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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 