 mars 2018.

8 Courrier du 30 juillet 2018 portant a la connaissance des SCOT et de PMMCU les regles issues du PGRI a prendre en
compte dans la conception des documents d’urbanisme.

9 Courrier du 11 juillet 2019.
10 Articles L153-49 a 53 du code de I'urbanisme.
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I'arriere des systemes d’endiguement et la nécessité de prendre en compte les scénarios de défaillance
des ouvrages.

Les PPR dont I'élaboration ou la révision sont prescrites apres le 5 juillet 2019 y sont assujettis. Cela
concerne la quasi-totalité des PPRI sur les communes du TRI, dont la révision est pour la plupart déja
programmée, si ce n’est récemment prescrite. Seules les communes du secteur de la Basse Castelnou
dans la vallée de la Tét ne seraient pas concernées dans la mesure ou le PPR est prescrit depuis 2008.
Il est a noter que le décret 2019 ne s’applique pas aux cours d’eau torrentiels qui requiérent des
expertises particuliéres, notamment celles du service RTM (restauration des terrains en montagne) de
I'office national des foréts (ONF)11,

Les nouveaux PPRI doivent donc simultanément se mettre en compatibilité avec le PGRI!2 et en
conformité avec le décret de 2019 et, ainsi, mettre fin a certaines dispositions permissives des PPRi en
vigueur - qui étaient susceptibles de tolérer des constructions nouvelles en zone d’aléa fort (y compris
en cas de hauteur d’eau supérieure a 1 m d’eau), s’il s’agissait de « finir » la zone urbanisée et de
préserver des zones d’expansion des crues.

Pour cette action, les services de I'Etat pourront utilement s’inspirer d’un avis récemment émis par
I’Autorité environnementale au sujet de PPR littoraux (cf. Annexe 4).

Recommandation 1. (au préfet - DDTM) S’appuyer sur le PGRI récemment arrété et I'avis 20022-
07 de l'Autorité environnementale pour relancer la mise en compatibilité de tous les
documents d’urbanisme et PPRI restants, en attendant leurs révisions.

2.3.3 Les oppositions au PGRI 2022-2027

Le PGRI 2022-2027 a rencontré une forte opposition des collectivités dans le département des
Pyrénées-Orientales, dans la phase de consultation. La majorité des avis défavorables au PGRI a
I’échelle du bassin ont émané de ce département. Les contestations relévent principalement de deux
axes : une contestation des cartographies de 1'aléa et une contestation de certains des principes retenus
dans le PGRI comme dans le décret PPR, comme le fait d'interdire les constructions en zone d'aléa fort,
de cesser de construire en zones non urbanisées lorsque le risque est faible ou encore, de ne pas
considérer les digues et les protections existantes.

La mission constate que les collectivités ne s’étaient pas approprié le PGRI 1 et contestent d’autant plus
le PGRI 2. Sur le fond, elles refusent principalement les dispositions du décret PPR de 2019 et sa
traduction dans la révision des PPR.

Néanmoins, la lecture de certaines collectivités et de leur conseil juridique est que, dés lors qu'il y a un
PPR, méme s'il est permissif par rapport au PGRI ou au décret de 2019, il fait écran a l'application du
PGRI (disposition 1.3 du PGRI "En l'absence de PPRI, les documents d’urbanisme (SCOT ; PLU et cartes
communales en l'absence de SCOT) doivent étre compatibles ou rendus compatibles avec les principes
suivants, en ce qui concerne I'aménagement des zones a risques d’inondation™). Dans le contexte des
Pyrénées-Orientales, cette interprétation revient le plus souvent a « oublier » les dispositions du PGRI
dans les décisions d’'urbanisme, puisque les PPRI en vigueur sont permissifs.

11 Un guide pour la réalisation des PPRI liés a des crues torrentielles est attendu. Il semble que le département des
Pyrénées-Orientales rencontre également un certain retard dans la couverture des communes de montage concernées,
par des PPR pour le risque d’inondation torrentielle.

12 Désormais, le PGRI 2022-2027 qui a été formellement approuvé le 21 mars 2022.
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La lecture du service risques de la DDT est a l'inverse que la doctrine est fixée par le décret PPR de
2019 d’autant que le préambule du guide d'application du méme décret invite a 1'appliquer pour les
porter a connaissance et I'association a I'élaboration des documents d’urbanisme.

La mission note que l'interprétation donnée dans le guide juridique de l'association des maires de
France est correcte en ce qui concerne l'application du R111-2, mais rappelle que les documents
d’'urbanisme ne peuvent retarder davantage leur mise en compatibilité avec le PGRI compte-tenu de
leurs obligations réglementaires. L’association des maires de France devrait étre associée a des ateliers
de vulgarisation sur le PGRI 2 car le statu quo (rejet du PGRI 2) n’est pas tenable, maintenant que le
PGRI 2 est formellement approuvé.

Recommandation 2. (aux DREAL Occitanie et DREAL de bassin Rhéne Méditerranée) Organiser
des ateliers de vulgarisation sur le PGRI 2022-2027, en liaison avec la DDTM et en partenariat
avec l'association des maires de France.

2.4 Le retard pris en matiére de prise en compte du risque
inondation s’accumule

Les services de I'Etat de I'ex région Languedoc Roussillon ont développé depuis 2003 des guides
régionaux?3, précisant les principes généraux d’élaboration des PPRI, assez proches des dispositions
développées ensuite dans les décrets PPRI et déclinées dans le PGRI.

Sous couvert d’une « spécificité » des Pyrénées Orientales (cf. section 1.2), ces doctrines n’ont pas été
appliquées dans le département, tant par les élus dans la conception de leurs documents d’urbanisme,
que par les services de I'Etat qui ne les ont pas intégrées dans leur action, pérennisant ainsi les
principes existants relativement permissifs.

Par ailleurs, la doctrine de juin 2003 ouvrait la voie a des exceptions pour les communes « entierement
inondables »14, avec la notion de « périmetre de fin d’'urbanisation » qui doit permettre aux collectivités
de répondre aux besoins d’habitat ou de services dans un secteur urbanisé :

« Les communes dont le territoire est entiérement concerné par des zones inondables se trouvent dans la
difficile situation de fin d’urbanisation ; cependant pour répondre aux besoins d’habitat, d’emploi, de
services dans un secteur urbanisé, le zonage pourra étre exceptionnellement adapté, mais seulement
apres avoir approfondi avec les élus communaux, les possibilités alternatives d’urbanisation le bilan entre
bénéfices attendus et I'accroissement de la vulnérabilité des biens et personnes qui en résulteraient.
Dans la majorité des cas, la sagesse aménera a retenir les possibilités de développement intercommunal
qui assureront, dans des conditions de sécurité acceptables, le maintien des activités et des conditions de
vie des habitants. »

Ces exceptions ont été surutilisées dans les Pyrénées Orientales, en opposition au caractére
exceptionnel mis en avant par le guide, plusieurs communes de la plaine du Roussillon se trouvant dans
cette situation.

Tout ceci a contribué a mettre en ceuvre dans ce département une politique de prévention du risque
inondation insuffisante au regard des standards attendus.

13 Juin 2003 et Novembre 2012

14 Le texte complet du guide régional est disponible sous https://www.occitanie.developpement-
durable.gouv.fr/IMG/pdf/Guide_Regional PPR_cle58748c-1.pdf
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Les évolutions apportées par le décret PPRI de juillet 2019 ont ainsi été percues de facon brutale par
les acteurs du territoire, I’écart avec les pratiques existantes étant d’autant plus importantes.
Notamment, la notion de zone urbanisée ne peut étre entendue qu’au sens de « déja urbanisée » alors
que les documents d’urbanisme en vigueur y englobent les zones « a urbaniser ».

Cette perception est accentuée par le fait que I'Etat a entrepris tardivement la mise a jour des PPRI,
malgré leur caractere permissif par rapport a la doctrine Languedoc Roussillon de juin 2003 et leur
incompatibilité avec le PGRI 2015. Le travail pour rattraper ce retard est conséquent. La DDTM a initié
depuis 4 ans la révision ou I'élaboration de 54 PPRI sur la Plaine du Roussillon, correspondant au TRI
Perpignan-Saint-Cyprien. Les premiéres applications anticipées (Saint-Cyprien et Barcares)
interviendront en 2022, le programme sur l’ensemble du territoire conduisant a I'approbation
progressive des PPRI entre 2024 et 2026.

Ce travail doit constituer une priorité pour la DDTM. La direction a engagé une réorientation de ses
moyens sur le domaine en diminuant ses interventions sur les avis ponctuels en matiere d’application
du sol pour concentrer ses efforts sur la révision du PPRI. Elle doit poursuivre dans cette voie,
notamment pour garantir une restitution des études par les prestataires dans le respect des
calendriers établis. Les moyens humains engagés par la DDTM, avec le renfort récent d’'un agent de
catégorie A dans le cadre de la réserve régionale d’emploi, semblent quantitativement adaptés pour
faire face au travail restant a produire, sous réserve d'un pilotage efficace de ces moyens et des priorités.

L’approche par bassin versant constitue également un axe de travail permettant d’optimiser le travail
et de gagner du temps. L’initiative prise sur le bassin versant de 1’Agly, consistant a partager avec le
syndicat mixte la maitrise d’ouvrage des études d’aléa semble également de nature a favoriser une
appropriation par les collectivités des résultats et ainsi du document final, par la constitution d’'une
référence partagée. Méme si tout n’a pas fonctionné idéalement dans le contexte perturbé de la
pandémie, cette expérience mérite d’étre renouvelée sil’occasion se présente.

Recommandation 3. (DDTM) Prioriser la production des cartes d’aléas des PPRI a I'échelle des
bassins versants, a partir des études d’aléas menées par les cabinets experts qui doivent
strictement respecter les calendriers établis.

2.5 La qualification de I'aléa dans la plaine du Roussillon

Un autre point contribue a augmenter 1’écart entre les pratiques locales et les résultats attendus en
matieére de prévention du risque inondation : I'introduction par le décret 2019 de la prise en compte
de la dynamique de crue dans la qualification du niveau d’aléa. Celle-ci est déterminée par la
combinaison de l'intensité de la vitesse d’écoulement de 'eau et la 