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L’ESSENTIEL

Sous l'impulsion de Gérard Larcher, Président du Sénat, la
commission des finances et la commission de ’aménagement du territoire
et du développement durable ont mené une mission de contrdle conjointe
sur les violentes inondations survenues en France en 2023 et au début de
I’année 2024.

Les huit mois de travaux (plus de 35 auditions, 3 déplacements et 1
consultation en ligne) ont nourri 'expertise des rapporteurs, Jean-Francois
Rapin et Jean-Yves Roux, qui ont pu dresser un état des lieux des politiques
de prévention des inondations et de gestion de crise et d"aprés-crise, sans
omettre d’appréhender la diversité des territoires, de la montagne a la plaine
et des villes au monde rural.

[ Conjultation des élus locaux \

Les rapporteurs ont recueilli le
témoignage d'élus communaux et
intercommunaux sur les difficultés . cconieee s

quils rencontrent en matiére de
prévention des inondations et de gestion
de crise a travers une consultation en
ligne, réalisée sur une base volontaire.
Les répondants sont majoritairement
issus de la ruralité et représentatifs de
la quasi-totalité  des régions

métropolitaines. 1135 répondants /

communes

g moins

de 1000 habitants

communes rurales




I. 2023-2024 : DES INONDATIONS DRAMATIQUES, QUI S'INSCRIVENT
DANS UNE TENDANCE DE LONG TERME

A.PREMIER RISQUE NATUREL EN FRANCE, LES INONDATIONS
RECOUVRENT DES PHENOMENES DIFFERENCIES SELON LES TERRITOIRES

Plusieurs types d’aléas inondation
touchent le territoire francais (débordement de
cours d’eau - crue de plaine ou crue torrentielle

Les inondations sont
responsables de

de montagne -, submersion  marine,
ruissellement et remontée de nappe phréatique).
Méme si les causes sont avant tout E[I%

météorologiques, les aléas inondations peuvent
étre aggravés par des facteurs humains
(artificialisation des sols, destruction d’espaces
naturels, mauvaise gestion des cours d’eau...). _..de la sinistralité liée aux

Le risque inondation est prépondérant catastrophes naturelles

en France: plus d’un habitant sur quatre est (1982-2023)
exposé aux débordements de cours d’eau et/ou
aux submersions marines.

B. INONDATIONS 2023 ET DEBUT D’ANNEE 2024: DES EVENEMENTS
D’ENVERGURE AUX CONSEQUENCES DRAMATIQUES

A partir de mi-octobre 2023, une succession continue et inédite de
passages pluvieux a entrainé des inondations dans de nombreux territoires.
De mi-octobre a mi-novembre 2023, le record de cumul mensuel de pluie
national, atteint en 1988, a ainsi été battu. Ces précipitations intenses et
prolongées ont généré des crues exceptionnelles.

a3%

P . . ...des départements ont été ...d’euros de dégats aux
...déceés liés aux inondations . ;i . .
en France entre touchés par des inondations biens assurables, dans les
entre novembre 2023 et seuls départements du Nord

novembre 2023 et juin 2024. juin 2024. et du Pas-de-Calais.



C.LE CHANGEMENT CLIMATIQUE AMPLIFIERA LA FREQUENCE DES
INONDATIONS ET SUBMERSIONS MARINES

Les conséquences concretes du changement climatique sur les
inondations et les submersions marines s’observent déja sur la période
récente. Il est établi que 1'évolution du climat a conduit a une hausse globale
de la pluviométrie en France métropolitaine, et la fréquence des inondations
par ruissellement a progressé sur l'ensemble du pays. Concernant les
inondations par débordement, 1’évolution est principalement visible au nord
et au nord-ouest de la France.

Pour l'avenir, il existe un consensus scientifique sur le fait que
I’augmentation des températures ainsi que 1’élévation du niveau de la mer
conduira a une hausse de la fréquence des inondations et des submersions
marines. Sur l'ensemble du territoire francais, la sinistralité relative aux
inondations pourrait connaitre une progression située entre 6 % et 19 % a
I"horizon 2050. L’évolution de la sinistralité relative aux submersions marines
serait encore plus marquée : la hausse se situerait entre 75 % a 91 % par
rapport au climat actuel.

II. PREVENTION DES INONDATIONS: POUR UNE POLITIQUE
EFFICACE, SOLIDAIRE ET ADAPTEE A CHAQUE TERRITOIRE

A. DIFFUSER LA CULTURE DU RISQUE POUR REDUIRE LA VULNERABILITE
DES TERRITOIRES

Levier de prévention des inondations pourtant essentiel, la

connaissance des risques et des modes d’action a développer face a eux
demeure insuffisante dans notre pays.

"0‘ En outre, si
BEIy N B[I% i linformation mise a
0 ,' Q‘ disposition du public s’est

"l]" largement renforcée ces

derniéres décennies, son

...des Frangais ...des appropriation souleve
résidant dans une zone meétropolitains . [ .
. . . . certaines difficultés (« perte
exposée aux inondations considérent que les B . T
ne s’y sentent pas exposés  Francais ne sont pas assez de mémoire » favorisée par la
sensibilisés a la mobilité des populations et
) prévention et la gestion caractére anxiogéne de
Source : Etude des catastrophes ’s .
. . I'information pouvant
« les Francais et les risques S  Sond .
environnementaux » (MTE, oource:oondige  engendrer une forme de déni
IFOP réalisé par ’AFPCNT,
2023) notamment).
mars 2023


https://www.statistiques.developpement-durable.gouv.fr/media/6910/download?inline
https://www.statistiques.developpement-durable.gouv.fr/media/6910/download?inline
https://afpcnt.org/wp-content/uploads/sites/6/2023/04/Etudes-IFOP.pdf
https://afpcnt.org/wp-content/uploads/sites/6/2023/04/Etudes-IFOP.pdf
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Dans ce contexte, les rapporteurs encouragent les actions de
commémoration des inondations passées, les partages d’expérience, les
campagnes d’information nationales et locales intégrant la diversité des
aléas inondation et les comportements a adopter face a eux et les exercices de
mise en situation. IIs recommandent également de mettre 1'accent sur les
actions de formation destinées aux élus locaux et aux fonctionnaires
(recommandation n° 10).

B. SIMPLIFIER LA GESTION DES COURS D’EAU

Le bon état d’un cours d’eau est un facteur de réduction de la gravité des
crues. Or, les régles encadrant l'entretien des cours d’eau s’avérent
particulierement difficiles a appréhender, compte tenu de la diversité des
procédures applicables.

Entretien Autres Période de
courant opérations crue
Qo “?JEE?ESSQI?}H © défﬁglr‘lign?ém Q@ Travaux
'l | . dr
0L - A 2 ; = = d'urgence pour
SO o2 SO0 [ -

o dfemba_mles ne 8% | retrg:lt | faire cesser un
 m nécessitantpas  w @ d'embacles 8T danger grave
o ‘“E" 'intervention ‘FE’_ 5 nécessitant o "1‘;.’_ ot immediat
a d'un engin - = lintervention o
£  dansle cours ST dunengin z
© d'eau, etc. @ © dans le cours o
2 o d'eau etc. 2
@ 3 ]

[} w
o 0 0
T =

Selon les témoignages recueillis, ce maquis réglementaire conduit
certains élus locaux a l'inaction, par crainte de commettre une infraction a
la police de I'’eau et de faire 1’objet de poursuites judiciaires.

De méme, la longueur des procédures administratives préalables
nuit souvent a une intervention rapide dans les cours d’eau, notamment pour
retirer des embacles de maniére préventive.

Face a ces constats, les rapporteurs préconisent, d'une part, la
conduite d'un travail de pédagogie par les services de 1'Etat pour clarifier,
aupres des acteurs locaux, la distinction entre les différents régimes
juridiques applicables aux interventions dans les cours d’eau et, d’autre part,
I'instauration d’une procédure accélérée d’instruction de ces demandes
d’intervention (recommandation n° 1).
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C. INSTAURER UNE SOLIDARITE AMONT/AVAL DANS LE FINANCEMENT
DE LA GEMAPI

La loi n° 2014-58 du
27 janvier 2014 de  modernisation
. de l'action publique territoriale et
. d’affirmation  des  métropoles
(Maptam) a attribué aux EPCI, a
fiscalité propre, une nouvelle
un rendement inférieur  compétence dite  « Gestion des
410 euros par habitant milieux aquatiques et de la
prévention des  inondations »
Source : Consultation des élus locaux (Gemapi). La taxe dite « Gemapi »,
facultative et plafonnée a 40 euros

par habitant, a été mise en place afin de financer cette compétence.

des répondants
déclarent en percevoir

75%

Malheureusement, cette taxe n’est pas un instrument a la hauteur
des enjeux pour les collectivités, non seulement au regard des montants
insuffisants pour la prévention des inondations, mais aussi de 1’objectif
d’assurer une véritable solidarité financiére entre les EPCI.

Le transfert des digues domaniales de 1'Etat aux EPCI, engagé depuis
2024, n’a pas fait I’objet d'un accompagnement suffisant de la part de 1'Etat, et
le cotit des travaux a réaliser est trop élevé pour de nombreux EPCI par
rapport aux recettes de la taxe Gemapi. Cette difficulté est amplifiée par la

mauvaise connaissance du réseau des digues domaniales.

Les intercommunalités qui sont les plus exposées aux inondations
ne sont pas nécessairement celles qui doivent réaliser en priorité les travaux
de prévention. Cette problématique est cruciale dans les zones de montagne,
ou la taille et le potentiel fiscal des communes tendent a diminuer a mesure
que l'on progresse en altitude. En revanche, des métropoles situées en aval
disposent d'un potentiel fiscal trés prometteur, et peuvent également
bénéficier de recettes significatives de taxe Gemapi, alors qu’elles n’ont pas de

travaux majeurs a réaliser et qu’elles bénéficient des travaux réalisés en
amont.

Les rapporteurs ont constaté que les communes les plus exposées aux
risques jugent qu’elles subissent une « double peine ».

Pour les rapporteurs, la mise en place d'un fonds de péréquation est
la solution la plus juste pour aider les collectivités territoriales a faire face aux
dépenses requises pour la prévention des inondations (recommandation
n° 3). Le transfert de la compétence aux régions ou aux départements n’a pas
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été retenu, car l'intercommunalité demeure 1'échelle pertinente pour la
maitrise d’ouvrage.

D. ASSURER LA RESILIENCE DES TERRITOIRES FACE AU RISQUE
D’INTENSIFICATION DES INONDATIONS

Face a la multiplication des phénomenes d’inondation, les
rapporteurs appellent a simplifier les actions de prévention mises en ceuvre

par les collectivités territoriales, a mieux maitriser 1'urbanisation en zone
inondable et a y adapter les modes de construction.

e Les programmes
d’actions de prévention des
inondations (PAPI), congus pour

230, W des répondants estiment leur  gtrycturer la gestion des risques

glaboration trop complexe  §’inondations au niveau local, se

heurtent a de trop nombreuses

lourdeurs administratives. Les

729, B des répondants estiment leur rapporteurs recommandent de

MISe en ceuvre trop complexe  simplifier cet outil et d’accélérer sa

mise en ceuvre, en réduisant les

délais administratifs, en

accompagnant mieux les collectivités territoriales et en créant un guichet
unique pour faciliter les démarches.

Source - Consultation des élus locaux

e La couverture du territoire par les plans de
prévention des inondations (PPRi) - qui constituent
un outil essentiel pour réduire la vulnérabilité des
personnes et des biens face aux inondations - a 5%
incontestablement progressé : il s’agit désormais de
parachever cette couverture et de mieux prendre en
compte les effets du changement climatique dans ces
outils (recommandation n° 6).

e Face aux conséquences du changement
climatique, le recours a des techniques de
construction et d’aménagement résilientes en zone
inondable est indispensable pour « apprendre a vivre
avec le risque » (recommandation n° 8).
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III. MIEUX GERER LES INONDATIONS : RENFORCER LES MOYENS DES
POUVOIRS PUBLICS FACE A LA CRISE

A. MIEUX OUTILLER L’ETAT ET LES ELUS LOCAUX DANS L'URGENCE DE LA
CRISE

Le systeme de prévision des inondations a prouvé son efficacité lors
des inondations de 2023 et 2024, mais doit monter en puissance face aux défis
climatiques. Pour mieux anticiper les crises futures, il est primordial
d’étendre la couverture de Vigicrues a l’ensemble du territoire d’ici 2030, tout
en renforcant la notoriété de Vigicrues Flash aupres des élus et en
redéployant les moyens de Météo France (recommandation n® 11).

Face aux inondations sans précédent, spécifiquement dans le Nord et
le Pas-de-Calais, les services de secours ont en outre été confrontés a leurs
limites, nécessitant l’intervention de renforts européens. Le manque
d’équipements de pompage lourds et de capacités héliportées a révélé
I'impératif d’un renforcement capacitaire (recommandation n° 12).

Enfin, les élus municipaux
ont joué un role clé durant les
inondations de 2023-2024, en
apportant une réponse efficace aux
besoins de la population. La qualité

des plans communaux  de /’ﬁ:‘

sauvegarde (PCS) qui organisent, 72%

sous lautoriteé du maire’ la des répondants indiquent que
préparation et la réponse lors de leur commune n'est FHSIEOUVERTE
situations de crise, et celle des plans

intercommunaux de sauvegarde Source : Consultation des €lus locaux

(PICS), qui organisent la

mutualisation entre communes, ont influé sur le niveau de réponse a la crise.
Les rapporteurs préconisent donc un accompagnement renforcé des
communes dans leur démarche d’élaboration des PCS et une systématisation
des PICS dans les territoires olt une telle démarche est adaptée
(recommandations n° 13 et 14).

B. NE PLUS FAIRE DE LA GESTION DE L’APRES-CRISE L’ANGLE MORT DE
LA LUTTE CONTRE LES INONDATIONS

L’accomplissement des démarches associées aux catastrophes
naturelles est trés contraignant, particulierement pour les petites communes.
Celles-ci ne disposent en général pas d'un personnel formé en nombre
suffisant pour répondre a 'urgence de 1'aprés-crise, et elles ont rarement les
compétences en ingénierie adéquates pour évaluer les dégats et les risques
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persistants. Il n’est donc pas exagéré de dire que la « crise » peut s’étendre
sur des mois, voire des années aprés la survenue de la catastrophe naturelle.

Les rapporteurs proposent ainsi l'instauration d’un mécanisme de
solidarité entre EPCI permettant d’apporter un appui technique et
administratif aux collectivités sinistrées, surtout en zone rurale, ainsi que la
mise en place d'un guichet unique au niveau préfectoral pour faciliter les
demandes d’aides financiéres (recommandation n° 15).

Une avance de trésorerie au profit des collectivités territoriales
ayant subi des inondations doit étre instituée. Il ne s’agit pas de s’en tenir a
mobiliser une branche d’un autre prét, ou a un dispositif confidentiel, mais
bien de créer un nouveau prét ad hoc, accompagné d'une campagne de
communication (recommandation n° 16).

S’agissant des travaux a réaliser sur les ouvrages endommagés dans
les cours d’eau au lendemain de la crise, les élus locaux déplorent une
dichotomie administrative trop forte entre les travaux d'urgence
temporaires - sans procédure administrative préalable - et les travaux
structurants de reconstruction, soumis a la procédure de droit commun qui
peut s’avérer longue. Ils préconisent d’instaurer une procédure
d’instruction accélérée des travaux de réparation pour favoriser une
reconstruction a la fois plus rapide et plus résiliente en cas de nouvelle
inondation (recommandation n° 17).

IV. ADAPTER L’INDEMNISATION ET LA RECONSTRUCTION A LA
REALITE DES TERRITOIRES

A. POUR UNE MEILLEURE PROTECTION DES ASSURES

Au cours de leurs travaux de controle, les rapporteurs ont pu
constater a de nombreuses reprises que les habitants sinistrés, chefs
d’entreprises et élus locaux regrettent que les indemnités d’assurances
arrivent trop tardivement, et craignent a terme d’étre ostracisés par les
assureurs. Le processus indemnitaire peut en effet s’étaler sur plusieurs mois,
voire plusieurs années pour les cas les plus complexes, alors que les personnes
sinistrées ont un besoin urgent de toucher ces fonds. La longueur des délais
d’indemnisation s’explique surtout par la durée des expertises d’assurance.
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Répartition par péril de la sinistralité au sein du régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles entre 1982 et 2021
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Source : Caisse centrale de réassurance

Les travaux conduits par les rapporteurs montrent que le refus
d’assurance en raison de 1’exposition aux inondations reste encore marginal
aujourd’hui en France métropolitaine. En revanche, au cours des
déplacements, des personnes sinistrées ont témoigné de leurs difficultés a
renégocier leurs contrats d’assurance, la réalisation du sinistre les ayant en
effet placées dans une position délicate vis-a-vis de leur assureur : ces assurés
savent qu'au regard de leur exposition aux risques, trouver un nouveau
contrat d’assurance, s’ils rompaient le contrat actuel, serait plus complexe.

Le Bureau central de tarification (BCT)! peut imposer a la compagnie
d’assurance la souscription du contrat demandé, mais sa compétence est
limitée aux cas de refus pour cause d’exposition aux catastrophes naturelles.
Les rapporteurs proposent donc d’étendre la compétence de cette autorité
administrative a la renégociation des contrats d’assurance (recommandation
n° 18).

B. MIEUX RECONSTRUIRE APRES UNE INONDATION

Les rapporteurs ont constaté que des personnes sinistrées ont
régulierement été contraintes d’utiliser leurs primes d’assurance pour
effectuer des reconstructions a l'identique, alors méme que le bien
endommagé aurait pu étre amélioré, que ce soit au niveau de la prévention
des risques naturels ou de I'efficacité énergétique.

Pourtant, il n’existe pas de principe général d’obligation de
reconstruction a l'identique en droit. Cet état de fait découle d’une
interprétation trop stricte des dispositions du code des assurances et du code

1 Le Bureau central de tarification est une autorité administrative rattachée au ministere de
I"économie (articles L. 252-1 et suivants du code des assurances).
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de 'urbanisme, mais s’explique également par le fait que cette solution est
souvent la plus simple a mettre en ceuvre, a la fois en termes juridiques et
financiers. Par conséquent, l'indemnité d’assurance est presque
systématiquement utilisée pour une reconstruction a l'identique, ce qui
représente un véritable gachis. Les rapporteurs recommandent dés lors de
favoriser l'utilisation des indemnités d’assurance pour reconstruire de
maniere résiliente (recommandation n° 19).

D’une maniere générale, la période postérieure aux inondations est
particulierement propice pour renforcer la prévention des inondations
futures. Les rapporteurs préconisent ainsi de généraliser, a terme,
I'expérimentation « Mieux reconstruire apres inondation » (Mirapi), dont

1"échéance est prévue en 2026 (recommandation n° 20).
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Synthese des recommandations de la mission d’information

Recommandation n°1: Clarifier la distinction entre les régimes juridiques
applicables aux interventions dans les cours d’eau et instaurer une procédure d’instruction
accélérée de ces demandes d’intervention.

Recommandation n° 2 : Adapter les moyens de VNF pour assurer le bon état de ses
ouvrages hydrauliques et lui permettre d’appuyer les collectivités dans leurs missions de
protection des populations face aux inondations.

Recommandation n° 3 : Instaurer un fonds de péréquation de la taxe Gemapi.

Recommandation n°®4: Renforcer les moyens dédiés a l'accompagnement des
collectivités territoriales, notamment par le Cerema, dans la modélisation des aléas
inondation et I'élaboration de stratégies de prévention et clarifier localement, sous I'égide
des préfets, la répartition des responsabilités en matiére de gestion du risque d’inondation
par ruissellement.

Recommandation n°® 5 : Accélérer et simplifier I"élaboration et la mise en ceuvre des

PAPL

Recommandation n® 6 : Achever I'approbation des PPRi et PPRL déja prescrits d”ici

2027.

Recommandation n° 7 : Encourager le développement de solutions de prévention
des inondations fondées sur la nature.

Recommandation n° 8 : Adapter les méthodes d’aménagement et de construction
dans les zones exposées aux inondations.

Recommandation n® 9 : Adapter le fonds Barnier pour favoriser les travaux de
prévention individuelle face aux inondations.

Recommandation n° 10 : Poursuivre le développement de la culture du risque a
travers des outils de diffusion touchant I’ensemble des acteurs et des formations a destination
des élus locaux et fonctionnaires territoriaux.

Recommandation n°® 11 : Adapter les moyens humains et financiers du Schapi et de
Météo-France dédiés a la prévision des inondations.

Recommandation n°® 12 : Adapter la sécurité civile au déréglement climatique, en
augmentant notamment les capacités de pompage lourd.

Recommandation n°13: Renforcer lefficacité de la gestion de crise, en
accompagnant notamment les élus locaux dans I'élaboration de PCS adaptés.

Recommandation n® 14 : Renforcer la coordination intercommunale dans la gestion
de crise, en systématisant 1’élaboration de PICS.

Recommandation n° 15 : Soutenir les EPCI dans la gestion de 'apres crise par
l'instauration d’un mécanisme de solidarité entre collectivités et la mise en place d’un guichet
unique.

Recommandation n° 16 : Instituer une avance de trésorerie a taux bonifié pour les
réparations d’urgence des collectivités territoriales.




-18 -

Recommandation n° 17 : Soutenir les collectivités territoriales sinistrées dans une
démarche de reconstruction résiliente, a travers un appui financier et technique et
I'instauration d’une procédure d’instruction accélérée pour les travaux structurants de

réparation sur les cours d’eau.

Recommandation n° 18 : Etendre la compétence du Bureau central de tarification a
la renégociation des contrats d’assurance.

Recommandation n® 19 : Permettre une utilisation des indemnités d’assurance pour
reconstruire de manieére résiliente.

Recommandation n® 20 : Pérenniser et généraliser le dispositif « Mirapi », au terme
de I'expérimentation en 2026.

La liste détaillée des recommandations figure en annexe du rapport d'information
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I. INONDATIONS SURVENUES EN2023 ET AU DEBUT DE
L’ANNEE2024: DES EVENEMENTS DRAMATIQUES QUI
S’INSCRIVENT DANS UNE TENDANCE DE LONG TERME

A. PREMIER RISQUE NATUREL EN FRANCE, LES INONDATIONS
RECOUVRENT DES PHENOMENES DIFFERENCIES SELON LES
TERRITOIRES

1. Les inondations en France: des facteurs communs, mais une
pluralité de phénomenes selon les territoires

a) Une multiplicité d’aléas, principalement liés aux intempéries

L’inondation est un phénoméne de submersion, rapide ou lente,
d’une zone habituellement hors d’eau, qui prend sa source dans des
précipitations soutenues et/ou durables, présentant généralement un
caractere saisonnier. Ainsi que I'a rappelé Météo-France dans ses réponses au
questionnaire des rapporteurs, « les inondations de grande ampleur résultent
généralement de pluies intenses persistantes. Le danger est amplifié I’hiver, lorsqu’il
y a peu d’évaporation et que les sols sont saturés d’eau. La fonte du manteau neigeux
contribue aussi d élever le niveau des rivieres. L'eau de pluie ruisselle vers les rivieres,
trop rapidement pour s’écouler ensuite, et celles-ci sortent de leur lit. »

Sur le territoire francais, on distingue plusieurs types d’aléas
« inondation ».

Premier type d’inondation, le débordement de cours d’eau constitue
le phénoméne d’inondation le plus fréquent en France. Une crue importante
peut amener un cours d’eau a sortir de son lit et a inonder les terres a
proximité. On en distingue deux types :

- la crue de plaine (plus prévisible et moins brutale que la crue de
montagne), lors de laquelle 'eau monte lentement, sur plusieurs jours ou
semaines, mais peut inonder la plaine pendant une longue période. Ce
phénomene survient surtout de l’automne au printemps, compte tenu de
I'effet cumulé des pluies et de la faible évapotranspiration®. Ce type de crue
touche une grande partie du territoire. Il a notamment frappé les bassins de la
Seine et de la Loire en mai et juin 2016, occasionnant des dégats a hauteur de
plus d"un milliard d’euros ;

- la crue de montagne, généralement éclair ou torrentielle, qui se
caractérise par son caractére soudain et trés violent.

Les crues éclair sont fréquentes dans le sud de la France, elles se
produisent généralement lorsque de fortes précipitations stagnent sur une
petite superficie en peu de temps, sur une zone de relief. Les «crues

I L’évapotranspiration désigne le processus par lequel 'eau liquide terrestre est renvoyée dans
I'atmosphere environnant sous forme gazeuse.
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cévenoles » en sont emblématiques : il s’agit d’un phénomeéne méditerranéen
lié a de tres fortes pluies orageuses se produisant dans les Cévennes (relief
du Gard, de la Lozere et de I’Ardéche) au début de 1’automne, lorsque l'air
chaud et humide qui remonte de la Méditerranée vient rencontrer 1’air froid
d’altitude au niveau des reliefs de I’arriére-pays. La sécheresse estivale limite
la capacité d’absorption des sols et favorise le ruissellement de 1’eau.

La crue torrentielle - aussi désignée « lave torrentielle » - constitue
un phénomene particulierement destructeur et spécifique aux zones de
montagne : du fait de la pente et du débit, le torrent se charge en matériaux
solides (blocs rocheux et arbres etc.). Des matériaux peuvent ainsi s’accumuler
et former des embAcles ot ’eau s’accumule, favorisant des débordements ou
des vagues en cas de rupture et induisant d’importants dégats en aval. S'il
peut sée produire toute 'année du fait de précipitations intenses, d’orages ou
de la fonte des neiges, ce phénomeéne est plus fréquent a 1’automne. Le
caractere dévastateur des crues torrentielles a été rappelé lors de la tempéte
Alex, en octobre 2020, qui a causé un tres lourd bilan humain et matériel avec
18 déces et plus d’un milliard d’euros de dommages dans les vallées de la
Roya et de la Vésubie (Alpes-Maritimes).

Dégats occasionnés par les crues torrentielles a Saint-Martin-Vésubie
(photo n° 1) et dans la vallée de la Roya (photo n° 2) survenues lors de la
tempéte Alex de 2020

s

e SR

Sources : photo n° 1, Caisse centrale de réassurance ; photo n° 2, Cerema

Deuxieme type d’inondation, la submersion marine touche une
grande partie du littoral frangais en raison de ses coOtes basses. Les
submersions se produisent en présence de conditions météorologiques et
marégraphiques particuliéres : elles sont favorisées en période de pleine mer,
en particulier si les coefficients de marée sont élevés, lorsque survient une
tempéte induisant une chute de la pression atmosphérique (qui produit une
élévation temporaire du niveau de la mer) et des vents forts. Ce phénomene
avait violemment frappé le littoral atlantique en 2010 lors de la tempéte
Xynthia, causant 47 morts (dont 29 dans la seule commune de La
Faute-sur-mer), des centaines d’évacuations et plus de 2,5 milliards d’euros
de dégats.


https://catastrophes-naturelles.ccr.fr/-/002120_inondationsalpesmaritimesoctobre2020
https://www.cerema.fr/fr/actualites/apres-vallee-roya-se-reconstruit-retour-accompagnement-du
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Photographies aériennes de La-Faute-sur-Mer apres le passage de la
tempéte Xynthia en 2010

Source : Ouest France

Troisieme type d’inondation, I'inondation par ruissellement, qui est
liée a la topographie des sols et a leur imperméabilité. Le ruissellement des
eaux de surface liées aux précipitations peut alors inonder des secteurs entiers,
en zone dense comme en zone peu dense. Le centre européen de prévention
des inondations (Cepri)! définit ce phénomene comme « un ensemble de
phénomeénes aux contours flous ». Il précise que « si une part de ’eau de pluie qui
tombe au sol s’infiltre dans le sol, une partie peut rester en surface si la capacité du
sol a infiltrer est dépassée. La répartition entre ces deux devenirs de l’eau (infiltrée,
ruisselée) sur les territoires dépend de la nature des sols et de la pluie (durée,
intensité) ».

Quatrieme type d’inondation, la remontée de nappe phréatique : une
pluviométrie importante, conjuguée a un niveau de stockage des eaux déja
élevé dans la nappe phréatique, peut conduire a un affleurement de la nappe
créant des inondations a la surface. Les remontées de nappe phréatique ont
une cinétique lente : I'infiltration de 1'’eau prend du temps, et une fois que la
nappe devient affleurante, les délais de retour a la normale peuvent également
s’avérer tres longs.

Enfin, I'inondation causée par une rupture d’ouvrage (digue, barrage,
etc.), qui se caractérise par une montée brutale de 1'’eau pouvant s’apparenter
a une vague de tsunami, a l'instar de la rupture du barrage de Malpasset
survenue en 1959 dans le Var, causant la mort ou la disparition de centaines
de personnes.

T Source : Cepri, « Les inondations par ruissellement : suivez le guide ! », septembre 2022.



https://cepri.net/wp-content/uploads/2022/09/guide-pratique-ruissellement-CEPRI.pdf
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Typologie des aléas inondation rencontrés en France
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Source : site internet de Eaufrance — Service public de l'information sur l'eau

Ainsi que le souligne le ministere de la transition écologique et de la
cohésion des territoires, ces différents phénomenes sont susceptibles
d’intervenir simultanément et d’interagir : a titre d’exemple, le ruissellement
et la submersion marine peuvent contribuer au débordement d’un cours
d’eau, un débordement de cours d’eau peut contribuer a causer une remontée
de nappe phréatique et inversement, une rupture d’ouvrage peut causer ou
aggraver un débordement de cours d’eau ou une submersion marine, tout


https://www.eaufrance.fr/
https://www.ecologie.gouv.fr/generalites-sur-risque-inondation-en-france
https://www.ecologie.gouv.fr/generalites-sur-risque-inondation-en-france
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comme un débordement de cours d’eau d’un niveau dépassant le niveau de
protection de I'ouvrage peut causer sa rupture partielle ou totale.

Ces aléas inondation touchent a la fois la France métropolitaine et
les outre-mer, ou ils présentent des spécificités.

Les phénoménes d’inondation en outre-mer

Comme le souligne le rapport d’information du Sénat n° 688 (2017-2018) du
24 juillet 2018 sur les risques naturels en outre-mer, les territoires d’outre-mer sont
particulierement vulnérables face aux risques naturels, car ils se caractérisent par :

- leur caractere exigu et insulaire, a I’exception de la Guyane ;

-une situation de multi-insularité pour plusieurs de ces territoires
(Saint-Pierre-et-Miquelon et la Guadeloupe dans 1’océan Atlantique, Mayotte dans
I'océan Indien, les trois collectivités du Pacifique avec le cas particulier de la
Polynésie frangaise, archipel étendu sur une surface supérieure a celle de I'Europe) ;

- un éloignement vis-a-vis de I’hexagone et des pays voisins ;

- une forte densité démographique et la concentration des populations et
activités sur les zones littorales ;

-la persistance d’un habitat informel et précaire, comme en Guyane, a
Mayotte ou a Saint-Martin.

Ces territoires sont en outre exposés a une multiplicité d’aléas naturels, parmi
lesquels plusieurs aléas inondation.

S’agissant de 1’Atlantique, Saint-Pierre-et-Miquelon connait des conditions
météorologiques extrémes en hiver avec des vents forts, des marées importantes et
des tempétes pouvant occasionner un risque de submersion. Le risque tsunami!?
existe également, comme l’a montré l'effondrement des Grands Bancs de
Terre-Neuve en 1929.

En Guyane, les inondations surviennent principalement au cours de la saison des
pluies, soit de janvier a juin. Dans les villes et sur le littoral, les pluies intenses,
conjuguées aux marées réduisent les écoulements vers la mer et peuvent entrainer
des inondations rapides par débordement de cours d’eau (2 a 3 jours). A I'intérieur
des terres, le long des fleuves Maroni et Oyapock, les précipitations occasionnent des
débordements, avec un délai de retour a la normale plus lent. La Guyane est
également exposée aux inondations par ruissellement et aux submersions.

Dans les Antilles (Guadeloupe, Martinique, Saint-Martin et Saint-Barthélemy), les
inondations peuvent survenir toute I’année, de manieére relativement localisée et
difficile a anticiper. Les ondes tropicales qui peuvent survenir de mai a novembre
sont susceptibles d’induire d’importantes pluies sur de courtes durées et des
inondations, comme ce ft le cas en 2022. Des tsunamis (liés a des séismes ou a des
glissements de terrain sous-marins) peuvent également toucher le littoral.

T Le tsunami constitue un risque cotier spécifique, généralement lié au risque sismique, qui n’est pas
traité par le présent rapport.



https://www.senat.fr/rap/r17-688-1/r17-688-11.pdf
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Ensuite, s’agissant de 1'océan indien, a la Réunion, les inondations surviennent
surtout au cours de la saison des pluies, entre décembre et avril et essentiellement
sur les zones littorales (submersions et débordements de cours d’eau). La région est
soumise a des inondations de forte intensité, du fait des épisodes cycloniques qui
peuvent frapper l'ile et de son relief important. Le risque de tsunami est également
présent.

Mayotte est également sujette aux risques de cyclones et tout particulierement
exposée aux submersions marines, aux phénomenes de ruissellement ainsi qu’aux
débordements de cours d’eau. Elle est également exposée aux risques de tsunamis.

Enfin, dans le Pacifique, la Nouvelle-Calédonie est exposée aux risques littoraux
(tsunami et submersions marines) ainsi qu’a plusieurs aléas liés aux débordements
de cours d’eau, compte tenu de son important réseau hydrographique. Les
événements tropicaux et la topographie du territoire peuvent induire des
phénomenes de crues éclair.

Les iles qui composent la Polynésie francaise sont exposées aux risques littoraux
(tsunamis et submersions marines) ainsi qu’aux crues torrentielles qui peuvent étre
induites par des conditions météorologiques extrémes liées aux cyclones.

Enfin, les iles Wallis et Futuna sont également trés exposées aux tsunamis et aux
risques cycloniques, de novembre a avril, qui peuvent induire d’importantes
vagues de submersion et des débordements de cours d’eau.

Source : Site internet du Ministére de la transition écologique et rapport d’information du Sénat
n° 688 (2017-2018) du 24 juillet 2018 sur les risques naturels en outre-mer

b) Un aléa naturel conjugué a des facteurs humains aggravants

Au-dela des causes liées a la météorologie, a la topographie et a la
nature minéralogique des sols, les phénomeénes d’inondation peuvent étre
accentués par des facteurs humains.

D’une part, les modalités d’occupation des sols sont un facteur
déterminant dans la gravité des inondations.

L’artificialisation des sols peut accentuer les inondations, en
empéchant linfiltration des eaux de surface et en favorisant leur
ruissellement. Ainsi que l'a souligné 1"’Agence de 1’eau Seine-Normandie,
« l'imperméabilisation des sols en zone urbaine est un facteur de ruissellement
important et il y a un fort enjeu a désimpermeéabiliser partout oui c’est possible ».

De méme, la destruction ou la mauvaise gestion d’espaces naturels
intermédiaires entre les milieux terrestres et aquatiques (destruction de
végétation en bord de cours d’eau, de cordons dunaires, de zones humides, de
foréts littorales, etc.) et certaines pratiques sur des terres agricoles
(destruction de haies, tassement des sols etc.) et forestiéres (déforestation,
destruction de prairies, etc.) sont de nature a aggraver les risques
d’inondation et de submersion marine. L’Agence de I'’eau Seine-Normandie
indique en effet que « certains territoires ruraux manquent de prairies, de haies, de
ripisylves, de bois qui seraient de nature a fortement limiter les inondations par

débordement et par ruissellement ». L’institut national pour la recherche,



https://www.ecologie.gouv.fr/pluie-et-inondation-en-outre-mer
https://www.senat.fr/rap/r17-688-1/r17-688-11.pdf
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I’alimentation et I’'environnement (INRAE) a également mentionné le role que
peuvent jouer certaines pratiques conduisant a une imperméabilisation des
sols dans I'aggravation des phénomeénes d’inondation, tout en indiquant que
celui-ci n'est actuellement pas précisément quantifié. Cet acteur indique en
effet que « les conséquences des changements d’occupation des sols font I’objet de
spéculations plus que de recherches sérieuses » a ce stadel.

D’autre part, la gestion des cours d’eau peut influer sur les
phénomenes d’inondation.

Le manque d’entretien du lit d’un cours d’eau peut par exemple
causer la création d’embaicles, c’est-a-dire d’amoncellements de matériaux,
qui font obstacle a la circulation de l'eau. Ils peuvent favoriser les
débordements ou, lorsqu’ils cedent brutalement, créer des phénomenes de
vagues destructrices charriant des objets solides en aval.

De méme, certaines interventions ou opérations d’aménagement
conduisant a accélérer I’écoulement de 1’eau de la riviere peuvent rendre les
crues plus dangereuses. Cest le cas des opérations visant a rendre des cours
d’eau plus rectilignes ou encore des opérations de curage, comme 'ont
rappelé de nombreux acteurs entendus par les rapporteurs.

Comme 1'a par exemple indiqué I’Agence de I'eau Rhin-Meuse : « Ia
généralisation des travaux hydrauliques de curage et de recalibrage a montré ses
limites suite aux vastes programmes des années 1960-1980, en aggravant les
phénomenes de crues courantes dans les zones a enjeux (zones habitées), en asséchant
les secteurs agricoles en particulier au cours de la derniére décennie avec 1’accélération
du changement climatique, tout en dégradant durablement ['état écologique des cours
d’eau sur des linéaires considérables ».

2. Plus du quart de la population est aujourd’hui exposé aux
inondations, premier risque naturel en France

a) Le risque inondations est prépondérant en France, tant en termes de
population exposée que de sinistralité

En matiere de prévention des risques naturels, la notion de risque
résulte de la rencontre entre un aléa, soit un phénomeéne naturel dangereux
(inondation, tempéte, incendie, avalanche, mouvement de terrain, etc.), et des
enjeux, c’est-a-dire des activités (habitations, activités économiques, etc.). Le
risque inondations doit donc étre appréhendé par la conjonction entre les
différents phénomenes d’inondation qui affectent le territoire et la présence
humaine (population, habitations, infrastructures, activités économiques
etc.).

Compte tenu des enjeux qui y sont exposés, le risque inondations est
le premier risque naturel en France: selon la direction générale de la

T Source : réponses de 'INRAE au questionnaire écrit des rapporteurs.
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prévention des risques (DGPR), 18,5 millions de personnes! - soit plus d'un
habitant sur quatre - sont en effet exposées aux inondations par
débordement de cours d’eau et/ ou par submersion marine. En outre, plus de
9 millions d’emplois sont exposés aux débordements de cours d’eau, un
chiffre qui s’éleve a plus de 850 000 pour les submersions marines?.

Au total, la DGPR estime qu’environ 85 % des communes francaises
(soit 30 000 communes environ) ont au moins un concitoyen résidant en
zone inondable au regard des enveloppes approchées des inondations
potentielles (EAIP) débordement de cours d’eau et/ ou submersion marine.

Les graphiques ci-dessous présentent la répartition de la population
résidant dans les EAIP débordement de cours d’eau et submersion marine par
région, en 2019.

REPARTITION DE LA POPULATION RESIDANT DANS L'EAIP PAR DEBORDEMENT
DE COURS D'EAU PAR REGION EN 2019

En %

le-de-France
Alrvergne-Rhine-Alpes
Hauts.de-Franca
Provence-Alpes-Cote d Azur
Grand Est

Occitanie
Mouvalle-Aguitaing
Sourgogne-Franche-Comitd
Normandis

Cantre-Val de Loie

Pays de la Loke

La Réunion

Bretagne

Mayotls

Guadsloups

Corss

Guyans

Martinique

0 -] 10 15 20

Note de lecture : 19,5 % de la population francaise résidant dans I’EAIP par débordement de
cours d’eau habite en région Ile-de-France.

1 Ces chiffres correspondent au nombre de personnes résidant au sein des enveloppes approchées des
inondations potentielles (EAIP) élaborées dans le cadre de la directive « Inondation » de 2007, qui a
pour objet de définir un cadre pour I’évaluation et la gestion des risques d’inondation. Il est a noter
que ces enveloppes permettent d’identifier une borne supérieure de personnes qui pourraient
potentiellement étre exposées aux inondations, sans tenir compte de leur vulnérabilité face au risque.
2 Source : site internet du MTE.


https://www.ecologie.gouv.fr/generalites-sur-risque-inondation-en-france
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REPARTITION PAR REGION DE LA POPULATION RESIDANT DANS L'EAIP
PAR SUBMERSION MARINE EN 2019

En%

Hauts-de-France
Nouvele-Aquitains
Pays de la Loire
Normandie
Occitanie
Provence-Alpes-Cote d Azur
Bretagne

Mayotte
Guadeloupe
Guyane

La Réunion
Martinique

Corse

T T T T T 1

0 5 10 15 20 25 0

Note de lecture : 28,2 % de la population francaise résidant dans I’'EAIP par submersion
marine habite en région Hauts-de-France.

Sources : DGPR et CETE Meéditerranée, EAIP 2011 ; Insee 2019 ; Cerema 2023 ; Traitements
SDES 2023

Environ 18 millions d’habitants et 10,5 millions de logements
seraient exposés aux risques de débordement de cours d’eau en France, au
regard de 1'EAIP concerné. Parmi eux, 300000 personnes résident en
outre-mer.

S’agissant des submersions marines, environ 1,5 million d’habitants
sont exposés a ce risque en France et 1,3 million de logements, au regard de
I"EAIP concerné. Selon le site internet « notre-environnement » mis en place
par le Gouvernement, 67 % des personnes exposées aux submersions
marines résident dans une commune littorale métropolitaine et 6 % dans
une commune littorale ultramarine. Les 27 % restants habitent dans une
commune d’estuaire, en particulier au niveau de la Gironde, de la Loire et de
la Seine. 13 % de la population du littoral est exposé aux submersions
marines, soit un habitant sur huit du littoral francais.


https://www.notre-environnement.gouv.fr/themes/risques/article/les-inondations
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Zones potentiellement exposées
a l’aléa submersion marine en France

H EAIP submersion
marine

Note : EAIP : enveloppes approchées
des inondations potentielles

(Guadeloupe Martinique |~ Guyane |La Réunion

v N

Source : MEDDE/DGPR et CETE Méditerranée, EAIP 2011 ; IGN,
BD TOPO® 3.0. Traitements : SDES, 2022

En revanche, il existe peu de données permettant d’évaluer avec
précision I'exposition de la population francaise aux risques d’inondation par
ruissellement et par remontée de nappe phréatique.

A la différence des débordements de cours d’eau et submersions
marines, le risque d’inondation par ruissellement semble plus diffus que le
débordement de cours d’eau. Il peut toucher des zones urbaines denses, mais
également des zones rurales ou agricoles. Il concerne I’ensemble du territoire,
y compris des zones éloignées des cours d’eau. Selon les estimations du Cepri,
175 000 habitants seraient touchés en moyenne chaque année par 1’aléa
ruissellement en France et environ 1,2 million de maisons individuelles de
plain-pied y seraient exposées!. A titre d’illustration, I'fle-de-France est trés
exposée a ce risque. Selon des données publiées par |’ Institut Paris Région
en 2023, toutes les communes franciliennes sont potentiellement exposées au
risque d’inondation par ruissellement. En outre, entre 1982 et 2021, 88 % des
évenements ayant donné lieu a un arrété constatant 1’état de catastrophe
naturelle pour inondation sur ce territoire pourraient étre rattachés a des
phénomeénes de ruissellement.

T Source : Cepri, « Les inondations par ruissellement : suivez le guide ! », septembre 2022.


https://www.institutparisregion.fr/environnement/risques-naturels-et-technologiques/chroniques-crues-et-inondations/inondations-par-ruissellement-un-risque-sous-estime/
https://cepri.net/wp-content/uploads/2022/09/guide-pratique-ruissellement-CEPRI.pdf
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S’agissant des remontées de nappe phréatique, on estime qu’un tiers
du territoire hexagonal est exposé a ce risque, la zone la plus concernée étant
le bassin Artois-Picardie (Nord, Pas-de-Calais, Somme et une partie des
départements de 1’Aisne et de I’Oise).1

Compte tenu des nombreux enjeux exposés aux inondations sur le
territoire francais, ce risque naturel est également le premier en termes de
dommages occasionnés : selon la caisse centrale de réassurance (CCR)?2, entre
1982 et 2023, les inondations ont représenté environ 50 % de la sinistralité
liée aux catastrophes naturelles3 (hors automobile), devant la sécheresse
(42 %). Si sur les dix derniéres années la sécheresse est devenue la principale
cause de sinistralité (52 % de la sinistralité hors automobile), notamment du
fait de la croissance du risque de retrait-gonflement des argiles, les
inondations demeurent un risque prépondérant (32 % de la sinistralité hors
automobile) sur le territoire national. France Assureurs indique que la
sinistralité inondation s’est élevée a 20,5 milliards d’euros (en euros
constants 2023) sur la période 2000-2019* ; sur cette période, |’aléa submersion
marine ne représente qu'une part minoritaire de la sinistralité (plus de
1 milliard d’euros, dont 1 milliard lié a la tempéte Xynthia).

b) Les dynamiques démographiques a l’ceuvre sur le littoral conduisent a une
accentuation des risques sur ces territoires

L’urbanisation croissante des zones exposées aux aléas inondation
constitue un facteur d’aggravation du risque. Ainsi que I'a rappelé I'INRAE,
« le principal facteur d’aggravation du risque inondations est la poursuite de
"urbanisation des zones inondables, et I’'augmentation de la population dans les zones
a fort aléa de crue. » Les dynamiques démographiques a I’ceuvre dans les zones
littorales illustrent cette problématique.

Selon les chiffres du MTE?, le littoral francais a gagné 2,8 millions de
résidents permanents entre 1962 et 2021, soit une hausse annuelle de 0,7 %
(+ 0,6 % sur le territoire métropolitain et + 1,1 % dans les départements et
régions d’outre-mer). Cette croissance démographique est principalement
liée a un dynamisme du solde migratoire pour le littoral métropolitain et a
celui du solde naturel dans les outre-mer.

Ces tendances ont été confirmées dans la période récente malgré des
divergences selon les territoires (cf. graphique ci-apres), notamment entre les
Hauts-de-France et la Normandie (dont la population décroit) et des régions
comme la Corse, I'Occitanie, les Pays de la Loire et la Nouvelle-Aquitaine ot
elle augmente de fagon dynamique.

I Source : site internet « notre-environnement ».

2 Source : CCR, « Les catastrophes naturelles en France : bilan 1982-2003 », juin 2024.

3 Pour rappel, la sinistralité désigne le rapport entre le montant total des sinistres indemnisés par les
assureurs et le montant des primes d’assurance encaissées.

4 Source : réponses de France Assureurs au questionnaire écrit des rapporteurs.

5 Source : Datalab, « Les chiffres clés de la mer et du littoral, édition 2024 ».



https://www.notre-environnement.gouv.fr/themes/risques/article/les-inondations
https://catastrophes-naturelles.ccr.fr/documents/148935/368920/BILAN_CAT_NAT_DIGITAL_05.06.2024.pdf/2a28e49e-a238-2753-1614-ca4f2a0a5145?t=1717598473067
https://www.statistiques.developpement-durable.gouv.fr/edition-numerique/chiffres-cles-mer-littoral-2024/pdf/chiffres-cles-de-la-mer-et-du-littoral.pdf

-30 -

Taux d’accroissement annuel moyen du nombre de logements, d’habitants, du
solde naturel et du solde migratoire des territoires littoraux entre 2014 et
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Source : Revue « Population & Avenir », n® 767, mars-avril 2024 (page 7)

2,0%

Ces dynamiques engendrent une hausse tendancielle de la densité
des territoires littoraux depuis plusieurs décennies, en particulier sur la
facade méditerranéenne (+ 0,9 % entre 1962 et 2016) et dans les outre-mer
(+ 1,2 %, hors Mayotte, sur la méme période).

Evolution de la densité de population

par facade maritime métropolitaine
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Source : site internet « notre-environnement.gouv.fr »


https://www.notre-environnement.gouv.fr/themes/biodiversite/les-milieux-littoraux-et-marins-ressources/article/mer-et-littoral-1
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Evolution de la densité de population dans les départements ultramarins
(hors Mayotte)

== Guadeloupe == Martinique Guyane == La Réunion — Littoral ultramarin

+0,5%

+1,2%

1 962 968 1975 1982 1990 1999 2006 201 2070¢

Source : site internet « notre-environnement.gouv.fr »

Au total, au 1¢r janvier 2021, la densité de la population (résidents
permanents) des communes littorales est estimée a 281 habitants par km?en
France métropolitaine, soit un chiffre 2,4 fois plus élevé que la densité
moyenne (119 hab/km?). Les communes littorales d’outre-mer, a 1'exception
de la Guyane (6 hab/km?), sont également caractérisées par une densité tres
élevée, en particulier en Martinique et a La Réunion (plus de 350 hab/km?)1.

Ces évolutions sont lourdes d’enjeux pour la prévention des risques
et de diffusion de la culture du risque dans ces territoires.

B. 2023-2024: UNE SERIE D’INONDATIONS D’ENVERGURE AUX
CONSEQUENCES DRAMATIQUES

1. A partir de mi-octobre 2023, une succession continue et inédite
de passages pluvieux a entrainé des inondations dans de
nombreux territoires

A la fin de I'année 2023 et au début de 1’année 2024, la France a été
frappée par des inondations qui paraissent atypiques, tant par I’étendue des
territoires touchés que par leur temporalité.

a) Inondations 2023-2024 : une succession discontinue d’événements a la
temporalité hors norme, liés a des phénomenes pluvieux remarquables

Selon la Fédération nationale des sapeurs-pompiers de France
(FNSPF), les inondations survenues en 2023 et au début de 'année 2024 se
caractérisent par une « temporalité hors norme », avec une succession

1 Source : Datalab, « Les chiffres clés de la mer et du littoral, édition 2024 ».



https://www.notre-environnement.gouv.fr/themes/biodiversite/les-milieux-littoraux-et-marins-ressources/article/mer-et-littoral-1
https://www.statistiques.developpement-durable.gouv.fr/edition-numerique/chiffres-cles-mer-littoral-2024/pdf/chiffres-cles-de-la-mer-et-du-littoral.pdf
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discontinue d’inondations dans certains territoires pendant plus de 6 mois, de
novembre 2023 au printemps 2024. Ces événements sont liés a un phénomene
météorologique particulier, ayant entrainé des précipitations conséquentes.

Entre mi-octobre et mi-novembre 2023, le Nord et 'Ouest de la France
sont en effet traversés par un «rail» de dépression venu de l'océan
Atlantique : la différence bien marquée des températures entre les hautes
latitudes et les régions subtropicales a formé un « couloir » pour les
perturbations pluvieuses, formées au large et amenées en France par le
« courant-jet », un courant d’air de I’ Atlantique Nord allant d’Ouest en Est.

Le «rail » de dépression de 1’automne 2023

AIR FROID

COURANTD'ALTITUDEJETSTREAY,

. )
Tonnuy D #0084 0

AIRCHAUD

METEO FRANCE

Source : Météo-France

L’épisode de perturbations débute mi-octobre puis s’intensifie avec la
tempéte Ciaran, passée en France les 1¢r et 2 novembre 2023 et accompagnée
de précipitations hors normes, suivies des tempétes Domingos (les 4 et
5 novembre 2023) et Frederico (le 16 novembre 2023).

N

De mi-octobre a mi-novembre 2023, il pleut en France sans
discontinuer pendant 32 jours. Avec un cumul moyen de précipitations de
237,4 mm entre le 18 octobre et le 16 novembre, le record de cumul mensuel
de pluie national, atteint en 1988, est battul. Dans les Hauts-de-France, les
cumuls de pluie en novembre ont dépassé 500 mm, soit I’équivalent de 6 mois
de précipitations habituellement.

1 Météo-France, Bilan climatique de 'automne 2023.



https://meteofrance.fr/sites/meteofrance.fr/files/files/editorial/Bilan_definitif_automne_2023.pdf
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Température et pluviométrie en automne par année (1959 a 2023)
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Source : Météo-France

Ces précipitations intenses et prolongées ont généré des crues
exceptionnelles, d’abord en Bretagne puis en Nouvelle-Aquitaine, en Corse,
dans les Hauts-de-France et en Auvergne-Rhone-Alpes.

Dans le Nord et le Pas-de-Calais, les inondations ont débuté le
6 novembre 2023 et se sont poursuivies tout au long du mois de novembre,
par ruissellement, par remontée de nappes phréatiques et surtout par
débordement de cours d’eau, dans le cadre de crues répétées. Ces crues ont,
pour certains cours d’eau, atteint des niveaux historiques : pour 1’Aa par
exemple, la période de retour de la crue! a été estimée a 200 ans, pour la Liane,
la Hem et la Canche, elle a été a minima de 100 ans. Dans le Pas-de-Calais
comme dans le Nord, le cumul de pluies sur le mois de novembre a été plus
de 2 fois supérieur a la normale. La Vigilance rouge pour pluie-inondation,
normalement réservée aux pluies torrentielles de montagne, a ainsi pour la
premiere fois été déclenchée par Météo-France pour le Pas-de-Calais.

T La période de retour d’une crue est la durée moyenne au cours de laquelle, statistiquement, un
événement de méme intensité se produit.
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Périodes de retour des crues de novembre 2023
dans le Nord et le Pas-de-Calais
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Source : Mission d’appui au préfet de la région des Hauts-de-France pour renforcer la résilience des
territoires touchés par des inondations

Apreés une accalmie en décembre 2023, les débits des cours d’eau sont
repartis a la hausse dans ces deux départements début janvier 2024 en raison
des précipitations, dans un contexte ot le niveau des cours d’eau dépassait le
niveau de saison et de saturation des sols, occasionnant de nouveaux
débordements.

Si le Nord et le Pas-de-Calais ont été fortement touchés par ces
phénomeénes météorologiques, le reste du territoire francais n'a pas été
épargne.

En Charente et en Charente-Maritime, les précipitations ont
également été anormalement fortes. Le cumul de précipitations entre octobre
et décembre 2023 a atteint un niveau record en Charente et il a été 1,8 fois
supérieur a la normale de saison en Charente-Maritime. Dans ce contexte, la
riviere de la Charente a connu plusieurs crues entre les mois d’octobre 2023 et
d’avril 2024, touchant fortement la ville de Saintes.

Dans les Alpes du Sud, les départements des
Alpes-de-Haute-Provence et des Hautes-Alpes ont subi une succession de
plusieurs événements de précipitations intenses. Entre les 20 et 24 octobre,
I"épisode méditerranéen associé a la dépression Aline a apporté de fortes
pluies notamment sur les massifs du Champsaur, du Valgaudemar et du
Dévoluy avec des cumuls de 100 a 130 mm en cing jours. Si la région est restée
a l'écart des perturbations du mois de novembre, un épisode pluvieux
marquant, associé a un redoux entrainant une fonte nivale et 'abaissement de
la limite pluie-neige, ont favorisé la survenue d’inondations et coulées de boue
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dans les Hautes-Alpes entre le 30 novembre apres-midi et la nuit du 1¢r au
2 décembre 2023.

En mars 2024, les intempéries liées a la tempéte Monica ont entrainé
a l'échelle nationale un nouvel épisode d’inondations: du 8 au 10 mars,
44 départements étaient classés en vigilance jaune en raison des intempéries,
dont 34 départements en vigilance crues.

Les inondations se sont ensuite poursuivies dans certains territoires,
en raison d'un printemps météorologique (mars, avril, mai)
2024 particuliérement pluvieux: le printemps 2024 se classe ainsi au
4¢me rang des printemps les plus pluvieux depuis 1959, avec des précipitations
excédentaires par rapport aux moyennes de saison sur la plus grande partie
du territoirel.

b) Une catastrophe naturelle d'une étendue géographique également inédite

La crise de 2023-2024 apparait également atypique en raison de la
grande étendue des territoires touchés. Au 1¢r juin 2024, des communes ont
été reconnues en état de catastrophe naturelle en raison des inondations
survenues depuis novembre 2023 dans 54 départements de France
métropolitaine et d’outre-mer, soit 53 % des départements.

Au total, 'ensemble des régions de la France hexagonale, ainsi que la
Corse et La Réunion, ont été touchées, dans des proportions différentes, par
des inondations entre le 1¢r novembre 2023 et le 1¢* juin 2024.

1 Météo-France, Bilan climatique du printemps 2024.



https://meteofrance.fr/sites/meteofrance.fr/files/files/editorial/Bilan%20du%20printemps%202024.pdf
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Nombre de départements dont au moins une commune a été reconnue en état de
catastrophe naturelle par phénoméne d’'inondations,
du 1¢r novembre 2023 au 1¢* juin 2024

Nombre de départements dont au moins
Phénomeéne naturel une commune a été reconnue en état de
catastrophe naturelle

Inondations et coulées de boue 51 départements?

Inondations par choc mécanique des

9 départements?
vagues

Inondations par remontée de nappes

. 3 départements?®
phréatiques p

TOTAL 54 départements*

La région Hauts-de-France est la plus fortement touchée:
370 communes ont été reconnues en état de catastrophes naturelles dans les
départements du Pas-de-Calais, du Nord et, plus marginalement, de la
Somme. Parmi elles, 145 communes ont été a la fois reconnues en état de
catastrophe naturelle pour l'épisode de novembre 2023 et pour celui de
janvier 2024. S’agissant du Nord et du Pas-de-Calais, cette situation s’explique
en partie par la vulnérabilité de ces territoires face au risque d’inondation, qui
tient a leurs caractéristiques physiques.

1 Les départements concernés sont I’Ain, I’Aisne, les Alpes-de-Haute-Provence, les Hautes-Alpes, les
Alpes-Maritimes, I’Ardéche, les Ardennes, le Calvados, la Charente ; la Charente-Maritime, la Corse-
du-Sud, la Haute-Corse, la Cote-d’Or, la Dordogne, le Doubs, le Gard, le Gers, la Gironde, I'Indre,
I'Indre-et-Loire, 'lsere, le Loir-et-Cher, la Loire-Atlantique, le Lot-et-Garonne, la Manche, la
Meurthe-et-Moselle, la Moselle, la Niévre, le Nord, I’Oise, le Pas-de-Calais, les Pyrénées-Atlantiques,
le Bas-Rhin, le Haut-Rhin, la Sadne-et-Loire, la Savoie, la Haute-Savoie, la Seine-Maritime, la Seine-
et-Marne, les Deux-Sévres, la Somme, le Tarn, le Var, le Vaucluse, la Vendée, la Vienne, la Haute-
Vienne, les Vosges, I"Yonne, le Val-d’Oise et La Réunion.

2 Les départements concernés sont les Bouches-du-Rhone, la Charente-Maritime, la Corse-du-Sud, la
Gironde, les Landes, la Loire-Atlantique, le Morbihan, la Vendée et La Réunion.

3 Les départements concernés sont la Charente, le Nord et le Pas-de-Calais.

4 Certains départements ont été concernés par plusieurs phénomenes.
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Le Nord et le Pas-de-Calais : un territoire historiquement vulnérable au
risque inondations

L’exposition au risque inondations est particulierement forte dans les
départements du Nord et du Pas-de-Calais, qui comportent une zone de « polder »!
dit « polder de Flandre maritime » de 100 000 hectares située sous le niveau de la
mer, constituée sur I’ancien delta de I’Aa (zone de plaine maritime). Ce secteur, situé
entre Calais, Dunkerque et Saint-Omer, compte environ 450 000 habitants.

Pour assécher ce secteur, réguler le niveau des eaux de surfaces et évacuer
les excédents vers la mer, un réseau de 1 500 km de canaux, de fossés et d’ouvrages
appelé « wateringues » a été créé deés le Moyen-Age. Dans les années 1970, un vaste
programme de drainage a conduit a l'implantation de nombreuses stations de
pompage sur ce réseau.

TERRITOIRE DES WATERINGUES ET BASSINS VERSANTS

Dunkerque

Gravelines

Calais

Territoire des Wateringues - .
a l'aval de Watten Bassin versant

des collines de Flandres ~

L~

Bassin versant %
des collines de I'Artois ) Watten

Bassin versant

des marais Audomarois
Bassin versant

de la Hem

Bassin versant de I'Aa

Source : Mission d’appui au préfet de la région des Hauts-de-France pour renforcer la résilience des
territoires touchés par des inondations

Au sein du polder des wateringues, 1’écoulement des eaux douces a la mer
n’est possible que pendant la marée basse, lorsque le niveau de la mer est inférieur
au niveau d’eau dans les canaux: cet écoulement est dénommé « évacuation
gravitaire » et son efficacité dépend de I'amplitude des marées.

En pratique, a marée haute, les portes a la mer sont fermées afin que 'eau
n’envahisse pas les terres. Les eaux douces arrivant de 'amont ainsi que les eaux
pluviales sont stockées dans le réseau de canaux. A marée basse, les portes a la mer
(qui se situent dans les ports de Calais, Gravelines et Dunkerque) sont ouvertes pour
évacuer les eaux qui se sont accumulées dans les canaux. Lorsqu’a marée haute, les
pluies engendrent un apport d’eau ne pouvant pas étre stocké dans les canaux sans
provoquer de débordements et donc d’inondations, les stations de pompage
permettent d’évacuer les eaux excédentaires a la mer.

Les inondations de 2023-2024 ont montré les limites de ce systeme de
régulation en cas de précipitations exceptionnelles.

1 Un polder est une étendue artificielle de terre gagnée sur la mer.
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La partie Sud de la France n’a également pas été épargnée par des
inondations, méme si leur ampleur a été plus modérée. Dans les Alpes du
Sud, dans les Hautes-Alpes et les Alpes-de-Haute-Provence, les fortes pluies
survenues entre le 30 novembre et le 2 décembre 2023, associées a un redoux
entrainant une fonte des neiges, ont favorisé la survenue des crues intenses,
notamment sur la Durance, s’apparentant a des épisodes cévenols et
entrainant inondations et coulées de boues. Dans ces deux départements,
plusieurs dizaines de communes ont été déclarées en état de catastrophe
naturelle pour les événements survenus début décembre. Les 13 et
14 mai 2024, les rapporteurs ont constaté 1"étendue considérable des dégats
causés par ces crues, en se rendant dans plusieurs de ces communes des
Alpes-de-Haute-Provence (Barcelonnette, La Condamine-Chéatelard,
Uvernet-Fours, Enchastrayes) et des Hautes-Alpes (Guillestre et Risoul).

L’épisode d’inondations survenu en2023et au début de
I’année 2024 apparait ainsi inédit, a la fois dans sa temporalité et dans son
étendue. L’année 2023 a été marquée par 81 épisodes de vigilance crues
orange ou rouge, le nombre le plus élevé depuis la création de ce systeme de
vigilance par Météo-France en 2001. Sur le seul dernier trimestre 2023, la
vigilance orange ou rouge crues a été activée pendant 49 jours, ce qui constitue
la aussi un record.

2. Un bilan humain, social, sanitaire et matériel conséquent sur les
territoires touchés, qui doit étre évalué sur la durée

a) Un bilan humain lourd, avec des conséquences de long terme

Entre le mois d’octobre 2023 et celui d’avril 2024, les inondations qui
ont frappé la France ont causé la mort de treize personnes, dont neuf en France
métropolitaine et quatre en outre-mer. Les rapporteurs déplorent ce lourd
bilan humain et tiennent a exprimer leur solidarité avec les victimes.

La répartition géographique de ces victimes en France métropolitaine
présente un paradoxe : aucun déces n’a été recensé dans les départements du
Nord et du Pas-de-Calais, alors méme que ces territoires ont été les plus
touchés par les inondations.

A l'inverse, les victimes de France métropolitaine sont concentrées
géographiquement en zone de montagne, a une exception pres, et
spécifiquement dans 1'arc méditerranéen, a savoir des territoires ou les
inondations ont pourtant été moins spectaculaires dans leur ampleur. Huit
des neuf déces dus aux inondations de 2023 et 2024 en France métropolitaine
ont ainsi eu lieu dans cet arc, en Ardeche (1 déces), dans le Gard (6 déces) et
dans I'Hérault (1 déces), durant des épisodes cévenols de crue torrentielle liés
a la tempéte Monica de mars 2024. Le seul déces survenu hors de l'arc
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méditerranéen a eu lieu en février 2024 et faisant suite a un épisode de crue
dans le département des Deux-Sevres!.

Cette répartition géographique des victimes est cohérente avec celle
historiquement observée pour ce type de phénomenes : a 'exception de la
tempéte Xynthia (phénomene de submersion marine), les inondations des
quinze dernieres années ayant causé plus de 10 morts sont concentrées dans
I’arc méditerranéen et liées a des crues torrentielles de montagne. De 2013 a
2022, 113 des 146 déces liés aux inondations en France ont eu lieu dans ce
périmetre géographique?, caractérisé par des crues soudaines et violentes.

Les quatre déces survenus en outre-mer ont eu lieu sur 1’ile de La
Réunion en janvier 2024, durant un épisode de crue torrentielle lié & de fortes
pluies.

Nombre de victimes recensées par épisode d’inondation de 2010 a 2022

Année | Type de phénoméne Evénement No.ml.)re de
victimes
Inondation par Tempéte Xynthia sur le littoral atlantique en
2010 ) . P R . 53
submersion marine février-mars 2010, en particulier en Vendée
2010 Crue torrentielle Inondations de juin 2010 dans le Var 25
2015 Crue torrentielle Inondatlon.s . d’octobre 2015 dans les 20
Alpes-Maritimes
2018 Crue torrentielle Inondations d’octobre 2018 dans 1’Aude 14
2020 Crue torrenticlle Tempéte -élex d’octobre 2010 dans  les 18
Alpes-Maritimes

La faiblesse relative du nombre de victimes

Source : rapport IGA — IGEDD, 2023

(13 déces), en

comparaison de celui constaté lors des cing principales inondations des
quinze derniéres  années (14 a53 morts, voir détails dans le
diagramme ci-apres), s’explique donc par la prévalence des inondations de
plaine, nettement moins meurtrieres que les crues de montagne.

T Bilan victimaire des inondations du 1¢ septembre 2023 au 30 juin 2024 transmis par la direction
générale de la sécurité civile et de la gestion de crise.
2 Rapport IGA - IGEDD, 2023, Circonstances des déces dus aux inondations.



https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/circonstances-des-deces-dus-aux-inondations-a3807.html
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Nombre annuel de déces et de disparitions dus aux inondations en France
de 1973 a 2018, en fonction du type d’inondations

90
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10

1973 1978 1983 1988 1993 1998 2003 2008 2013 2018

Sériel Série2 Série3 MW Séried Série5

Seérie 1 : événements continentaux de I'arc méditerranéen causant chacun moins de 10 décés / disparitions
Seérie 2 : événements continentaux hors arc méditerranéen causant chacun moins de 10 décés / disparitions
Seérie 3 : événements continentaux de I'arc méditerranéen causant chacun 10 décés / disparitions ou plus
Seérie 4 : événements continentaux hors arc méditerranéen causant chacun 10 décés / disparitions ou plus
Série 5 : événements cotiers

Source : rapport IGA — IGEDD, 2023

Au-dela du nombre de déces, un bilan sanitaire global des
inondations survenues en 2023 et au début de 'année 2024 reste a ce stade
difficile a évaluer.

Selon Santé publique France, «les inondations peuvent laisser des
séquelles a court et a long terme sur la santé psychosociale et mentale. » Ces séquelles
sont liées aux perturbations économiques et sociales qui surviennent dans la
vie des victimes d’inondations, qui sont de plusieurs ordres : dégradation
voire destruction de leurs biens personnels et de leur milieu de vie,
interruption plus ou moins longue de leur vie professionnelle, incertitude
financiere liée aux destructions matérielles subies... Surtout, apres avoir été
évacués et relogés, les sinistrés sont susceptibles de vivre plusieurs semaines
voire plusieurs mois hors de leur domicile, avec toutes les difficultés que cela
peut entrainer pour leur vie quotidienne.

Santé publique France souligne que les inondations peuvent accroitre
la prévalence de symptomes de stress post-traumatique, de dépression,
d’anxiété et d’idées suicidaires chez les personnes exposées. Cette
exposition favoriserait également la consommation excessive de drogue,
d’alcool ou de médicaments et diminuerait le sentiment de sécurité chez les
victimes.

Les inondations représentent donc un réel enjeu de santé publique,
qui tendra a s’accentuer avec le déréglement climatique, compte tenu de
I'augmentation de la fréquence et de l'intensité de ces événements. A ce
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titre, la FNSPF consideére que la charge opérationnelle exceptionnelle induite
par la gestion des inondations « génére un stress important de la part des
administrés et des autorités et est caractéristique d'un burn-out climatique. »

La santé physique des personnes sinistrées peut également étre
impactée par les inondations, selon Santé publique France. Le stress
constitue en effet un facteur de risque pour de nombreuses maladies (ulceres
duodénaux, arthrite, bronchites...), 'y compris cardiovasculaires
(hypertension artérielle). Un état de santé physique précaire préexistant peut
également étre aggravé par la situation. Les inondations sont aussi associées
a une incidence accrue de maladies d’origine hydrique. Enfin, les logements
inondés sont propices au développement de moisissures, de champignons et
de bactéries qui augmentent le risque de développer ou d’aggraver des
problémes cutanés, allergiques, oculaires, respiratoires ou gastro-intestinaux.

Une surveillance de I'impact sanitaire a court terme des inondations
survenues en 2023 et au début de 1’année 2024 a été mise en place dans le
département du Pas-de-Calais par 1’Agence régionale de santé (ARS)
Hauts-de-France, basée sur le dispositif SurSaUD (Surveillance sanitaire des
Urgences et des Déces). 11 s’agissait de détecter d’éventuelles augmentations
des recours aux soins d’urgence pour des pathologies cibles (gastro-entérites,
traumatismes, intoxications au monoxyde de carbone, hypothermies, troubles
anxieux et stress et passages toutes causes) et de décrire les événements de
santé aigus pouvant étre associés aux inondations. Aucune augmentation
inhabituelle et importante des recours aux soins d’urgence pour ces
regroupements syndromiques n’a été détectée a ce stade. Une légere
augmentation des recours aux urgences pour troubles anxieux a toutefois été
observée entre mi-novembre et mi-décembre, avec des effectifs qui restent tres
faibles.

Il convient de poursuivre cette surveillance a moyen terme, afin de
disposer d’une évaluation plus complete des conséquences sanitaires des
inondations, particuliérement dans le Nord et le Pas-de-Calais, qui sont les
territoires les plus touchés.

b) Un bilan matériel différencié selon les territoires

Les inondations de 2023 et 2024 ont causé des dommages aux biens
des particuliers, des entreprises et des administrations publiques (Etat et
collectivités territoriales). La répartition des dommages entre ces trois
catégories d’acteurs apparait cependant différenciée selon les territoires.

Dans les Hauts-de-France, le montant des dommages liés aux
inondations sur les biens assurables est évalué a 640 millions d’euros par la
Caisse centrale de réassurance (CCR). La majorité des dégats concerne le
premier épisode pluvieux : les intempéries de novembre 2023 ont entrainé
550 millions d’euros de dégats, celles de début 2024 ont aggravé les sinistres
déja présents pour un montant de 75 millions d’euros et causé de nouveaux
sinistres, pour un montant de 15 millions d’euros. Les dommages concernent
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le Pas-de-Calais (64 % du montant des dommages), le Nord (29 %) et, dans
une moindre mesure, la Somme (7 %).

Le cott des inondations de 2023 et de 2024 en termes de dommages
sur les biens assurables n’apparait pas inédit, malgré l'intensité et la
temporalité hors du commun de la crise. A titre de comparaison, les
inondations de la Seine de mai-juin 2016 avaient cotté, en euros de 2024,
1,4 milliard d’euros sur les biens assurables, soit deux fois plus, tandis que les
inondations consécutives a la tempéte Alex de 2020, dans les Alpes-Maritimes,
avaient causé 1 milliard d’euros de dommages sur les biens assurables.

Dans le Nord et le Pas-de-Calais, les particuliers ont été fortement
sinistrés : 33 037 sinistres de particuliers ont été recensés, pour un cotit moyen
par sinistre évalué entre 10000 et 11 000 euros. Une cinquantaine de
demandes d’information au titre du rachat de maisons par le fonds de
prévention des risques naturels majeurs (FPRNM) dit « fonds Barnier », qui
témoignent d’une volonté des habitants de quitter leur logement, ont été
formulées’.

Concernant les professionnels, 1 812 sinistres ont été recensés, avec un
cotit moyen cependant significativement plus élevé, de l'ordre de
69 000 euros. Au-dela des 400 entreprises touchées directement par les
inondations, celles-ci ont impacté 'activité d’environ un millier d’entreprises,
selon la Chambre de commerce et d"industrie (CCI) des Hauts-de-France. Les
pertes de fonds causées aux agriculteurs sont évaluées par la direction
générale de la performance économique et environnementale des entreprises
(DGPE)?2 a 12,7 millions d’euros.

Enfin, les dégats induits par les inondations sur les infrastructures
publiques représentent un cofit financier majeur, particuliérement pour les
collectivités territoriales. Concernant le patrimoine routier des départements,
les dégats sont estimés a 85 millions d’euros pour le Pas-de-Calais et a
15 millions d’euros pour les Hautes-Alpes3. Pour les seules inondations de
novembre 2023, le cotGt des dégats sur des biens non assurables des
collectivités sur I'ensemble de la France est évalué par la direction générale
des collectivités locales (DGCL) a 200 millions d’euros. Ces dégats concernent
également les ouvrages d’endiguement, en particulier dans les zones de
montagne ou la violence des crues torrentielles a causé de sérieux dommages.

Les rapporteurs ont constaté a cet égard I'ampleur des dégats causés
par les inondations lors de plusieurs déplacements, effectués dans le
Pas-de-Calais et dans les Alpes du Sud.

1 Mission d'appui au préfet de la région des Hauts-de-France pour renforcer la résilience des territoires
touchés par des inondations, IGA-IGEDD-CGAAER, mars 2024.

2 Mission d'appui au préfet de la région des Hauts-de-France pour renforcer la résilience des territoires
touchés par des inondations, IGA-IGEDD-CGAAER, mars 2024.

3 Source : réponses de I’Assemblée des départements de France (ADF) au questionnaire écrit des
rapporteurs.
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Déplacements des rapporteurs dans le cadre de la mission —
Focus sur les dégats causés par les inondations

Les rapporteurs ont effectué trois déplacements, dont deux dans le
Pas-de-Calais (les 5 mars et 17 mai2024) et un dans les Alpes du Sud
(Alpes-de-Haute-Provence et Hautes-Alpes, les 13 et 14 mai 2024). IIs ont veillé a
aller a la rencontre des différentes catégories d’acteurs touchés par les inondations,

particuliers, acteurs économiques et collectivités territoriales.

Le déplacement dans le Pas-de-Calais du 5 mars 2024 a notamment permis
aux rapporteurs d’échanger avec des chefs d’entreprise de la zone industrielle de la
Liane a Saint-Léonard dans I'agglomération de Boulogne, des habitants sinistrés de
la commune de Saint-Etienne-au-Mont et le maire de la commune de la Calotterie,
fortement touchée par les inondations.

Vue aérienne de la zone industrielle de la Liane (novembre 2023)

Source : communauté d’agglomération du Boulonnais

Le second déplacement dans le Pas-de-Calais du 17 mai 2024 a notamment
été 1'occasion de rencontrer des habitants de la rue Roger Salengro a Blendecques
(dont plusieurs maisons sont en passe d’étre rachetées par les pouvoirs publics pour
créer un bassin de rétention des eaux) ainsi que des représentants du monde
agricole.

Facade d’une maison sinistrée a Blendecques

Source : déplacement des rapporteurs du 17 mai 2024
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Enfin, lors du déplacement dans les Alpes les 13 et 14 mai 2024, les
rapporteurs ont pu mesurer I'ampleur des dégats causés par les crues torrentielles
de décembre 2023 sur les infrastructures publiques (routes, ponts et ouvrages
d’endiguement arrachés ou séveérement endommagés), mais également sur les
commerces avec toutes les conséquences qui s’y attachent pour certains acteurs
économiques, notamment s’agissant du magasin Intermarché de Guillestre
(Hautes-Alpes) dévasté par I’eau et la boue.

Echanges des rapporteurs avec le préfet des Alpes-des-Hautes-Provence

BT A N2

Source : déplacement des rapporteurs des 13 et 14 mai 2024

Digue endommagée par les inondations de 2023 a Uvernet-Fours
(Alpes-de-Haute-Provence)

Source : déplacement des rapporteurs des 13 et 14 mai 2024
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Pont d’urgence installé par 1’armée au niveau de la station de Risoul
(Hautes-Alpes), a la suite de I’arrachement de la route d’acces lors des
inondations de décembre 2023

Source : déplacement des rapporteurs des 13 et 14 mai 2024

Rencontre avec les gérants de I'Intermarché de Guillestre (Hautes-Alpes), sinistré
par les inondations de décembre 2023

Source : déplacement des rapporteurs des 13 et 14 mai 2024

Les rapporteurs ont pu constater, au cours de ces déplacements, les
conséquences inégales des dégats selon les territoires. Les inondations du
Nord de la France ont particulierement touché les habitations, tandis que,
dans I'arc méditerranéen, c’est le patrimoine des collectivités territoriales qui
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a subi le plus de dégats du fait des crues torrentielles (dommages aux
infrastructures, notamment aux ponts, aux routes et aux systémes
d’endiguement).

C.LE CHANGEMENT CLIMATIQUE AMPLIFIERA LE RISQUE
INONDATIONS

1. Une hausse de l'intensité des inondations sur la période récente
due en partie au changement climatique

Il n’est pas inutile de rappeler que le changement climatique n’est pas
seulement une perspective, mais que ses conséquences concrétes sur la
fréquence et I'intensité des catastrophes naturelles sont déja observées sur
la période récente, comme en témoignent les inondations et les submersions
marines.

Il est établi que I’évolution du climat a conduit a une hausse globale
de la pluviométrie en France métropolitaine. Une étude estime ainsi que la
survenance d'un événement équivalent aux précipitations du printemps
2016 est deux fois supérieure a la période industriellel. De maniere plus
spécifique, une autre étude évalue la probabilité d’atteindre un événement
centennal dans les Cévennes a 2,5 fois plus importante actuellement que
durant la période de 1971 a 20002.

La situation est toutefois contrastée sur le territoire métropolitain.
Sur les cinquante derniéres années, Météo-France constate une augmentation
des précipitations dans la moitié nord de la France, tandis que le sud connait
une légere diminution des pluies. L’augmentation au nord est plus marquée
I'hiver, tandis que la diminution au sud est surtout constatée 1'été. Par
exemple, on mesure a Boulogne-sur-Mer une augmentation des précipitations
hivernales de 50 % entre 1961 et 2017, tandis qu’a Nice, on constate une baisse
des précipitations estivales comprise entre 20 et 30 % sur la méme période.

I1 faut également relever que la confiance dans l'interprétation des
données est plus élevée pour les phénomenes d’augmentation de la
pluviométrie dans le nord que pour la stabilité ou la diminution des pluies
dans le sud.

1 Sjoukje et al., 2018, étude citée par le rapport annuel 2022 du Haut conseil pour le climat, « Dépasser
les constats, mettre en ceuvre les solutions », juin 2022.

2 Luu et al., 2018, étude citée par le rapport de la mission sur l’assurabilité des risques climatiques, «
Adapter le systéme assurantiel francais face a I'évolution des risques climatiques », Thierry
Langreney, Gonéri Le Cozannet, Myriam Mérad, décembre 2023.
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Evolution observée du cumul annuel des pluies
en France métropolitaine sur la période 1961-2014
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Source : réponses de Météo-France au questionnaire des rapporteurs

L’augmentation des pluies est liée a celle de la température, car une
atmosphére plus chaude peut transporter davantage de vapeur d’eau. Le
rapport annuel de 2022 du Haut Conseil pour le climat, qui s’appuie lui-méme
sur les travaux du Groupe d'experts intergouvernemental sur 1'évolution du
climat (GIEC), estime ainsi que pour chaque degré de réchauffement, les
couches basses de 'atmosphere peuvent transporter 7 % de vapeur d’eau
supplémentaire.

Des précipitations en moyenne plus élevées ne sont d’ailleurs pas
incompatibles avec la progression paralléle des épisodes de sécheresse, dans
la mesure ou la hausse de la pluviométrie se traduit d’abord par une
intensification des épisodes de pluies extrémes. Le rapport précédemment
cit¢ du Haut Conseil pour le climat indique ainsi que « Les records de
précipitations ont augmenté d’environ 20 % en 60ans dans la région
méditerranéenne frangaise », et plus généralement qu’« Une intensification des
pluies extrémes est observée a l’échelle de I’Europe de I’Ouest (avec une contribution
probable de l'influence humaine sur le climat), et dans le sud-est de la France. »' De
la méme facon, le Schapi rappelle que « Des pluies moins importantes en cumul
sur le sud peuvent néanmoins étre dévastatrices si elles se présentent plus souvent
sous forme d’évenements intenses. »2

1 Rapport annuel 2022 du Haut conseil pour le climat, « Dépasser les constats, mettre en ceuvre les
solutions », juin 2022.

2 Source : réponses du Service central d'hydrométéorologie et d'appui a la prévision des inondations
(Schapi) au questionnaire des rapporteurs.
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En ce qui concerne les tempétes, il n’est en revanche pas observé une
progression de leur nombre ni de leur intensité au cours de la période
récente, comme |’a rappelé Météo-France dans sa contribution aux travaux de
la mission d’information : « Contrairement a I’évolution d’autres phénomenes
météorologiques comme les vagues de chaleur, il n’existe pas de consensus scientifique
clair sur l'effet du changement climatique sur la fréquence ou l'intensité des tempétes
en France. On n’observe pas de tendance significative sur les évolutions passées
depuis plus de 40 ans. »1

Les 40 tempétes majeures en France métropolitaine
de 1980 au 2 novembre 2023

P Cara
Andre

Egon Carn

Surface nationale touchée (%)

o

0

Source : réponses de Météo-France au questionnaire des rapporteurs

Devant les rapporteurs toutefois, Météo-France a estimé que
I'hypothese d"une influence du climat sur I'intensité des tempétes ne devait
pas étre écartée. En effet, méme si le rail de dépression au sud a I'origine des
tempétes de 'automne et hiver derniers n’est pas causé par le changement
climatique - car il s’agit d'un phénomene climatique récurrent -, il demeure
en revanche possible que la hausse des températures ait aggravé leur intensité

sur la période récente, et que les tempétes soient encore plus violentes les
décennies a venir.

Concernant les cyclones en revanche - qui est une problématique
touchant spécifiquement l'outre-mer - il est établi que le changement
climatique a conduit a leur augmentation sur la période récente. En faisant
la synthése des études scientifiques disponibles sur la question, la commission
d’enquéte de I’Assemblée nationale sur la gestion des risques naturels majeurs
dans les territoires d’outre-mer de mai 2024 est arrivée a la méme conclusion :

T Source : réponses de Météo-France au questionnaire des rapporteurs.
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« le changement climatique est un facteur d’aggravation majeur des aléas de type
hydroclimatiques et marins (cyclones, inondations, submersion marine, vent,
pluviométrie, érosion) qui se traduit par une élévation des températures et du niveau
de la mer, et une recrudescence des phénomenes météorologiques extrémes. »1

Le dernier rapport du GIEC considere comme vraisemblable que la
proportion de cyclones de catégories 3 ou supérieure ait augmenté en
moyenne sur le monde lors des 40 dernieéres années. Pour les Antilles, le
modele « Arpege-climat » de Météo-France indique que les ouragans de
catégories 4 et 5 sont plus fréquents. Cette commission d’enquéte rapporte
également que «les pluies cycloniques devraient également étre amenées a
augmenter de 5 4 15 % du fait de 'augmentation de la température de I'air. »?

Dans 'océan indien, selon les résultats du projet « Building resilience
in the indien ocean » (BRIO), dont I'objectif est de construire des projections
climatiques dans la région : a 'horizon 2100, les précipitations pourraient
augmenter de 10a 20 % durant 1'été austral, avec une probabilité que la
fréquence des cyclones de catégorie 5 augmente. A linverse, l'activité
cyclonique  pourrait diminuer en Polynésie frangaise et en
Nouvelle-Calédonie. En revanche, les pluies intenses autour des cyclones
pourraient augmenter.

Le lien entre l'intensification des pluies et l'évolution de la
sinistralité des inondations et des submersions doit toutefois étre considéré
avec prudence.

En effet, malgré I’augmentation de la pluviométrie, la Caisse centrale
de réassurance (CCR) n’a pas constaté une augmentation significative de la
sinistralité inondations sur les vingt dernieres années : le cotit (en moyenne
annuelle) de celle-ci était de 943 millions d’euros en 2000, contre 979 millions
d’euros en 20233. D’apres la CCR, la totalité de cette progression s’explique
par les réformes du régime d'indemnisation des catastrophes naturelles. Il
en va globalement de méme pour la sinistralité provoquée par les submersions
marines, avec une tres légere augmentation due au climat (61 millions d’euros
en 2000 contre 63 millions d’euros en 2023).

Ces chiffres ne signifient aucunement qu’il n’y a pas de lien entre
les évolutions climatiques des dernieres décennies et les inondations ainsi
que les submersions marines. La stabilité de la sinistralité peut étre expliquée
par de nombreux autres facteurs, comme l'installation de protections (digues,

1 Rapport de la commission d’enquéte de I’Assemblée nationale sur la gestion des risques naturels
majeurs dans les territoires d’outre-mer, M. Mansour Kamardine (Président), M. Guillaume Vuilletet
(Rapporteur), 27 mai 2024.

2 Rapport de la commission d’enquéte de I’Assemblée nationale sur la gestion des risques naturels
majeurs dans les territoires d’outre-mer, M. Mansour Kamardine (Président), M. Guillaume Vuilletet
(Rapporteur), 27 mai 2024.

3 Il ne s’agit pas de la sinistralité inondations constatée en 2000 et 2023, mais d’une estimation de ce
que représente la sinistralité inondations lors d’une « année représentative » selon le climat en 2000
et le climat en 2023. Cette année représentative est déterminée par I'étude des années qui précédent et
qui suivent, ainsi que par des simulations.
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murailles, etc.) et I"évolution des régles urbanistiques. Lorsque I’on ne regarde
plus seulement la sinistralité, mais la fréquence des événements, il apparait
que les inondations ont en moyenne progressé.

En ce qui concerne les inondations par débordement, une étude
observe une progression au nord et particulierement dans le nord-ouest de la
Francel. En revanche, une diminution de ce type d’inondations serait plutot
constatée dans le Sud, sans que celle-ci ne soit parfaitement établie2. Dans le
cas des inondations par ruissellement, il apparait en revanche établi que
I’augmentation des précipitations a globalement conduit a leur progression.
La mission sur 'assurabilité des risques climatiques conclut ainsi qu’« II est
donc aujourd’hui faisable d’attribuer au changement climatique des événements
d’inondations par ruissellement »3.

En outre, les conséquences du changement climatique sur la survenue
des inondations et des submersions marines ne suivent pas une courbe
linéaire. Il est envisageable que la poursuite de l’augmentation des
températures conduise a un emballement de ces événements extrémes. Il est
donc nécessaire d’examiner en paralléle les projections sur les décennies a
venir.

2. Sur le long terme, la fréquence et l'intensité des inondations
progresseront de maniere différenciée selon les territoires

I y a un consensus parmi les scientifiques sur le fait que
I'augmentation des températures ainsi que 1’élévation du niveau de la mer
conduira a une hausse de la fréquence des inondations et des submersions
marines, méme si des marges d’incertitude demeurent sur la portée exacte de
cet effet.

a) Les inondations seront en moyenne plus fréquentes et plus intenses dans
les décennies a venir

Dans le scénario de la trajectoire de référence du réchauffement
climatique, il est attendu une augmentation moyenne des pluies extrémes,
confirmant la tendance observée sur le climat des cinquante dernieres années.
De méme, la progression de la fréquence et de l'intensité des sécheresses est
désormais bien établie. Météo-France a ainsi déclaré aux rapporteurs que : « La
variabilité saisonniére et les extrémes augmenteront plus vite que les changements

T« Changing climate both increases and decreases European river floods », Giinter Bloschl et al., 28
aoiit 2019.

2 La mission sur l'assurabilité des risques climatiques évalue le degré de confiance dans cette
diminution d « moyen ».

3 Rapport de la mission sur 'assurabilité des risques climatiques, « Adapter le systéme assurantiel
francais face a I"évolution des risques climatiques », Thierry Langreney, Gonéri Le Cozannet, Myriam
Meérad, décembre 2023.
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moyens et ainsi les épisodes de pluie extréme et de sécheresse du sol deviendront a
I’échelle globale plus fréquents et plus intenses. »1

En outre-mer, il est estimé que le changement climatique conduira a
une intensification des cyclones, autant au niveau de la pluviométrie que de
la force des vents.

D’une maniere générale, l'augmentation de la fréquence des
précipitations intenses, devrait conduire a une aggravation globale des
inondations par ruissellement, qui touchera principalement les territoires qui
sont déja les plus concernés par ces catastrophes naturelles.

Concernant les inondations par débordement, la situation est plus
contrastée : le changement climatique conduira a une transformation de
I’humidité des sols, qui pourra se traduire par une augmentation ou une
diminution des inondations selon les régions. D’apres la mission sur
’assurabilité des risques climatiques : « le projet Explore 2070 [...] anticipe une
augmentation de l'intensité des crues dans les Cévennes, dans le Nord-Est de la
France. Dans d’autres régions, notamment dans les Alpes, les Pyrénées, le Jura, dans
certaines parties du bassin versant de la Garonne et de la Seine, ’aléa inondation par

débordement pourrait au contraire diminuer. »?

Projections climatiques concernant les épisodes cévenols

En ce qui concerne les projections futures, les projections climatiques régionalisées
n‘ont pas a ce jour une résolution spatiale suffisante pour simuler les épisodes
convectifs comme les épisodes méditerranéens. Des travaux sont en cours,
notamment dans le cadre de la (Trajectoire de réchauffement de référence pour
I’adaptation au changement climatique) TRACC, pour répondre plus précisément
a la question de I'impact du changement climatique sur ces évenements extrémes.

Toutefois, a ce jour, les études réalisées avec une large gamme de modeéles
numériques (modeles planétaires a environ 100 km, modeles régionaux a environ
12 km, modeles résolvant la convection a 2-3 km) s’accordent pour conclure a une
augmentation de I'intensité de ces événements méditerranéens dans un climat plus
chaud. On s’attend a une augmentation des pluies extrémes sur le nord-ouest de
la Méditerranée avec une confiance faible pour un niveau de réchauffement a
1,5 °C et une confiance élevée pour un niveau de 4 °C.

L’intensification attendue est en moyenne de quelques pourcentages sur les
cumuls quotidiens par °C de réchauffement, mais avec une incertitude qui reste

T Source : réponses de Météo-France au questionnaire des rapporteurs.

2 Rapport de la mission sur ’assurabilité des risques climatiques, « Adapter le systéme assurantiel
frangais face a l'évolution des risques climatiques », Thierry Langreney, Gonéri Le Cozannet, Myriam
Meérad, décembre 2023. Le projet explore 2070 a été mené par la direction de I’Eau et de la biodiversité
conjointement avec plusieurs acteurs institutionnels sur une période allant de juin 2010 a octobre
2012. 1l avait pour objectif d’évaluer les conséquences du changement climatique sur les milieux
aquatiques et la ressource en eau. Il a permis également ’élaboration de stratégies d’adaptation.
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importante. Cela n’exclut pas des accroissements d’intensité largement supérieurs
au taux de Clausius-Clapeyron (soit 7 % /°C), notamment sur les cumuls horaires.

Les projections n’indiquent pas d’évolution claire du nombre total d’événements
méditerranéens, mais les événements les plus intenses en termes de cumuls de
pluie deviendront plus fréquents. Il n'y a pas non plus d’évolution claire de la
localisation géographique des épisodes méditerranéens.

Source : réponses de Météo-France au questionnaire écrit des rapporteurs

Note : les projections climatiques régionalisées sont disponibles sur le site de
Météo-France DRIAS : https:/ /www.drias-climat.fr/

Sur l'ensemble du territoire francais, la sinistralité relative aux
inondations pourrait connaitre une progression située entre 6 % et 19 % a
"horizon 2050. Le choix de la projection climatique peut toutefois modifier de
fagon treés significative le profil des territoires qui connaitront une progression
de la sinistralité.

Les scénarios RCP

Les scénarios « RCP », pour « représentative concentration pathways », sont des
scénarios utilisés par le GIEC pour construire des projections climatiques. Ils
permettent de distinguer différentes hypothéses de linfluence de plusieurs
facteurs, dont surtout de la quantité de gaz a effet de serre émise dans
I"atmosphere, sur I'évolution du climat.

Le GIEC emploie quatre scénarios, « 2.6 », « 4.5 », « 6.5 », « 8.5 », dont les chiffres
se réferent a un niveau de « forcage radioactif ». Le forcage radioactif désigne la
différence entre I'énergie recue et I'énergie perdue dans un systéme climatique. En
d’autres termes, plus le chiffre est élevé, plus le systeme est réchauffé.

Dans son étude sur la sinistralité des catastrophes naturelles a 1’horizon 2050, la
Caisse centrale de réassurance s’est concentrée sur les scénarios RCP 4.5 et RCP
8.5.

Source : mission conjointe de controle
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Evolution de la sinistralité inondations

(en millions d’euros)
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(RCP 4.5) (RCP 8.5)

Source : mission conjointe de controle, d’aprés le rapport sur les conséquences du changement climatique sur le
coiit des catastrophes naturelles en France a horizon 2050 de la Caisse centrale de réassurance publié
septembre 2023

Dans le scénario RCP 4.5, 'arc méditerranéen devrait voir une
progression de la sinistralité pour cause d’inondations qui approche ou
dépasse les 100 %, de méme que la Bretagne et la cote ouest. Dans le
scénario RCP 8.5, les inondations seront au contraire moins intenses en
moyenne dans le sud de la France, elles progresseront de maniere plus
modérée en Bretagne, et elles seront plus importantes dans le nord.
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Comparaison des évolutions des dommages assurés moyens annuels
par département dus aux inondations entre le climat actuel et 2050

Climat 2050 - RCP4.5 Climat 2050 - RCP8.5
Evolution (%) -100a0 0a25 25a50 50a100 M > 100

Source : les conséquences du changement climatique sur le coiit des catastrophes naturelles en France d
horizon 2050, Caisse centrale de réassurance, septembre 2023

b) Le changement climatique conduira a une forte hausse de la sinistralité
provoquée par les submersions marines

Si les sinistres liés aux submersions marines représentent un cott
moins substantiel que les inondations par ruissellement ou par débordement,
leur évolution en raison du changement climatique est plus rapide. La
sinistralité relative aux submersions marines augmenterait ainsi de 75 % a
91 % par rapport au climat actuel a 1’horizon 2050, selon la projection
climatique retenuel. La mission sur l'assurabilité des risques climatiques
évalue quant a elle 'augmentation du cott des dommages d"un facteur 2 a un
facteur 10 a horizon 20502.

191 % pour le scénario RCP 4.5 et 75 % pour le scénario RCP 8.5. La Caisse centrale de réassurance
que pour des périodes des supérieures a 50 ans, la tendance d’inverse: coiit du
scénario RCP 8.5 devient plus important.

2 Rapport de la mission sur l'assurabilité des risques climatiques, « Adapter le systeme assurantiel
frangais face a I"évolution des risques climatiques », Thierry Langreney, Gonéri Le Cozannet, Myriam
Meérad, décembre 2023.
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Evolution de la sinistralité submersions marines

(en millions d’euros)
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Source : mission conjointe de controle, d'apreés le rapport sur les conséquences du changement climatique sur le
coiit des catastrophes naturelles en France a horizon 2050 de la Caisse centrale de réassurance publié en
septembre 2023

Le changement climatique favorise la survenue des submersions
marines par 1’élévation du niveau des mers et 1'intensification des tempétes.
Selon les projections climatiques actuelles, le premier facteur serait le plus
déterminant en France métropolitaine : « Si le changement climatique peut avoir
des effets sur les caractéristiques des tempétes météorologiques, le phénomene le plus
préoccupant en France métropolitaine en ce qui concerne l’aléa de submersion marine
futur est l'élévation du niveau marin.»' Concernant l'outre-mer, le sixieme
rapport du GIEC indique que le changement climatique devrait conduire a
une intensification des cyclones, et par la a une progression de la submersion
marine dans les territoires concernés.

Tout comme pour les autres types d’inondations, les territoires les
plus exposés aux submersions marines ne sont pas identiques selon les
projections climatiques retenues. Pour une période de retour de 50 ans, le
scénario 4.5 prévoit des submersions marines plus importantes sur la Manche
que dans le scénario 8.5. En revanche, ce scénario est plus défavorable a la
Méditerranée.

T Rapport de la mission sur l’assurabilité des risques climatiques, « Adapter le systéme assurantiel
frangais face a Iévolution des risques climatiques », Thierry Langreney, Gonéri Le Cozannet, Myriam
Mérad, décembre 2023.
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aux submersions marines entre le climat actuel et 2050
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Source : les conséquences du changement climatique sur le coilt des catastrophes naturelles en France d
horizon 2050, Caisse centrale de réassurance, septembre 2023

Les collectivités d’outre-mer sont également particulierement
exposées a l'augmentation du risque de submersion marine : les littoraux
sont souvent urbanisés, et une partie de cet habitat est précaire. Pour cette
raison, la loi de finances initiale pour 2024 a étendu les financements du fonds
Barnier aux actions menées par les agences de la zone des cinquante pas
géométriquesl.

Le projet « changement climatique et conséquences sur les Antilles
francaises » indique qu’en Guadeloupe notamment, dans le scénario d’une
hausse du niveau de la mer de 80 centimetres, les vagues les plus hautes
pourraient croitre de 20 % a 40 % dans les zones de mangrove autour du
Grand-cul-de-sac-marin. La superficie d’exposition potentielle au risque de
submersion a Kourou et Cayenne pourrait également doubler entre 2050 et
21002.

Le risque de submersion marine est particulierement présent en
Polynésie francaise, et il est voué a progresser avec I'élévation du niveau de
la mer. Ainsi, depuis le 1¢r janvier 2023, les habitations au bord du littoral
doivent obligatoirement étre surélevées. Le site de 1’administration de la
Polynésie francaise souligne ainsi que: « Les derniéres données disponibles
montrent que cette hausse, trés variable d'une région a l'autre, s’est effectuée au

T Article 227 de la loi n°® 2023-1322 du 29 décembre 2023 de finances pour 2024. La zone des cinquante
pas géométriques désigne une bande de terre de 81,2 metres le long du littoral de la Réunion, de la
Guadeloupe et de la Martinique. Les agences de la zone des cinquante pas géométriques peuvent
effectuer des régularisations de I'habitat précaire et des aménagements sur ce territoire.

2 Ftude « Guyaclimat » de 2022 du BRGM et de Météo-France. Cette étude, ainsi que la précédente,
sont également citées par le rapport de la commission d’enquéte de I’Assemblée nationale sur la gestion
des risques naturels majeurs dans les territoires d’outre-mer, M. Mansour Kamardine (Président),
M. Guillaume Vuilletet (Rapporteur), 27 mai 2024.
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rythme de 1,2 cm par an sur les 20 dernieres années dans la région du Pacifique
oriental. D’ici a 2100, elle pourrait étre de 50 cm a 1 m. »

Le cas de Saint-Pierre-et-Miquelon peut également apporter des
enseignements. En effet, le village de Miquelon-Langlade, qui comprend
environ 600 habitants et qui est la seule commune présente sur l'ile de
Miquelon, fait face a un risque de disparition en raison des submersions,
provoquées par I'érosion cotiére et I’augmentation de I'intensité des cyclones.
I1 est en effet estimé que le nord-ouest de 1’Atlantique connaitra une hausse
des précipitations lors des cyclones. Par conséquent, le village de Miquelon a
été déplacé dans les terres. Un « atelier des territoires » avait d’ailleurs été mis
en place pour instaurer un dialogue avec les personnes dont les habitations

ont été déplacées.

II. MIEUX PREVENIR LES INONDATIONS : POUR UNE POLITIQUE
PUBLIQUE SOLIDAIRE, EFFICACE ET  ADAPTEE A CHAQUE
TERRITOIRE

A. AMELIORER LA GESTION DES COURS D’EAU POUR MIEUX PREVENIR
LES INONDATIONS

1. La gestion des cours d’eau, un levier essentiel de lutte contre les
inondations

a) Le bon état des cours d’eau : un facteur de prévention des inondations, au
ceeur de nombreux débats

(1) Le maintien de la fonctionnalité d’un cours d’eau, un enjeu a prendre en
compte pour limiter les risques d’inondation

Selon 1'article L. 215-7-1 du code de l’environnement?!, « constitue un
cours d’eau un écoulement d’eaux courantes dans un lit naturel a l’origine, alimenté
par une source et présentant un débit suffisant la majeure partie de |’année.
L’écoulement peut ne pas étre permanent compte tenu des conditions hydrologiques
et géologiques locales. »

Bien qu’elles reposent en principe sur des actions distinctes, la
protection, la restauration et la gestion des cours d’eau présente de
nombreuses synergies avec la prévention des inondations. Ces deux
politiques relevent d’ailleurs de la compétence « gestion des milieux
aquatiques et prévention des inondations » (Gemapi), dont le contenu est
défini a l'article L. 211-7 du code de l'environnement (cf. infra), qui a été
confiée aux établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité

T Cette définition a été introduite dans le code de I'environnement en 2016, par la loi n° 2016-1087 du
8 aotit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages.
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propre depuis le 1¢r janvier 2018 a la suite de deux lois de décentralisation de
2014 et 20152,

La directive cadre sur 1’eau (DCE)? de 2000 a fixé un objectif de bon
état des eaux de surface, qui s’apprécie au regard de I'état chimique de la
masse d’eau, mais aussi de son état écologique. L’état écologique d’une masse
d’eau de surface est lié a la structure et au fonctionnement des écosystemes
aquatiques qui y sont associés ; il est apprécié au regard d’éléments de nature
biologique (especes végétales et animales présentes), hydromorphologique
et physico-chimique.

L’entretien est un facteur essentiel de maintien du bon état
écologique d’un cours d’eau.

Aux termes de larticle L. 214-5 du code de l’environnement, le
propriétaire riverain d’un cours d’eau non domanial est tenu a un entretien
régulier de celui-ci, qui « a pour objet de maintenir le cours d’eau dans son profil
d’équilibre, de permettre I’écoulement naturel des eaux et de contribuer a son bon
état écologique ou, le cas échéant, a son bon potentiel écologique, notamment par
enlévement des embdcles, débris et atterrissements, flottants ou non, par
élagage ou recépage de la végétation des rives ». Les collectivités territoriales
compétentes en matiére de Gemapi peuvent se substituer au propriétaire
riverain pour assurer l'entretien d’un cours d’eau, en application de
'article L. 211-7 du méme code, lorsque celui-ci est défaillant.

Lorsqu’'un cours d’eau est dans un état dégradé, des travaux de
restauration peuvent s’avérer nécessaires pour en rétablir le fonctionnement
naturel. Ces interventions peuvent par exemple impliquer la reconstitution
de la ripisylve (végétation située sur les rives) pour ralentir I’arrivée des eaux
de ruissellement ou encore des travaux de reméandrage ou de rétablissement
de connexions entre le cours d’eau et ses annexes (zones humides).

Le défaut d’entretien d"un cours d’eau (destruction de la végétation
sur les berges, présence d’embdcles ou de végétation importante empéchant le
passage de 'eau, etc.) peut induire une dégradation de ses fonctionnalités et
constituer un facteur aggravant d’inondation en cas de crue.

Entendus par les rapporteurs, les agences de 1'eau et les comités de
bassin ont souligné les liens entre le maintien ou le rétablissement du bon
fonctionnement d'un cours d’eau, d'une part, et la prévention des
inondations, d’autre part. Ainsi, le Comité de bassin
Rhone-Méditerranée-Corse a appelé a mettre ces actions au cceur des
politiques de prévention des inondations: « redonner aux rivieres un bon
fonctionnement, notamment en restaurant la dynamique sédimentaire des cours d’eau

T Loi n® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l’action publique territoriale et d’affirmation
des métropoles.

2 Loi n® 2015-991 du 7 aotit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la Républigue.

3 Directive 2000/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2000 établissant un cadre
pour une politique communautaire dans le domaine de |’eau.
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est le premier levier de prévention des inondations ». Dans la méme ligne, ’Agence
de I'eau Rhone-Méditerranée-Corse a souligné le role que pouvaient jouer
I'entretien et la restauration des cours d’eau pour limiter les risques
d’inondation, « en permettant notamment un épandage des crues dans des milieux
annexes connectés avec les rivieres et de mobiliser ainsi davantage 1’espace de liberté
du cours d’eau ». L’Agence de I'eau Rhin-Meuse a en outre déclaré que « les
politiques de prévention des inondations doivent s’inscrire dans un programme global
intégrant les enjeux de préservation et de restauration de la fonctionnalité des milieux
aquatiques ».

Compte tenu de ces synergies, les agences de 1’eau contribuent
fréquemment au financement d’actions inscrites dans les plans d’actions de
prévention des inondations (PAPI), a linstar de [I’Agence
Rhone-Méditerranée-Corse qui, outre des interventions en matiere de
restauration des milieux aquatiques (a hauteur de 80 M€ par an), notamment
pour améliorer le fonctionnement des rivieres lors des crues, finance certains
investissements portés par des PAPI sur son territoire.

Interrogée sur les enseignements a tirer des inondations survenues
en France en2023 et au début de 1’année 2024, 1'’Agence de leau
Seine-Normandie indique que le volume de travaux a réaliser en matiére de
gestion des cours d’eau reste « considérable ». Déja en 2016, cette agence avait
rendu un rapport au Premier ministre dans le cadre d'une « mission sur le
fonctionnement hydrologique du bassin de la Seine »! qui soulignait les effets
néfastes pour la gestion des crues des actions dégradant les fonctionnalités
des cours d’eau: «le recalibrage, la rectification et le curage des cours d’eau
entrainent des accélérations des écoulements, comme en témoignent les bassins
versants de I’Armancon ou encore du Loing amont, ou la rectification de certains
affluents du Loing (Bezonde notamment) a pu générer une augmentation de la
propagation de la crue en juin 2016 ; ils peuvent par ailleurs conduire a des érosions
néfastes du fond et des berges des cours d’eau pouvant dans certains cas entrainer a
I"aval des colmatages de systemes de drainage ».

Si l'état des cours d’eau a des incidences sur la prévention des
inondations, il convient malgré tout de ne pas surestimer ce role.

Tout en reconnaissant les dégats causés par les politiques de
recalibrage et curage des cours d’eau menées dans les années 1960 a 1980 en
termes d’aggravation des crues et de dégradation de I'état écologique des
cours d’eau, 1’Agence de l’eau Rhin-Meuse rappelle que les actions
d’entretien et de restauration des cours d’eau ne sauraient a elles seules
suffire a une prévention efficace des risques d’inondation. Cet acteur
considére que ces mesures permettent incontestablement de mieux gérer des
crues de faible ampleur, au-dela des crues décennales ; il juge néanmoins
nécessaire de « développer des programmes d’ampleur et d’ambitions plus
importants » et ce, d’autant plus compte tenu des effets du changement

T Agence de l'eau Seine-Normandie, Mission sur le fonctionnement hydrologique du bassin de la
Seine, novembre 2016.


https://www.eau-seine-normandie.fr/sites/public_file/inline-files/Rapport_PM_hydrologie_Seine_2016_VF.pdf
https://www.eau-seine-normandie.fr/sites/public_file/inline-files/Rapport_PM_hydrologie_Seine_2016_VF.pdf
https://www.eau-seine-normandie.fr/sites/public_file/inline-files/Rapport_PM_hydrologie_Seine_2016_VF.pdf
https://www.eau-seine-normandie.fr/sites/public_file/inline-files/Rapport_PM_hydrologie_Seine_2016_VF.pdf
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climatique. Cela peut passer par le recours aux solutions fondées sur la
nature, en utilisant les capacités des bassins versants et vallées alluviales a
retenir les crues, mais aussi a des aménagements plus lourds comme les zones
de ralentissement dynamique des crues.

De méme, s’agissant des inondations survenues en 2023 et au début
de l'année 2024, une mission d’inspection « flash » du Conseil général de
I'alimentation, de l'agriculture et des espaces ruraux (CGAAER) et de
I'Inspection générale de l’environnement et du développement durable
(IGEDD) a rappelé dans un rapport remis en mai2024! que le manque
d’entretien des réseaux hydrauliques permettant I’évacuation des eaux vers la
mer n'a pas été la cause des inondations survenues dans le Nord et le
Pas-de-Calais, le facteur déclenchant ayant été I’ampleur des précipitations,
causant des crues dépassant trés largement les niveaux centennaux et la
capacité des ouvrages de protection.

Les rapporteurs estiment néanmoins opportun de favoriser une
meilleure diffusion des bonnes pratiques en matiere de gestion des cours
d’eau (par exemple a travers des supports de communication et un travail de
pédagogie) dans les territoires et de renforcer 1'appui technique dont
bénéficient les autorités gémapiennes pour assurer leur bon entretien, voire
leur restauration lorsque ce type d’opération est nécessaire pour mieux
prévenir les crues.

(2) Liens entre curage des cours d’eau et inondations : une controverse a clarifier
aupres des acteurs locaux

Le curage consiste a retirer les sédiments accumulés dans le lit du
cours d’eau, afin de rétablir I'écoulement de I’eau. Il se distingue de I’ entretien
régulier d’un cours d’eau, dés lors qu’il implique d’extraire des sédiments sur
un linéaire supérieur a 50 metres et qu’il conduit a une modification du lit de
la riviere. Il se distingue également des opérations de recalibrage, tres
strictement encadrées par la réglementation, qui consistent en wun
élargissement et un approfondissement du lit d'un cours d’eau, afin
d’augmenter la capacité hydraulique du troncon.

1 CGAAER, IGEDD, « Mission de simplification du cadre 1égislatif et réglementaire applicable a
U'entretien des cours d’eau », mai 2024.



https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
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Schéma présentant la distinction entre entretien, curage et
recalibrage d’un cours d’eau

o ENTRETIEN o CURAGE

RECALIBRAGE
INTERDIT

ETAT INITIAL

Petit cours d'eau comblé par des
sédiments

ENTRETIEN
= extraction de sédiments afin de
restaurer le libre €coulement de I'eau,
sans toucher au fond du lit du cours

CURAGE L'entretien ne doit pas étre

assimilé & un recalibrage
(curage) qui altére le bon état
écologique du cours d'eau.
L'utilisation du trapéze esta
proscrire.

= extraction de sédiments afin de
(vase, terre, argiles, limons).

retrouver le profil initial du cours d'eau
(mais sans recalibrer).

Une autorisation administrative avec

analyse de sédiments est obligatoire.

d'eau, ni a ses cbtés ni a ses berges.
Le godet doit étre sous-dimensionné
par rapport a la taille du lit.

Source : site internet de la préfecture du Gers

L’extraction de sédiments dans le cadre de I"entretien régulier d'un
cours d’eau n’est soumise a aucune procédure préalable au titre de la
nomenclature «loi sur l’eau » dite nomenclature «IOTA » (installations,
ouvrages, travaux et activités)l. Elle doit néanmoins respecter certaines
prescriptions générales, comme étre effectuée lorsque le cours d’eau est a sec,
ou au plus fort de 1'étiage (entre fin aotit et début octobre, si le cours d’eau
n’est jamais a sec), depuis la berge sans porter atteinte au lit du cours d’eau,
ou encore éviter toutes fuites d’hydrocarbures ou écoulement de boue vers la
riviere.

En revanche, les opérations de curage sont soumises, selon les cas de
figure (notamment en fonction du volume de sédiments extraits au cours
d’une année), a déclaration préalable ou a autorisation. Lorsqu’elles sont
mises en ceuvre dans le cadre d’un plan de gestion de cours d’eau prévoyant
des actions de restauration, elles doivent strictement respecter trois
objectifs (article L. 215-15 du code de I'environnement) :

- remédier a un dysfonctionnement du transport naturel de sédiments
de nature a remettre en cause les usages mentionnés au II de
"article L. 211-1 du code de I'environnement?, a empécher le libre écoulement

des eaux ou a nuire au bon fonctionnement des milieux aquatiques ;

T La nomenclature 10TA, définie a l'article R. 214-1 du code de l’environnement, concerne les
installations, ouvrages, travaux et activités ayant une incidence sur l'eau et sur les milieux
aquatiques. Ces opérations sont soumises soit a déclaration soit a autorisation, selon leurs incidences
sur la ressource en eau et les milieux aquatiques.

2 Dispositions du II de I'article L. 211-1 du code de ’environnement :

«II.- La gestion équilibrée doit permettre en priorité de satisfaire les exigences de la santé, de la
salubrité publique, de la sécurité civile et de I'alimentation en eau potable de la population. Elle doit
également permettre de satisfaire ou concilier, lors des différents usages, activités ou travaux, les
exigences :

1° De la vie biologique du milieu récepteur, et spécialement de la faune piscicole et conchylicole ;

2° De la conservation et du libre écoulement des eaux et de la protection contre les inondations ;

3° De I'agriculture, des péches et des cultures marines, de la péche en eau douce, de l'industrie, de la
production d'énergie, en particulier pour assurer la sécurité du systéme électrique, des transports, du
tourisme, de la protection des sites, des loisirs et des sports nautiques ainsi que de toutes autres
activités humaines légalement exercées. ».


https://www.gers.gouv.fr/Actions-de-l-Etat/Environnement/Gestion-de-l-eau/Cours-d-eau-fosses-et-drainages-agricoles/Cours-d-eau-entretien-embacles-bouchons-terreux-vegetation-des-berges
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- lutter contre I'eutrophisation? ;

- aménager une portion de cours d’eau, canal ou plan d’eau en vue de
créer ou rétablir un ouvrage ou de faire un aménagement.

Au cours des inondations survenues en 2023 et au début de 1’année
2024, de nombreuses voix se sont exprimées pour réclamer des opérations de
curage des cours d’eau, au motif que cette pratique permettrait d’augmenter
leur capacité hydraulique et, ainsi, de prévenir les risques d’inondation. A
titre d’exemple, comme le souligne la mission d’inspection CGAAER/IGEDD
précitée, la chambre d’agriculture du Nord-Pas-de-Calais a indiqué dans un
fascicule en mars 2024 que « le phénomeéne pluvieux s’est ajouté a la difficulté déja
existante d’évacuation de ’eau a la mer pour de multiples raisons : relief inexistant,
défaut d’entretien du réseau hydraulique, sous-dimensionnement voire défaillance des
pompes des wateringues, maintien en eau de zones d’agrément », document qui
affirme que « la premiére action doit étre l'entretien et le curage du réseau des
voies d’eau »2.

Or, les effets bénéfiques du curage des cours d’eau pour la lutte contre
les inondations sont largement contestés. Plus encore, le curage aurait dans la
grande majorité des cas des effets néfastes en termes de gestion des crues,
comme |’ont souligné de nombreux acteurs entendus par les rapporteurs.

L’Agence de '’eau Rhin-Meuse a par exemple mis en avant que le
curage est rarement pertinent pour prévenir des inondations, et qu’il peut
méme constituer un facteur d’aggravation important : « sur des cours d’eau
sans pente ou a I’écoulement bloqué par un ouvrage, le curage amene dans la plupart
des cas a une forte dégradation des milieux et se transforme souvent en recalibrage
qui entraine envasement, envahissement végétal et inondation... ». Elle précise que
« les dernieres inondations ont été liées a de fortes pluviosités difficiles a gérer dans
tous les cas. Des curages drastiques (comme cela a souvent été pratiqué) amenent non
seulement au développement d’érosions régressives, d’enfoncement des lits de cours
d’eau et surtout de dégradations tres fortes de milieux ». Cet acteur préconise de
« garder un gabarit naturel permettant de favoriser I'auto-curage du cours d’eau et
d’orienter les maitres d’ouvrage vers des programmes de restauration morphologique
et écologique des cours d’eau », pour remédier aux dégradations causées avant
les années 1990 par des programmes de curage et recalibrage des cours d’eau.

De méme, le Comité de bassin Rhone-Méditerranée-Corse met
"accent sur la nécessité d’un bon diagnostic préalable, indiquant que « des
travaux de curage peuvent s’avérer nécessaires lorsque la pente et le débit d’'un cours
d’eau sont insuffisants localement ou temporairement pour remobiliser les sédiments
arrivant de l'amont, provoquant 1’élévation du lit de la riviere et par conséquent des
débordements vers des secteurs habités ». 11 souligne que ces travaux de curage
ont cependant « des impacts forts sur I’équilibre dynamique du cours d’eau et sur

1 L’eutrophisation désigne un apport excessif de substances nutritives (nitrates et phosphates) dans
un milieu aquatique pouvant entrainer la prolifération des végétaux aquatiques, parfois toxiques.

2 CGAAER, IGEDD, « Mission de simplification du cadre législatif et réglementaire applicable a
U'entretien des cours d’eau », mai 2024.



https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
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les milieux aquatiques associés. Les impacts directs sont liés aux travaux eux-mémes
qui vont fortement perturber les milieux aquatiques pendant toute leur durée
(dérangement des espéces, remise en suspension de plus ou moins gros volumes
matériaux fins, etc.). Des impacts indirects concernent généralement une dégradation
plus ou moins durable des habitats aquatiques et un éventuel déficit sédimentaire en
aval, pouvant initier des processus d’érosion. Ils peuvent aussi accélérer trop
fortement les écoulements avec des risques de déplacement des risques
d’inondation a l'aval. Ces impacts seront d’autant plus marqués que les
travaux de curage seront étendus, intenses, récurrents. 1l est donc important
de réserver ces opérations a des situations ou les aléas d’aggravation des
inondations sont avérés et o les enjeux le justifient ».

L’Agence de I'eau Adour-Garonne estime quant a elle que I'idée selon
laquelle le curage des cours d’eau contribuerait a résoudre les problemes
d’inondation reléve d'un « inconscient collectif ». Selon elle, si cette solution
peut étre envisagée ponctuellement et de maniére tres encadrée, « elle est, de
loin, plus préjudiciable que bénéfique quand elle est opérée sur de longs linéaires ».
Elle indique que « les territoires qui ont été impactés par les prélévements de
sédiments dans le lit des cours d’eau en paient encore aujourd’hui les
conséquences (cf. gave de Pau et Adour). Les mesures démontrent que les lits de ces
cours d’eau sont encore enfoncés et victimes de déficit sédimentaire. La conséquence
principale est que les crues de plein bord sont plus puissantes et plus
dévastatrices. Le curage est complétement contraire aux mesures de
ralentissement de l"écoulement préconisées dans la plupart des PAPI ».

Entendue par les rapporteurs, 1" Association des maires de France et
des présidents d’intercommunalité (AMF) admet que ce sujet est loin de faire
I"'unanimité et que les techniques d’entretien des cours d’eau doivent faire
I'objet d’'une analyse fine a l’échelle des bassins versants, avec 'appui
technique des syndicats mixtes spécialisés dans la gestion des milieux
aquatiques (EPAGE/EPTB) ou des préfets coordonnateurs de bassin en
I"absence de telles structures. Elle indique que « laisser entendre que le curage
serait la solution aux problemes d’inondation serait une erreur ».

La mission d’inspection CGAAER/IGEDD confirme ce constat, en
indiquant qu’elle « conteste qu’il faille faire du curage des cours d’eau un préalable
général » et que son opportunité et ses modalités de réalisation « doivent étre
établies dans le cadre d'un plan de gestion global intégrant des réflexions sur
Uefficacité et les impacts éventuels sur I'amont et sur I'aval »1.

Les rapporteurs soulignent la nécessité d’un travail de pédagogie de
la part des services de 1’Etat vis-a-vis des acteurs locaux (élus, agriculteurs
et particuliers), pour expliquer le fonctionnement hydraulique des cours
d’eau et les impacts du curage sur les milieux et les risques de crue et
d’érosion des sols.

1 CGAAER, IGEDD, « Mission de simplification du cadre législatif et réglementaire applicable a
U'entretien des cours d’eau », mai 2024.



https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
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(3) Procédures administratives applicables a la gestion des cours d’eau : une
appropriation difficile pour les élus locaux

Pour rappel, I'entretien d’un cours d’eau (lit et berges) revient en
premier lieu aux propriétaires riverains, en application de
'article L. 215-14 du code de l'environnement. Lorsque le cours d’eau est
domanial, c’est-a-dire qu’il releve du domaine public de I'Etat, 1'entretien de
son lit incombe & 1'Etat tandis que les riverains demeurent responsables de
celui des berges.

En application de l'article L. 211-7 du code de l’environnement, les
collectivités territoriales, leurs groupements et syndicats mixtes compétents
en matiére de gestion des milieux aquatiques peuvent se substituer aux
propriétaires riverains pour assurer l'entretien d’un cours d’eau et intervenir
sur des parcelles privées. Dans ce cas, en application de l'article L. 215-15 de
ce code, ils peuvent procéder a des opérations d’entretien groupé, dans le
cadre d'un plan de gestion établi a I’échelle d’une unité hydrographique
cohérente et approuvé par 'autorité administrative.

Or, d’aprés les informations recueillies par les rapporteurs, la
couverture des cours d’eau non domaniaux par des plans de gestion élaborés
par les collectivités territoriales et leurs groupements est loin d’étre
systématique, alors méme que les propriétaires privés ne respectent pas
toujours leurs obligations d’entretien. A 1’échelle du territoire national, la
situation semble hétérogene : si, selon I’Agence de I'eau Seine-Normandie,
les cours d’eau du bassin de 1’Artois sont globalement bien entretenus et
couverts par des plans de gestion, il n’en va pas de méme de I'ensemble du
territoire. Les rapporteurs n’ont toutefois pu dresser un état des lieux précis
de cette couverture, les données étant particuliérement fragmentaires.

Au fil de leurs travaux, les rapporteurs ont identifié plusieurs
facteurs pouvant expliquer certaines carences en matiere d’entretien des cours
d’eau pour ce qui concerne les collectivités territoriales.

Premiérement, les auditions et déplacements menés par les
rapporteurs ont fait ressortir une appropriation difficile et imparfaite des
regles encadrant la gestion des cours d’eau parmi les élus locaux.

Selon leur nature, les interventions dans les cours d’eau peuvent étre
ou non soumises a une procédure administrative préalable (déclaration ou
autorisation). Au titre de la loi sur I'eau, les opérations d’entretien régulier
ne sont soumises a aucune procédure préalable. Cela concerne 1’enlevement
des embacles, manuellement ou a l'aide d’engins (a condition d’intervenir
exclusivement a partir de la berge), 1'élagage des arbres a partir du cours d’eau
ou de la berge ainsi que le recépage, I’enlevement d’atterrissements localisés
et de bouchons localisés qui peuvent se former en sortie de drain. Si les
collectivités territoriales, leurs groupements ou syndicats mixtes se
substituent a des propriétaires privés pour effectuer cet entretien, leur
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intervention doit étre préalablement validée par le préfet a travers une
déclaration d’intérét général.

Exemples d’opérations d’entretien régulier d’un cours d’eau non soumis
a procédure administrative

Suppression .
des embaécles Nettoyage
des végetaux

g
B
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Source : site internet de I’Office francais de la biodiversité

Les propriétaires riverains ne peuvent cependant s’exempter des
procédures administratives applicables en vertu d’autres dispositions
juridiques, comme en matiere de préservation des especes protégées et de
leurs habitats.

En revanche, les interventions sur les cours d’eau allant au-dela de
I’entretien régulier sont soumises a des procédures administratives (selon les
cas, a déclaration préalable ou autorisation). Cela concerne notamment le
curage des cours d’eau, I'aménagement dans le cours d’eau d'un ouvrage
constituant un obstacle a I’écoulement des eaux ou a la continuité écologique
de plus de 20 cm de hauteur ou encore le drainage des terres sur une surface
supérieure a 20 hectares.

Exemples d’interventions dans un cours d’eau nécessitant
le dépot d’un dossier préalable

Remblaiement

Busage, barrage
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Christian Couvert, Grag

Source : site internet de I’Office francais de la biodiversité


https://professionnels.ofb.fr/sites/default/files/Fiche1_crsdeau-fosse.pdf
https://professionnels.ofb.fr/sites/default/files/Fiche1_crsdeau-fosse.pdf
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Un décret du 31 janvier 2024! a simplifié la procédure administrative
applicable aux opérations de curage ponctuelles menées par les collectivités
territoriales dans le cadre d"une phase de restauration d’un plan de gestion du
cours d’eau : le décret indique que ces opérations, deés lors qu’elles ont pour
objectif de remédier a un dysfonctionnement du transport naturel des
sédiments de nature a empécher le libre écoulement des eaux ou a nuire au
bon fonctionnement des milieux aquatiques ou de lutter contre
I’eutrophisation, constituent des interventions « ayant uniquement pour objet la
restauration des fonctionnalités naturelles des milieux aquatiques ». Cette
modification est a mettre en regard de la nouvelle rubrique de la nomenclature
«IOTA », introduite en septembre 20232, qui soumet cette catégorie
d’interventions a une simple déclaration.

Des dérogations a ces regles de droit commun sont toutefois
possibles en cas d’urgence, selon certaines conditions strictement encadrées
par la loi. Ainsi, en application des articles L. 214-3 et R. 214-44 du code de
I'environnement, les travaux destinés a prévenir un danger « grave et
immédiat présentant un caractére d’urgence » peuvent étre entrepris sans que
soient présentées a l’administration les demandes d’autorisation ou
déclarations auxquelles ils sont en principe soumis. Il est cependant nécessaire
que le préfet en soit immédiatement informé et celui-ci doit notamment
déterminer les moyens de surveillance et d’intervention adéquats dont doit
disposer le maitre d’ouvrage en cas d’incident. Cette procédure d’urgence
emporte dérogation aux procédures d’enquéte publique, d’évaluation
environnementale, de déclaration d’intérét général et d’autorisation
environnementale.

Lors de leurs déplacements dans le Pas-de-Calais et dans les Alpes du
Sud (Alpes-de-Haute-Provence et Hautes-Alpes), les rapporteurs ont pu
constater que la distinction entre ces différents régimes juridiques était
souvent mal appréhendée, voire méconnue, par de nombreux élus locaux.
Nombre d’entre eux ont en effet exprimé des difficultés a distinguer
précisément ce qui releve de I'entretien régulier au regard de la loi sur I'eau
de ce qui excéde ce type d’intervention et est donc soumis a une procédure
administrative préalable. Ce sentiment d’opacité vaut également pour le
champ des travaux qui peuvent ou non étre conduits dans le cadre de la
procédure d’urgence prévue a l'article R. 214-44 précité. Face a cette
incertitude, des élus rencontrés par les rapporteurs ont fait part d’une
tendance, parmi eux, a privilégier l'inaction par crainte de faire 1'objet de
procédures contentieuses en cas de mauvaise application des procédures
«loi sur l'eau ». Ils expriment unanimement un souhait d’étre davantage
informés par les services de 1’Etat sur les régles applicables aux différentes

T Décret n® 2024-62 du 31 janvier 2024 relatif aux opérations d’entretien des milieux aquatiques et
portant diverses dispositions relatives a I’autorisation environnementale.

2 Décret n® 2023-907 du 29 septembre 2023 modifiant la nomenclature des installations, ouvrages,
travaux et activités relevant de la police de I'eau annexée a I'article R. 214-1 du code de
I'environnement.


https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000049068317
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000048124040/#JORFARTI000048124044
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opérations de gestion des cours d’eau, et souhaitent que 1’administration
déconcentrée et les opérateurs de I'Etat soient davantage dans une posture
d’accompagnement des élus sur ces sujets, plutdt que dans une stricte
démarche de contrdle et de sanction.

Au demeurant, ce manque de clarté existe aussi s’agissant de la
distinction entre les fossés et les cours d’eau et des procédures
administratives qui en découlent. Tandis que la définition des cours d’eau
figure depuis 2016 dans le code de I’environnement (article L. 215-7-1), ce
n'est pas le cas de celle des fossés. Les fossés constituent en principe des
ouvrages artificiels permettant 1’évacuation des eaux de drainage ou de
ruissellement. En creux, on peut considérer que la notion de fossé comprend
tout ce qui ne releve pas de la définition d’un cours d’eau. Toutefois, en
pratique, cette incertitude juridique peut nuire a I’engagement d’opérations
d’entretien ou de travaux, faute de pouvoir déterminer facilement le cadre
juridique applicable.

Deuxiemement, de nombreux élus ont évoqué des procédures
administratives souvent trop lourdes dans leur mise en ceuvre.

S’agissant de la longueur des délais d’instruction administrative des
demandes d’intervention dans les cours d’eau, la situation semble
hétérogene selon les territoires et le type d’intervention concerné. A titre
d’exemple, le Comité de bassin Adour-Garonne a indiqué que sur son
territoire, « dans les faits, les services instructeurs de 1'Etat ne sont pas bloquants
dans le traitement des demandes déposées visant du curage “raisonnable et mesuré” »,
précisant que « le délai moyen d’instruction est de moins d’une semaine (2 jours
généralement) sur le bassin de I’Adour ». En revanche, de nombreux élus locaux
ont fustigé des délais manquant particulierement de célérité.

En outre, une convergence de témoignages recueillis sur le terrain
fustige un dualisme trop accentué entre les procédures administratives
applicables en situation normale et en situation d’urgence. La procédure
prévue a l'article R. 214-44 du code de l'environnement est en effet limitée
dans son champ d’application: elle permet uniquement de réaliser des
travaux destinés a prévenir un danger « grave et imminent » en période de
crise, comme lors d’une crue. En dehors de ce cas de figure, les interventions
dans le cours d’eau sont en principe soumises aux procédures administratives
de droit commun.

A la suite des graves inondations qui ont frappé le nord de la France,
une procédure dérogatoire a été instaurée dans les départements du
Pas-de-Calais, du Nord et de la Somme, pour faciliter la réalisation de travaux
d’urgence. Ses conditions de mise en ceuvre ont été précisées par une
instruction du préfet de la région Hauts-de-France aux différents préfets de
département concernés par les inondations, le 11 janvier 2024. Sont concernés
les travaux visant a prévenir un danger imminent, mais également a « faire
cesser un désordre mettant en jeu la sécurité publique (effondrement d’une berge,
travaux sur un pont, colmatage de bréches, envasement excessif, réparation


https://www.prefectures-regions.gouv.fr/hauts-de-france/irecontenu/telechargement/112766/844231/file/24.01.11%20Instruction%20relative%20%C3%A0%20la%20mise%20en%20%C5%93uvre%20et%20au%20financement%20des%20travaux%20d%27urgence%20-%20inondations%20de%20l%27automne%202023%20et%20janvier%202024%20-%20Nord,%20Pas-de-Calais%20et%20Somme.pdf
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d’ouvrages de protection etc.) ainsi que, de fagon exceptionnelle et afin de minimiser
les impacts possibles de nouveaux épisodes pluvieux avant le printemps, des
travaux de curage sans modification du profil hydraulique, dans un objectif de retour
a la normale ». Ce champ d’application semble aller plus loin que celui prévu
aux articles L. 214-3 et R. 244-14 du code de I’environnement, qui ne permet,
stricto sensu, la réalisation de travaux d’urgence que pour faire face a un
danger immeédiat.

Pour l’ensemble de ces opérations, une simple information préalable
a la direction départementale des territoires et de la mer (DDTM) de la part
du maitre d’ouvrage était nécessaire avant le début des opérations. Un bilan
devait étre transmis a la DDTM des la fin des interventions. Cette procédure
n’était applicable que de facon temporaire, jusqu’au 31 mars 2024.

Dans son rapport remis en mai2024, la mission d’inspection
CGAAER/IGEDD préconise de modifier 1'article L. 214-3, pour y faire
explicitement figurer les travaux destinés a remédier a des inondations
d’ampleur inédite et ceux destinés a prévenir le retour a court-terme de tels
événements, sur le modele de ce qui a été pratiqué dans les Hauts-de-France.
Les rapporteurs sont tres favorables a une telle évolution.

Au demeurant, ils estiment nécessaire d’aller plus loin pour réduire
le dualisme de procédure administrative entre période « normale » et période
de crise, au profit d'une meilleure prévention des inondations. Ils proposent
de mettre en place un dispositif permettant, en dehors des circonstances de
danger grave et immédiat mentionnées a l'article L.214-3 du code de
'environnement, une instruction accélérée par les services de I'Etat des
demandes de travaux permettant de prévenir les dangers liés a la survenance
d’une crue, comme des enlévements d’embacles nécessitant une intervention
dans le lit du cours d’eau avec un engin. Ce dispositif devrait permettre de
déroger a certaines procédures administratives (enquéte publique, évaluation
environnementale, déclaration d’intérét général, autorisation
environnementale) ou, a minima, de les mettre en ceuvre dans des délais
rapides et encadrés.

Saisi par un maire ou par l'autorité gémapienne d’une demande
d’intervention, le préfet devrait indiquer, dans un délai maximal (par exemple
24 a 48 heures), si les travaux proposés sont éligibles ou non a la procédure
d’instruction accélérée. La liste des opérations éligibles de méme que le délai
pour indiquer si les travaux relévent ou non de la procédure d’urgence et
celui pour instruire ces demandes seraient fixés par voie réglementaire. Les
opérations concernées devraient étre mises en ceuvre dans le respect de
prescriptions particuliéres définies par les services de I'Etat.

Pour les rapporteurs, cette recommandation s’inscrit dans un
objectif clair: parvenir a une gouvernance des cours d’eau intégrant
davantage la résilience face aux risques, grace a un plus juste équilibre entre
les impératifs de préservation des milieux aquatiques et ceux de protection
des personnes et des biens face aux inondations.
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A plus long terme, les rapporteurs jugent pertinente la proposition!,
formulée par la mission d’inspection IGEDD/CGAAER précitée, tendant a
exempter de démarche administrative les travaux d’entretien des cours d’eau
réalisés en déclinaison d’un programme général de gestion et d’entretien
des cours d’eau ayant recu l'accord de 1’administration. Une telle évolution
serait complémentaire de celle des rapporteurs et s’inscrirait dans une
temporalité différente (la proposition des rapporteurs visant les travaux
d’entretien urgents et imprévus, or période de crise, tandis que celle de la
mission d’inspection faciliterait les travaux d’entretien de nature prévisible).
Elle permettrait en outre d’encourager 1'élaboration de plans de gestion et
d’entretien des cours d’eau, a condition qu’un soutien adapté soit apporté en
ce sens aux collectivités territoriales par les services de 1'Etat.

Enfin, le manque de moyens techniques et humains a disposition des
élus est un réel obstacle a la définition et a la conduite d’opérations de
gestion des cours d’eau appropriées, en particulier au sein des collectivités
territoriales de petite taille.

Ce point a été souligné par de nombreux élus locaux lors des travaux
des rapporteurs, notamment lors de leur déplacement dans les
Alpes-de-Haute-Provence et dans les Hautes-Alpes. La direction générale des
collectivités locales (DGCL) a d’ailleurs reconnu que, bien souvent, les
ressources financieres, mais également humaines dont disposent les
collectivités territoriales pour mettre en ceuvre la compétence Gemapi ne sont
pas en adéquation avec les enjeux de la compétence, comme cela sera
détaillé infra.

Afin d’accompagner la mise en ceuvre de cette compétence, les
rapporteurs préconisent de prévoir la mise a disposition, par les services de
I'Etat, de ressources humaines spécialisées dans la gestion des milieux
aquatiques et la prévention des inondations (hydrologues et ingénieurs en
particulier). Dans chaque département exposé a un risque inondations, les
services de la préfecture de département (par exemple les DDT et DDTM)
seraient ainsi chargés d’apporter un appui technique renforcé a la mise en
ceuvre de cette compétence aupres des structures gémapiennes qui en

expriment le besoin.

Ce dispositif pourrait également permettre d’accompagner les
autorités gémapiennes dans I’élaboration de plans de gestion pluriannuels des
cours d’eau, sur les territoires ou ils ne sont encore qu’imparfaitement
déployés.

ICGAAER, IGEDD, « Mission de simplification du cadre législatif et réglementaire applicable a
Uentretien des cours d’eau », mai 2024 (voir proposition n° 6).



https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
https://www.igedd.developpement-durable.gouv.fr/mission-d-appui-au-prefet-de-la-region-des-hauts-a4001.html
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Recommandation n°®1: Améliorer et faciliter la gestion des cours d’eau
pour mieux prévenir les inondations a travers :

-la clarification par les services de I’Etat (au profit des collectivités
territoriales, mais également des acteurs agricoles et des riverains) de la distinction
entre les différents régimes juridiques applicables aux interventions dans les
cours d’eau ;

- l'ajout explicite au régime de travaux d’'urgence dans les cours d’eau
(articles L. 214-3 et R.214-44 du code de I'environnement) des travaux d’entretien
visant a remédier a une inondation grave et a minimiser les impacts de nouvelles
inondations ;

- I'instauration d’une procédure d’instruction simplifiée et accélérée des
demandes d’intervention préventive dans les cours d’eau qui serait a la main du
maire et de I’autorité gémapienne, directement instruite par le préfet dans un délai
maximal défini par voie réglementaire ;

- la mise en place, au niveau des préfectures de département, d"une cellule
dédiée a l'information et l’accompagnement des autorités gémapiennes pour
I’élaboration et la mise en ceuvre d’actions destinées a améliorer la gestion des
cours d’eau dans 'objectif de mieux prévenir les risques d’inondation.

b) Le réseau fluvial de I'Etat, un levier de gestion des crues a mobiliser
davantage

(1) Voies navigables de France (VNF): un réseau et des ouvrages a
entretenir, au profit de la régulation des crues sur le territoire

Voies navigables de France (VNF), opérateur national du transport
fluvial, a la charge de gérer, exploiter et entretenir un vaste réseau, composé
de 6 700 kilomeétres de fleuves, rivieres canalisées et canaux artificiels, ainsi
quun parc d’environ 4 000 ouvrages, associant ouvrages de stockage
(50 barrages-réservoirs représentant environ 150 millions de m3), un réseau de
digues et des ouvrages de régulation (barrages de rivieres). Ce réseau traverse

ou connecte de nombreux territoires a risque d’inondation (TRI) et des
territoires faisant face a des déséquilibres quantitatifs de la ressource en eau.
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Cartographie du réseau fluvial géré par VNF

Qs

BASSIN DE LA SEINE
ET LOIRE AVAL

BASSIN NORD-EST

Source : VNF
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Le tableau ci-apreés recense, au 1¢ janvier 2024, les ouvrages de VNF
par fonction et par nature.

Cnr;nexes ala v}Jie d'eau 1822

Aqueduc sous canal (droit ou siphon) 1650
Pont aqueduc 12
Pont fixe 2
Pont mobile 31
Port 127
Franchissement de chute 1719
Echelle d'écluses 27
Ecluse 1617
Passe piscicole 73
Pente d'eau et ascenseur 2
Maintien du plan d'eau 420
Barrage fixe 120
Barrage mixte et mobile 300
Ouvrages de gestion hydraulique 3717
Barrage réservoir 52
Contournement d'écluse 301
Déversoir 628
Epi 801
Polder 2
Porte de garde 95
Rigole gravitaire 411
Siphon évacuateur 34
Station de pompage 67
Usine élévatoire 4
Vannage de décharge 707
Vannage de prise d'eau 615
Ouvrages du linéaire 2647
Bief fonctionnel 2489
Pont canal 117
Tunnel canal 41

Source : réponses de VNF au questionnaire écrit des rapporteurs

Ainsi que le souligne VNF, bien que cela ne constitue pas leur
vocation principale, les ouvrages de ce réseau peuvent concourir a limiter les
impacts des crues sur les territoires.

En période de crue, les barrages sont abaissés afin de laisser 1'eau
s’écouler. Ces manceuvres sont effectuées en lien avec les préfectures, en
suivant des protocoles précis.

Sur le Rhin, en revanche, la gestion des crues suit une procédure
particuliere, prévue par une convention franco-allemande de 19821: les
mesures de protection des populations et des biens sont mises en ceuvre grace
a des bassins de rétention, coté allemand et francais, selon des conditions de
déclenchement définies dans un document validé par une commission
franco-allemande. VNF est un acteur important de ce dispositif, notamment
a travers l'exploitation des polders d’Erstein et de la Moder et la surveillance
de la digue de fermeture de la zone de rétention du barrage agricole de
Strasbourg/Kehl située sur le territoire francgais.

Dans le cadre de ses missions, VNF noue des partenariats avec les
agences de l'eau et certaines instances territoriales liées a la gestion de I'eau,

T Convention modifiant et complétant la Convention additionnelle du 16 juillet 1975 a la Convention
du 4 juillet 1969 entre la République francaise et la République fédérale d'Allemagne au sujet de
I'aménagement du Rhin entre Strasbourg-Kehl et Lauterbourg-Neuburgweier, signée a Bonn le
6 décembre 1982.



_73-

comme les comités de bassin. En période de crue, I’établissement se coordonne
avec le Service central d’hydrométéorologique et d’appui a la prévision des
inondations (SCHAPI). Il s’appuie également sur un partenariat avec
Météo-France pour disposer de données météorologiques en temps réel pour
chaque bassin versant, pour favoriser une gestion anticipée du réseau
navigable.

Dans le Nord et le Pas-de-Calais, le role de VNF en matiéere de gestion
hydraulique présente certaines spécificités.

Le role de VNF dans la gestion du réseau hydraulique du Nord et du
Pas-de-Calais

Le réseau de VNF dans le Pas-de-Calais est particulierement dense, et soumis a un
controle étroit.

I1 est équipé de 120 capteurs permettant de connaitre, en temps réel, la hauteur d’eau
dans les riviéres et canaux gérés par 1’établissement. Ces données sont consolidées
dans un outil de suivi afin de garantir une réaction rapide si un événement
hydraulique le justifie et d’anticiper les évenements futurs, a partir d’études des
historiques de crues et d’étiage et de simulations.

Lors de situations particulieres, 1'établissement met en place un suivi rapproché des
phénomenes météorologiques, des niveaux d’eau dans les canaux, des débits des
affluents et des marées, pour anticiper les évolutions probables a court et moyen
terme. Il s’appuie a cet effet sur les données fournies par Météo France, par les
services de 1'Etat et par d’autres partenaires implantés sur le territoire. Grace a ces
informations, VNF est en mesure de mettre en ceuvre des mesures préventives pour
atténuer les effets d"un épisode météorologique (par exemple, abaisser les niveaux
d’eau).

La gestion du réseau de VNF dans le Pas-de-Calais est encadrée par des protocoles
de gestion des eaux, élaborés en concertation avec le territoire et signé par les
commissions locales de l’eau, les sections de wateringues!, l'institution
intercommunale des wateringues et les services de 1’Etat. Ces documents précisent
notamment les conditions dans lesquelles VNF peut assurer le transfert d’eau entre
plusieurs bassins de sa propre autorité, dans le respect de certains seuils précis.
Au-dela de ces seuils, les décisions sont prises par le préfet.

Ce réseau est en outre soumis a de fortes contraintes externes, de plusieurs natures.

D’une part, il est fortement contraint a 'amont : il recueille 80 % des eaux de
ruissellement du Nord et du Pas-de-Calais et constitue donc I’exutoire essentiel des
cours d’eau du territoire. Le réseau est soumis aux risques de crues des principales

T La gestion hydraulique des wateringues est assurée par plusieurs acteurs : alors que VNF gere le
réseau navigable, qui constitue les plus grandes arteres des wateringues, les terres basses du polder
sont découpées en casiers hydrauliques comportant des canaux et des fossés (watergangs) : ils sont
Qérés par des sections de wateringues, associations de propriétaires privés. En outre, un syndicat mixte
(Institution intercommunale des wateringues) assure [’exploitation et l’entretien des grands
ouvrages d’'évacuation d la mer (hormis dans les ports de Calais, Dunkerque et de Gravelines, ou cette
tdche est confiée a l’établissement portuaire).
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riviéres qui l'alimentent (I’Aa, la Hem, la Lys, mais également un grand nombre
d’affluents), sur laquelle VNF n’a pas de prise.

Les canaux artificiels subissent en outre les rejets issus des ruissellements des
territoires riverains, que l'artificialisation des bassins versants a sensiblement accrus
ces dernieres décennies. Ainsi que 'a indiqué VNF aux rapporteurs, « en période de
crue, leur quantité peut étre telle que certaines sections du réseau de VNF font office,
alors qu’elles ne sont pas congues pour cela, de zone d’expansion ou de rétention des
eaux. [...] Dans certaines conditions, mettant en jeu la stabilité des digues, le canal [d’Aire
entre I'écluse de Cuinchy et l'écluse de Fontinettes] peut étre amené a stocker jusqu’a
1,6 million de m3 d’eau. Au-dela, pour éviter les ruptures de digues et la mise en danger grave
des populations concernées, le renvoi d’eau vers l’aval (vers la Lys et 1’Aa) est indispensable :
il est décidé sous I'autorité du préfet ».

D’autre part, le réseau est contraint a l’aval, par la capacité des ouvrages
‘évacuation des eaux a la mer du Delta de I’Aa. Or, les ouvrages de rejet a la mer
sont la propriété de l'Institution Intercommunale des Wateringues (IIW) et sont
manceuvrés par les autorités portuaires a Mardyck (Grand port maritime de
Dunkerque), Gravelines et Calais. Ces ouvrages ont en outre une capacité limitée :

-a Calais, deux stations de pompages (Calais-Port et Calais-Batellerie)
permettent d’évacuer 12m3/s ;

- a Gravelines, les écoulements s’effectuent de facon exclusivement gravitaire,
a marée basse. Lorsque les ouvrages sont ouverts, jusqu’a 25m3/s peuvent étre
évacués a marée basse. La moyenne journaliére effective est de 1'ordre de 10 a
12m3/s;

- a Mardyck, 6 pompes de I'll W permettent d’évacuer jusqu’a 25,2 m3/s. Dans
I’écluse de Mardyck, propriété du grand port maritime de Dunkerque (GPMD), deux
pompes supplémentaires permettent d’évacuer 20 m3/s. VNF souligne que ces
pompes n’ont pas été destinées a la gestion des inondations, mais sont employées
a la prévention des intrusions salines dans le fonctionnement courant de cette
écluse a la jonction du réseau fluvial et du bassin portuaire. Il indique qu’en
situation de crise, il y est toutefois de plus en plus fréquemment fait recours.

Cette capacité est a mettre en perspective des apports recus par le territoire
desservi par les ouvrages de Gravelines et Mardyck, qui ont atteint jusqu’a 85m3/s
pour 1’Aa, et 40 m3/s pour la Hem, au plus fort des évenements pluvieux de
novembre et janvier 2024. Dans ce contexte, un redimensionnement des capacités
de pompage sera vraisemblablement nécessaire dans les prochaines années.

Enfin, la capacité de rejet a la mer est fortement dépendante des marées, les
évacuations par écoulement gravitaires étant limitées en marée de mortes eaux,
c’est-a-dire lorsque le différentiel entre marée haute et marée basse est faible.

Source : VNF

Ainsi que I'a rappelé VNF, le réseau et les infrastructures gérées par
cet établissement n’ont pas été en cause dans les inondations survenues
en 2023 et au début de 1’année 2024.

Au demeurant, les ouvrages de gestion hydraulique de VNF sont
aujourd’hui dans un état préoccupant: l'état fonctionnel des ouvrages
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présentant le plus d’enjeux (écluses et barrages) se caractérise en effet par
« une faible proportion d’ouvrages dans un état satisfaisant (classes I et 11, entre 10 et
20 %) et une écrasante prédominance des ouvrages dans un état insatisfaisant (classes
II et 1V, entre 80 % et 90 %) » comme 1’a indiqué l'opérateur. Il ajoute :
« I’ensemble de ce réseau souffre d’un sous-investissement historique, qui se
traduisait en 2022 par un indice d’état fonctionnel de 2,85 sur 4, caractérisant un
état moyen a mauvais pour les barrages et écluses exploités par VNF. Cet état de
dégradation du réseau se traduit par diverses conséquences : incidents a répétition sur
certains ouvrages, réduction des niveaux de service, notamment pour ce qui concerne
les systemes alimentaires des canaux artificiels ou encore risques dans l'utilisation de
moyens humains pour l'exploitation de barrages manuels. »

Dans ce contexte, un accent particulier doit étre mis sur la
régénération, I'entretien et la modernisation du réseau de VNF. A ce titre,
les rapporteurs se réjouissent de la place accordée aux missions de gestion
hydraulique dans le contrat d’objectifs et de performance (COP) de VNF,
signé en 2021, qui comporte des objectifs et une trajectoire d’investissement
ambitieuse en faveur du réseau a horizon 2030 (90 millions d’euros par an
d’investissement dans le réseau en 2020, puis 200 millions d’euros en 2021 et
2022, contre moins de 50 millions d’euros en moyenne par an sur la période
2015-2017). Le contrat a en outre été révisé le 22 décembre 2023, afin
d’intégrer trois évolutions de trajectoire :

- une stabilisation des effectifs de VNF pour les années 2024 a 2026,
apres plusieurs années de baisse, en attendant la montée en charge du
processus de modernisation de I’exploitation et de la maintenance du réseau
(téléconduite des ouvrages notamment) ;

- une hausse progressive de la redevance hydraulique qui alimente
les moyens de I’établissement en fonctionnement ;

- enfin, une augmentation des financements issus de 1’Agence de
financement des infrastructures de transport de France (Afit France) en
faveur de l'investissement dans le réseau, « permettant a I’établissement de mettre
en ceuvre le projet de modernisation de l’exploitation et de la maintenance, sans
sacrifier la régénération du réseau ».

Ces évolutions sont certes positives, mais une vigilance renforcée est
nécessaire pour garantir I’amélioration de 1’état du réseau de VNF dans la
durée. Outre les trajectoires d’investissement, le budget de fonctionnement
de l'établissement doit faire l'objet d’'une attention particuliere : selon
'opérateur, il demeure en effet trop faible au regard des besoins d’entretien
du réseau pour permettre un maintien des infrastructures en état fonctionnel.

(2) Un réseau fluvial tres exposé aux inondations, une résilience a renforcer
face au changement climatique

Le réseau fluvial de VNF est réguliéerement touché par des épisodes
de crues, qui peuvent occasionner des dégats importants. A titre d’exemple,
les crues survenues en mai et juin 2016 dans le bassin de la Seine avaient
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engendré des cofits de l'ordre de 3,6 milliards d’euros selon VNF,
essentiellement pour remettre en état les digues et berges et pour réaliser des
opérations de dragage.

VNF estime a 50 millions d’euros les besoins correspondant aux
désordres les plus importants causés sur les digues et berges dans les
départements du Nord et du Pas-de-Calais par les inondations de 2023 et du
début de I’année 2024, dont 31,5 millions d’euros sur le réseau a grand gabarit
et 18,5 millions d’euros sur le réseau a petit gabarit. L’établissement précise
qu’il ne dispose pas « au sein de son budget 2024, des moyens nécessaires pour
assurer une remise en état des berges exhaustives ». Dans ce contexte, il indique
qu’il se concentrera sur les ouvrages présentant «les pathologies les plus
importantes affectant des secteurs endigués classés au titre de la sécurité des ouvrages
hydrauliques ou sur des secteurs ou des effondrements sont susceptibles d’entraver la
navigation ». Un soutien supplémentaire de la part des pouvoirs publics
serait donc nécessaire a court terme pour permettre une intervention sur les
berges dont la détérioration n’a pas d’impact sur la navigation.

Les crues ont en outre provoqué des accumulations localisées de
sédiments, dont I’extraction est nécessaire pour permettre le bon écoulement
des eaux. A ce titre, les rapporteurs saluent la décision du Gouvernement
d’attribuer 5 millions d’euros a VNF pour la conduite de travaux d"urgence,
dont 4,5 millions devraient permettre la conduite d’opérations de dragage.

Au-dela des cotts liés aux évenements récents, il importe d’anticiper
les effets du changement climatique sur le réseau de VNF.

Eléments transmis par VNF concernant I'impact du changement
climatique sur la gestion de son réseau hydraulique

« Les conséquences sur les voies navigables se posent a la fois en termes de
robustesse de l'exploitation et de résilience de l'infrastructure elle-méme.

Les évolutions des crues a venir sont variables selon les bassins, mais les
événements de pluies plus violents (rapidité et intensité) dans certaines régions pourront
conduire a des augmentations des événements importants pour la siireté hydraulique
(EISH) sur les biefs classés pour la sécurité des ouvrages hydrauliques particulierement
quand ils sont couplés a des épisodes de tres basses eaux : apparition de fuites, fontis,
glissements de talus, perte d’étanchéité, effondrement d’ouvrages, etc.

La modification des références de crues, aura un impact sur les évolutions
des prescriptions réglementaires, obligeant VNF soit a ’abaissement du niveau des
barrages réservoirs et donc de la réserve en étiage soit a des investissements de mise
en conformité plus importants.

A titre complémentaire, le déréglement climatique entrainant une hausse du
niveau de la mer rendra plus complexe la gestion hydraulique des secteurs en polder
tels que le Delta de I’Aa, en limitant les périodes de faible niveau de la mer permettant un
rejet des eaux par voie gravitaire et en augmentant la durée des périodes ou I’évacuation
des eaux ne pourra se faire que par pompage. »

Source : réponses de VNF au questionnaire écrit des rapporteurs
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Face al’augmentation de la fréquence et de l'intensité des événements
climatiques, les ouvrages du réseau nécessiteront un entretien accru. VNF
note que des périodes de diminution des niveaux d’eau dans les canaux, plus
importantes, plus récurrentes et plus longues, pourront entrainer une
fragilisation des berges liée a un vieillissement des matériaux. Si ces
phénomeénes sont encore mal connus, l'opérateur indique que leurs
conséquences sont d’ores et déja visibles et se matérialisent par une
augmentation trés importante des fuites voire des bréches. De méme, des
crues plus fréquentes et violentes entraineront des submersions ou érosion
des digues de canaux et, dans certains cas, des débits dépassant la capacité
des canaux engendrant des débordements.

Pour faire face a la multiplication des phénomenes d’inondations,
VNF a engagé un programme d’instrumentation et de supervision de son
réseau, afin d’améliorer la connaissance en temps réel des débits et hauteurs
d’eau, notamment dans le cadre de la gestion de crise.

En outre, la régénération des ouvrages de gestion hydraulique doit
constituer une priorité : certains barrages-réservoirs sont en effet exploités a
une cote abaissée, du fait de leur vétusté. A ce titre, les rapporteurs saluent
I'effort d’investissement de 100 millions d’euros de VNF intégré a la
composante régénération de sa trajectoire pluriannuelle d’investissements,
qui pourrait permettre, selon cet établissement, de récupérer une capacité de
stockage supplémentaire de I'ordre de 23 millions de m3.

Les rapporteurs appellent a la vigilance des pouvoirs publics sur les
capacités financieres de VNF a faire face aux conséquences du changement
climatique sur son réseau.

(3) VNEF et autorités gémapiennes : des liens a développer plus amplement

Si la prévention des inondations reléve de la responsabilité des
collectivités territoriales, de leurs groupements et, le cas échéant, de syndicats
mixtes, au titre de la compétence Gemapi, VNF peut étre amené a mettre a
leur disposition certains de ses ouvrages hydrauliques, dés lors qu’ils sont
identifiés comme nécessaires a la constitution d’un systéme d’endiguement.

La loi dite Maptam?! de 2014 a prévu plusieurs modalités de mise a
disposition : d’une part, une mise a disposition automatique et le transfert
de gestion pour les digues domaniales dontla finalité premiére est la
protection contre les inondations et, d’autre part, une mise a disposition
conventionnelle pour les ouvrages dont la finalité premiére n’est pas la
protection des inondations, comme le prévoit I"article L. 566-12-1 du code de
’environnement.

En tant qu’établissement public, VNF est toutefois soumis a un
principe de spécialité qui limite son champ d’action aux missions prévues aux

T Loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation
des métropoles.



_78 -

articles L. 4311-1 et suivants du code des transports. Outre la gestion,
I’exploitation et la maintenance des voies navigables et la gestion du réseau
hydraulique, cet opérateur peut concourir «au développement durable et a
'aménagement du territoire, notamment par la sauvegarde des zones humides et des
aménagements nécessaires d la reconstitution de la continuité écologique, la
prévention des inondations, la conservation du patrimoine et la promotion du
tourisme fluvial et des activités nautiques (3° de cet article) ».

Si VNF peut donc contribuer a la prévention des inondations, a
travers la régulation des écoulements par la gestion des barrages et écluses
dans la limite de leur capacité, il ne lui appartient pas d’assurer la protection
des populations face a ce risque. A ce titre, a la suite des inondations
survenues en 2023 et au début de ’année 2024, VNF assurera la remise en état
des digues et berges qui ont été endommagées, en priorisant celles ayant un
impact sur la navigation, faute de moyens financiers supplémentaires. En
revanche, I’établissement a indiqué qu’il n’assurerait pas, bien que certaines
collectivités aient pu en faire la demande, le renforcement ni le rehaussement
d’ouvrages, qui relevent strictement de la compétence gémapienne. VNF a
indiqué aux rapporteurs que, dans le Pas-de-Calais, « certaines collectivités ont
d’ailleurs pris l'initiative, sans autorisation, de rehausser les berges du réseau de
VNF, en y apportant des matériaux déposés en cordons afin de constituer des diguettes
sur des linéaires parfois importants ». Cette situation témoigne d’un souhait de
certaines collectivités territoriales de développer les synergies entre les
missions de VNF et la protection des populations face aux inondations.

L’article L. 211-7 du code de I'environnement permet pourtant a VNF
d’appuyer les collectivités dans la mise en ceuvre de la compétence Gemapi :
il prévoit en effet que cette compétence peut étre exercée par VNF sur le
domaine dont la gestion lui a été confiée.

VNF indique cependant que, en pratique, la mise en ceuvre de cette
faculté reste limitée a plusieurs titres :

- la trajectoire financiére prévue par le COP, révisé en 2023 pour la
période 2023-2032, ne prévoit «ni priorité, ni moyens a consacrer aux
interventions de protection contre les inondations » ;

- VNF n’a pas acces aux fonds spécifiques susceptibles de financer
ce type d’interventions, comme le Fonds national de prévention des risques
naturels majeurs (FNPRNM, dit « Fonds Barnier ») et le fonds d’accélération
de la transition écologique dans les territoires, dit « Fonds vert » ;

- enfin, VNF finance les travaux dont il assure la maitrise d’ouvrage
sans pouvoir solliciter un remboursement de la taxe sur la valeur ajoutée (TVA
qu’il acquitte pourtant. Il dispose donc d’une capacité d’action de 20 %

inférieure environ a celle d’une collectivité dont les investissements sont
éligibles au fonds de compensation pour la TVA (FCTVA).

Dans ce contexte, les rapporteurs jugeraient pertinent de doter VNF
de moyens financiers et humains adaptés, pour lui permettre d’accompagner
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les collectivités territoriales dans la mise en place de systemes d’endiguement
et, ainsi, de contribuer davantage a la résilience des territoires face au risque
d’inondation.

Ce partenariat se traduirait par la conclusion de conventions entre
VNEF et des autorités gémapiennes, afin de définir des objectifs partagés et
des sources de financement.

Recommandation n° 2 : Adapter les moyens a disposition de VNF pour
contribuer a la prévention des inondations sur le territoire, en :

-lui assurant des moyens adéquats pour assurer l’entretien et la
régénération de ses ouvrages hydrauliques, en tenant compte des effets du
changement climatique sur les risques d’inondation et, en conséquence, sur 1’état
du réseau a long terme ;

- dotant l’établissement de moyens humains et financiers dédiés et
inscrits dans le COP pour appuyer les collectivités dans leurs missions de
protection des populations face aux inondations.

2. Faire de la compétence Gemapi un véritable levier de prévention
des inondations, en assurant une réelle solidarité territoriale

a) Etat des lieux de la Gemapi : une mise en place encore contrastée

La loi n® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action
publique territoriale et d’affirmation des métropoles (Maptam) a attribué aux
EPCI a fiscalité propre une nouvelle compétence dite « Gestion des milieux
aquatiques et de la prévention des inondations » (Gemapi). Par la suite,
"article 12 de la loi n® 2015-991 portant nouvelle organisation territoriale de la
République (NOTRe) du 7 aotit 2015 a rendu cette compétence exclusive aux
EPCI.

Le transfert de la compétence a été opéré plusieurs années plus tard,
le 1er janvier 2018. Pour faciliter 1'exercice de cette nouvelle compétence, une
loi du 30 décembre 2017! a introduit des aménagements ayant vocation a
introduire plusieurs souplesses relatives au titulaire de la Gemapi :

- les départements et les régions ont la possibilité de continuer a
exercer certaines missions en accord avec les EPCI bénéficiaires ;

- les régions et les départements peuvent financer les actions Gemapi
portées par les communes, les EPCI ainsi que les syndicats fermés ;

- enfin, les régions et les départements peuvent apporter une
assistance technique.

TLoi n°®2017-1838 du 30 décembre 2017 relative a l’exercice des compétences des collectivités
territoriales dans le domaine de la Gemapi.




-80 -

La Gemapi n'a pas vocation a transférer aux EPCI toutes les
compétences relatives a l'eau, mais seulement celles pour lesquelles le
périmetre intercommunalité est considéré comme 1’échelle de mise en ceuvre
la plus pertinente, et pour lesquelles il est estimé qu’elles nécessitent un outil
de financement dédié. L’article L. 211-7 du code de I’environnement définit
ainsi les actions entreprises dans ce cadre au travers d’« items » :

- 'aménagement des bassins hydrographiques ;
- 'entretien et 'aménagement des cours d’eau et lac ;

- la protection et la restauration des sites, des écosystemes aquatiques
et des zones humides ainsi que des formations boisées riveraines ;

- la défense contre les inondations et les submersions marines.

Il n'y a pas de séparation stricte entre ces actions - par exemple,
’entretien et 'aménagement des cours d’eau peuvent bien entendu étre menés
dans un objectif de lutte contre les inondations. En revanche, les enjeux liés
au petit cycle de l'’eau, comme l'approvisionnement en eau ou
I’assainissement et la gestion des eaux pluviales, ne reléevent pas de la
compétence Gemapi.

Seules les actions relevant du grand cycle de I’eau sont incluses dans
la Gemapi, mais elle ne les comprend pas toutes : la gestion de la biodiversité,
de la qualité et de la ressource en eau, demeurent en dehors de la compétence.

Répartition des missions du grand cycle de I’eau prévue par l’article L. 211-7 du code de
I’environnement

Compétence Gemapi Compétence hors Gemapi

1. L’aménagement d’un bassin ou d’une
fraction de bassin hydrographique.

2. L’entretien et 1’aménagement d’'un cours
d’eau, canal, lac ou plan d’eau, y compris les
acces a ce cours d’eau, a ce canal, a ce lacou a
ce plan d’eau.

3. L’approvisionnement en eau potable.

4.La maitrise des eaux pluviales et de
ruissellement ou la lutte contre I’érosion des sols.

5. La défense contre les inondations et contre
la mer.

6. La lutte contre la pollution.

7.La protection et la conservation des eaux
superficielles et souterraines.
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Compétence Gemapi

Compétence hors Gemapi

8. La protection et la restauration des sites,
des écosystemes aquatiques et des zones
humides, ainsi que des formations boisées
riveraines.

9. Les aménagements hydrauliques concourant a
la sécurité civile.

10. L’exploitation, I'entretien et I’aménagement
d’ouvrages hydrauliques existants.

11.La mise en place et I'exploitation de
dispositifs de surveillance de la ressource en eau
et des milieux aquatiques.

12. L’animation et la concertation dans les
domaines de la prévention du risque
d’inondation ainsi que de la gestion et de la
protection de la ressource en eau et des milieux

aquatiques dans un sous-bassin ou
groupement de sous-bassins, ou dans
systeme aquifere.

Source : mission conjointe de controle, d’apres la mission d’information sur la gestion durable de I’eau et le
rapport annuel de 2023 de la Cour des comptes

Les intercommunalités peuvent exercer la Gemapi en régie, ou
opérer des délégations et des transferts de la compétence. Le transfert est
possible aux établissements publics de gestion et d’aménagement de 1'eau
(EPAGE), aux établissements publics territoriaux de bassin (EPTB) ou aux
syndicats mixtes de droit commun. La délégation est en revanche autorisée
seulement aux EPAGE et aux EPTB!.

Les établissements publics de gestion et d’aménagement de 1’eau
(Epage) ont également été instauré en 2014 par la loi Maptam, et ils sont
définis comme « un groupement de collectivités territoriales constitué en syndicat
mixte a l'échelle d'un bassin versant d'un fleuve cotier sujet a des inondations
récurrentes ou d'un sous-bassin hydrographique d'un grand fleuve en vue d’assurer,
a ce niveau, la prévention des inondations et des submersions marines ainsi que la
gestion des cours d’eau non domaniaux.»? Ils constituent un statut particulier
pour les syndicats mixtes qui exercent les missions de la compétence Gemapi.

T La délégation de la compétence Gemapi aux syndicats mixtes de droit commun étaient autorisée
jusqu’au 1 janvier 2020.
2 Article L. 213-12 du code de I’environnement.
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Créé en 20031, 1’établissement public territorial de bassin (EPTB) a
un role d’information, d’animation et de coordination de la gestion des
zones humides, de la ressource en eau et de la prévention des inondations a
I’échelle des bassins. L'EPTB peut contribuer a 1'élaboration et au suivi du
schéma d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE), et il assure la
cohérence de l'activité de maitrise d’ouvrages des autorités compétentes en
matiere de Gemapi. Toujours dans un objectif de souplesse, la loi dite « 3DS »
du 21 février 20222 a introduit des dispositions permettant aux grands
syndicats d’eau d’accéder aux statuts d’Epage et d’EPTB tout en conservant
leur personnalité juridique initiale.

Distinction entre les établissements publics de gestion et d’aménagement de ’eau
(EPAGE) et les établissements publics territoriaux de Bassin (EPTB)

Composition ou

Groupement Echelle Missions de la Gemapi
regroupement
- Maitrise d’ouvrage opérationnelle
, - Expertise et capitalisation de
Etablissement Public de . Pe P s
. Bassin versant connaissance, sensibilisation,
Gestion et Regroupement . - . . .
’ 4 , ou sous-bassin communication et animation locale
d’Aménagement de d’EPCI-FP . Aot
, hydrographique | - Exerce (transfert ou délégation) tout
I’Eau (Epage) . . .
ou partie des missions Gemapi pour le
compte des EPCI-FP concernés
Reeroupement - Contribution a l’élaboration et au
Sl suivi du SAGE
d’EPCI-FP et de L e s
b .. Y . - Coordination de l'activité de
collectivités Bassin ou

Ftablissement Public
Territorial de Bassin
(EPTB)

territoriales et/ ou
d’autres acteurs
publics ou privés
concernés par
I’objet du syndicat

groupement de
sous-bassins
hydrographiques

maitrise d’ouvrage des Epage

- Animation et gouvernance locale de
la politique de I'eau

- Exerce (transfert ou délégation) tout
ou partie des missions Gemapi pour le
compte du ou des EPCI-FP concernés

Source : mission conjointe de controle, a partir de documents transmis
par I’Agence de l’eau Rhin-Meuse

La compétence Gemapi est sécable a plusieurs niveaux. Un EPCI
peut confier a plusieurs structures des missions similaires si elles les exercent
sur des parties différentes d"un territoire. La superposition des structures sur
un méme territoire est également possible, dés lors que les missions sont
différentes. En outre, les intercommunalités peuvent conventionner pour

1 Loi n°2003-699 du 30 juillet 2003 relative a la prévention des risques technologiques et naturels et
a la prévention des dommages. Par la suite, le statut des EPTB a été revu par la loi Maptam.

2 Loi n°® 2022-217 du 21 février 2022 vrelative a la différenciation, la décentralisation, la
déconcentration et portant diverses mesures de simplification de I'action publique locale.
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mutualiser certaines fonctions, comme 1'ingénierie, sans créer de structures
dédiées.

Selon les informations transmises par Intercommunalités de France,
la sécabilité fonctionnelle et géographique de la compétence Gemapi a été
utilisée par de nombreux EPCI. Ainsi, «il en résulte que bien souvent,
l'intercommunalité exerce la compétence Gemapi sur une partie du territoire pour une
partie des items, et délegue ou transfere la compétence sur une autre partie du
territoire pour une partie des items. »1

En particulier, des EPCI se situant sur un territoire particulierement
exposé a des inondations fortes peuvent décider de s’organiser a une échelle
plus large, permettant de mutualiser les moyens, tout en décidant de
conserver la maitrise a leur échelle du reste de la compétence Gemapi.

Exemple de répartition territoriale des autorités
compétentes en matieére de Gemapi : le bassin Rhin-Meuse

Périmétres des syndicats compétents pour la compétence GEMAPI
en 2022 sur le bassin Rhin-Meuse

Légende

ZONAGES_ADMINISTRATIFS

3 contour bassin Rhin-Meuse

[ pépartements

[ EPCIFP2020

SYNDICATS_RHIN_MEUSE

[ EPAGE Nord Mosellan

I EPTB Meurthe-Madon

[ EPAMA

I Riviéres de Haute Alsace

777 SI d'aménagement de la Chiers et de ses affluents

[ SI d'Aménagement et de Gestion de la Bisten et de ses Affluents

[] SI du Billeron

I S! du Contrat riviere Woigot

[E] SI pour 'Entretien et 'Aménagement de la Rosselle
SM Bruche Mossig

Il sM Moselle Amont

I SM Rx du Haut-Chemin
SM Vallée de la Meuse et de ses affluents

Syndicat de Valorisation Ecologique de I'Ome
Syndicat des Eaux et de I'Assainissement Alsace-Moselle

[ Syndicat des eaux vives des 3 Nied (EPAGE)

##/7 Syndicat mixte de I'Ehn-Andlau-Scheer

#/7 Syndicat Mixte de la Seille

Source : document transmis par I’Agence de I’eau Rhin-Meuse

Note : SI = syndicat intercommunal ; SM = syndicat mixte. On peut remarquer la superposition
territoriale de certains établissements : par exemple, les syndicats mixtes de Bruch Mossing et de
I’Ehn-Andlau-Scheer exercent sur des zones communes avec le syndicat des eaux et de I’assainissement
Alsace-Moselle.

I1 est estimé que plus de 450 syndicats mixtes exercent au moins un
des quatre items composant cette compétence. Cependant, la DGCL indique

1 Source : réponses d'Intercommunalités de France au questionnaire écrit des rapporteurs.
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qu’elle ne dispose pas d’autres informations sur les modalités de structuration
de la compétence par les collectivités et groupement depuis 2018

b) Le transfert des systemes d’endiguement aux intercommunalités doit faire
I"objet d’un accompagnement renforcé

Les enjeux du volet « Prévention des inondations » (PI) portent en
grande partie sur la construction et ’entretien des digues. L’objectif derriere
la réforme ayant conduit a I'instauration de la compétence Gemapi était que
la gestion de I'ensemble des digues soit transférée au niveau intercommunal.
Cependant, en raison de I'ampleur de la tache, ce transfert a été opéré en
plusieurs temps.

Les digues communales ont été transférées aux autorités gémapiennes
dés le 1erjanvier 2018, en méme temps que la compétence. Les digues
propriétés des départements et des régions ou de leurs groupements I'ont été
entre le 1¢r janvier 2018 et le 1¢r janvier 2020.

La gestion des digues domaniales a été transférée plus tardivement,
et le processus ne s’est pas effectué sans heurt. La loi Maptam prévoyait en
effet que, pour 10 ans, I'Etat ou ses établissements publics devaient en assurer
la gestion pour le compte des autorités gémapiennes. Elles ont finalement été
transférées le 28 janvier 2024. En dépit de ce délai largement différé, des
collectivités ont estimé qu’elles n’avaient pas été suffisamment préparées et
accompagnées a ’exercice de cette nouvelle responsabilité.

La direction générale de la prévention des risques (DGPR) estime que
204 digues domaniales étaient transférables, ce qui représente 750 km de
constructions. Sur ces ouvrages, 35 ont été considérés comme ne représentant
pas d’intérét pour les systemes d’endiguement des collectivités, et devront
étre « mis en extinction » par I’Etat. 169 ouvrages seront donc finalement a la
charge des intercommunalités, représentant 706 km de protection. Le transfert
des digues domaniales a été systématiquement formalisé par une convention,
qui prévoit notamment les modalités d’accompagnement par 1'Etat, et selon la
DGPR, I'ensemble des intercommunalités concernées ont effectivement signé
une telle convention avant le printemps 2024.

Pour accompagner le transfert et I’exercice des missions relatives a
la gestion des digues, le décret n° 2015-526 du 12 mai 2015 a réorganisé les
digues en «systemes d’endiguement »2. Il prévoit que chaque systéme
comprend « une ou plusieurs digues ainsi que tout ouvrage nécessaire a son efficacité
et a son bon fonctionnement », et il doit protéger un territoire relevant de la
compétence d’une intercommunalité (ou de la personne délégataire), qui est
délimité a I’aide d"une cartographie.

T Source : réponses de la direction générale des collectivités territoriales au questionnaire écrit des
rapporteurs.

2 Décret n°® 2015-526 du 12 mai 2015 relatif aux régles applicables aux ouvrages construits ou
aménagés en vue de prévenir les inondations et aux régles de siireté des ouvrages hydrauliques.
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Le niveau de protection du systeme d’endiguement, qui désigne le
niveau de crue maximale estimé sans que le territoire protégé ne connaisse de
venues d’eau, est identifié et justifié par une étude technique, qui ne peut étre
réalisée que par un bureau d’études agréé pour la sécurité des ouvrages
hydrauliques.

Les systémes d’endiguement sont également divisés en trois classes,
déterminées a partir du nombre de personnes protégées. Cette classification a
une influence sur les régles applicables ; notamment, I’étude de danger doit
étre actualisée tous les 10 ans pour les ouvrages de classe A, tous
les 15 ans pour ceux de classe B, et tous les 20 ans pour ceux de classe C.

Classification des systémes d’endiguement

Classe Population protégée par le systéme d’endiguement
A Population supérieure a 30 000 personnes
B Population comprise entre 3 000 et 30 000 personnes
C Population comprise entre 30 et 3 000 personnes

Source : mission conjointe de contréle, d’apres le décret n® 2015-526 du 12 mai 2015

Note : la classe D, qui dans la classification précédente désignait les digues qui protégeaient moins de
10 habitants, et qui dans la classification actuelle aurait dt logiquement désigner les systémes
d’endiguement qui protégent moins de 30 personnes, a été supprimée dans l'objectif d’éviter la
construction d’ouvrages trop petits, ceux-ci étant particulierement difficiles a recenser et a entretenir.
Les systemes d’endiguement protégeant moins de 30 personnes peuvent toutefois étre considérés
comme étant de classe C si les digues préexistaient.

Plus généralement, I'Etat contrdle I'application de la réglementation
applicable aux systemes d’endiguement. Ce controle s’effectue au moment de
'autorisation environnementale, qui permet d’attester de l’existence du
systéme, ainsi que via des contrdles sur site ou sur piece, comme le détaille
I’encadré suivant.
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Le controle des systémes d’endiguement par 1’Etat

Les éventuels travaux de renforcement ou de rehausse des ouvrages sont librement
décidés par la collectivité en fonction de son projet de territoire.

Cependant, I'Etat (direction départementale des territoires - DDT, avec 'appui
technique d’un service spécialisé de la direction régionale de I’environnement de
I’aménagement et du logement - Dreal) délivre une autorisation environnementale
pour chaque systeme d’endiguement, afin d’en officialiser I"existence.

Les digues qui entrent dans la constitution des systemes d’endiguement ayant été
historiquement autorisées au titre de la «loi sur l'eau» avant le décret
n® 2015-526 du 12 mai 2015, la procédure administrative par laquelle les
autorisations environnementales sont délivrées pour ces systemes d’endiguement
est généralement simplifiée. Le dossier de demande d’autorisation comporte en
particulier un document qui décrit 1'organisation que le gestionnaire prévoit de
mettre en place pour assurer la gestion de l'ouvrage, son entretien et sa
surveillance en toutes circonstances (en exploitation normale, lors de périodes de
crue et lors de situation d'urgence), en réponse aux exigences reglementaires
portant sur la sécurité des ouvrages hydrauliques.

Une fois le systeme d’endiguement en service, les services de 'Etat (sous l"autorité
du préfet de département, avec I’appui technique du service spécialisé de la Dreal)
peuvent procéder a des controles sur site ou sur piece pour s’assurer du respect de
la réglementation - notamment le fait que le gestionnaire procéde régulierement
au suivi de son ouvrage comme prévu par le dossier de demande d’autorisation,
ainsi qu’a des vérifications techniques approfondies de ses ouvrages, ce qui est un
gage du maintien dans le temps de la sécurité et de la performance du systeme
d’endiguement.

Source : direction générale de la prévention des risques

Malgré leur échelonnement, le transfert de la gestion des digues ne
s’est pas toujours effectué dans des conditions satisfaisantes. Dans certains
cas, les intercommunalités n’ont pas été suffisamment accompagnées dans
I'exercice de cette nouvelle compétence, et elles ne disposent pas
nécessairement des moyens techniques et financiers pour assurer leur
entretien.

Il ne s’agit pas de remettre en cause le principe du transfert de ces
ouvrages aux intercommunalités. L’émiettement de leur gestion entre de
nombreux acteurs, a niveaux territoriaux différents, conduisait a un probleme
d’entretien qui rendait une réforme nécessaire.

En revanche, il est indispensable que les collectivités territoriales
disposent de l'ensemble des moyens requis pour assurer leur gestion.
L’entretien des digues n’est pas un sujet secondaire, car « une rupture de digue
provoque une vague de submersion bien plus dangereuse que l'inondation a laquelle
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elle était censée soustraire les populations »1. Des digues mal entretenues
représentent ainsi un véritable risque pour les populations.

Disposer d'un panorama de l’entretien de ces ouvrages est un
préalable indispensable pour prioriser celles qui nécessitent rapidement des
réparations. Or, la connaissance de 1’état des digues sur le territoire est
malheureusement encore insuffisante.

En 2018, le Systéme d’information géographique national pour le
controle des ouvrages hydrauliques (Siouh) recensait environ 9 300 km de
digues, dont 8 800 km de digues fluviales (rivieres, lacs, torrents) et 500 km de
digues littorales (mer, estuaires). En ce qui concerne les digues littorales, le
Cerema inclut dans son recensement d’autres protections cotieres, comme les
parements et les murs de pierre, ce qui rehausse le linéaire de digues
maritimes et ouvrages littoraux a 1 300 km. Ainsi, le Cerema évalue a un peu
plus de 10 000 km le linéaire de digues et de défenses contre les inondations
en France.

Cependant, la connaissance sur I’état des ouvrages, et en particulier
des plus petits d’entre eux, est lacunaire. Le Cerema indique en effet que
« Pour ce qui concerne le parc des petits ouvrages et systémes d’endiguement, celui-ci
est encore mal connu »2.

A ce sujet, la DGCL a indiqué aux rapporteurs que 1’évolution de la
comptabilité locale devrait permettre d’avoir une meilleure connaissance
des protections face aux inondations. En effet, la nomenclature fonctionnelle
qui permet de classer les dépenses des collectivités territoriales par
destination identifie les dépenses relatives aux inondations pour la seule
nomenclature M57. Or cette nomenclature ne fait 1'objet d’une adoption
presque généralisée (c’est-a-dire qu’elle est mise en ceuvre par plus de 90 %
des communes et intercommunalités) que depuis le 1¢rjanvier 2024,
conformément aux objectifs assignés3.

Au 1erjanvier 2023, seuls 56,54 % des budgets des collectivités
éligibles étaient en nomenclature M57, ce qui ne permettait pas d’avoir des
données suffisamment précises. En revanche, il sera possible de réaliser un
panorama du cofit annuel des dépenses d’entretien des digues des
collectivités territoriales a partir de 2025 pour I’exercice 2024.

1 Site de présentation de ’association Frances Digues.

2 Source : réponses du Cerema au questionnaire écrit des rapporteurs.

3 Le reférentiel M57 désigne l'instruction budgétaire et comptable plus récente, mise a jour par la
DGCL et la DGFiP, en concertation avec les élus locaux. Au 1¢ janvier 2024, elle avait vocation a se
substituer aux nomenclatures M14, M52, M61, M71, M831 et M832. Les collectivités volontaires
avaient la possibilité d’adopter le référentiel dés le 1¢ janvier 2022.
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En tout état de cause, le manque de données disponibles sur les
petits ouvrages rend actuellement difficile d’objectiver la situation.

Cependant, le consensus est qu'un grand nombre de ces petits
ouvrages sont en mauvais état. Le Cerema a ainsi fait part aux rapporteurs
que « leur état interroge, du fait d’un entretien et d’une maitrise d’ouvrage souvent
moins aguerrie et disposant de ressources financiéres ou techniques moins
importantes. »» De méme, l'association France digues indique que « ces
constructions, pour la plupart des trés anciennes, sont encore trés méconnues et
souvent en mauvais état »2. Or, les collectivités territoriales, et en particulier les
petites communes, ne disposent pas toujours des compétences techniques
nécessaires pour l’entretien des ouvrages.

I est indéniable qu’il existe des dispositifs performants ayant
vocation a apporter aux collectivités territoriales un soutien technique, mais
ceux-ci ne sauraient remplacer 1'exercice direct de la gestion par les
collectivités territoriales.

Au niveau territorial, les régions et départements peuvent se
positionner en soutien aux communes et intercommunalités, dans le cadre
de la loi précitée du 30 décembre 2017. Ainsi, I’Assemblée des départements
de France (ADF) indique que : « les départements ont la possibilité de mettre d la
disposition des communes ou des intercommunalités a fiscalité propre qui ne
bénéficient pas des moyens suffisants pour l'exercice de leurs compétences, une
assistance technique notamment dans les domaines de la protection de la ressource en
eau, de la restauration et de l'entretien des milieux aquatiques, de la prévention des
inondations et de I'aménagement. »3

Au niveau national, des établissements publics sont spécialisés
dans le soutien technique aux travaux de prévention et a l’entretien des
digues.

Le BRGM dispose d'une expérience solide dans l'identification de
la stabilité de digues par géophysique. Il peut ainsi rendre des « avis sur la
stabilité » de tel ou tel systeme d’endiguement a destination des collectivités
territoriales.

Le Cerema, quant a lui, apporte une aide aux collectivités pour
I'exercice de I'ensemble de la compétence Gemapi, qui se traduit par la
réalisation d’études et un appui méthodologique. Il collecte et traite également
des données relatives a la prévention des inondations ainsi que des
submersions marines.

T Source : réponses du Cerema au questionnaire des écrit rapporteurs.
2 Source : site de présentation de I’association France Digues.
3 Source : réponse de I’Assemblée des départements de France au questionnaire écrit des rapporteurs.
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L’appui du Cerema aux collectivités territoriales

Le Cerema s’est fortement positionné en soutien des collectivités locales pour la
mise en ceuvre de la compétence de gestion des milieux aquatiques et de
prévention des inondations (Gemapi). Ce soutien s’est concrétisé notamment de
deux manieres :

- le lancement et le suivi de deux appels a partenaire nationaux, qui ont permis
d’apporter des réponses concrétes et innovantes au déploiement de cette
compétence.

- la production d’une abondante documentation en appui au déploiement de la
compétence (cf. liste en annexe).

Par ailleurs, le Cerema dispose d"un agrément au titre des organismes intervenant
pour la sécurité des ouvrages hydrauliques qui lui permet de réaliser des missions
d’études et de conseil aupres des gestionnaires de systemes d’endiguement pour
la protection contre les inondations.

Il intervient ainsi pour la réalisation de quelques études de dangers de systémes
d’endiguement (2 ou 3 par an), mais développe surtout les missions d’assistance a
maitrise d’ouvrage ou d’ingénierie de second niveau afin d’apporter un appui aux
services gestionnaires (collectivités ou état déconcentrés) dans la réalisation des
études de définition des systemes d’endiguement, de réalisation des études
réglementaires nécessaires a 'autorisation de tels systemes, comme les études de
dangers, ou de travaux d’expertise et de réhabilitation de ces ouvrages.

Le Cerema apporte également un appui méthodologique, de recherche et
développement, et un appui scientifique et technique a I’administration centrale
du MTE, visant a I’élaboration de nouvelles méthodologies et modalités pour la
sécurité des ouvrages hydrauliques, ou a la modernisation de méthodes existantes.
Il comprend une aide a l'élaboration, la diffusion et 1'évaluation des outils
méthodologiques nécessaires pour aider et accompagner les collectivités
territoriales compétentes dans la mise en ceuvre des missions de prévention des
inondations, ainsi qu'une participation a la diffusion de la connaissance via des
colloques, journées techniques, formations professionnelles, groupes de travail,
instances nationales ou internationales, dans les associations professionnelles
(CFBR, CIGB, France Digues), ou toutes autres formes de diffusion de la
connaissance (supports numériques, internet, réseaux, etc.). Dans ses démarches,
le Cerema prone une approche systémique et encourage la gestion concertée a
I’échelle des bassins versants.

Source : réponses du Cerema au questionnaire écrit des rapporteurs

Voies navigables de France (VNF) peut de la méme fagon participer a
la réalisation d’études, dans l'objectif « d’évaluer le plus en amont possible la
compatibilité des ouvrages potentiellement contributifs avec la mission de prévention des
inondations »1. L’établissement cherche plus généralement a se positionner en
partenaire des autorités gémapiennes, tout en n’empiétant pas sur la maitrise

T Source : réponses de Voies navigables de France au questionnaire écrit des rapporteurs.
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opérationnelle sur les ouvrages, qui releve de la compétence des
intercommunalités.

Les comités de bassin et agences de I’eau peuvent également apporter
un soutien, notamment en termes de programmation et de coordination. Dans
le bassin de Rhone-Méditerranée-Corse par exemple, le comité a défini des
principes directeurs dans le SDAGE, afin de « guider les collectivités dans leur choix
d’organisation pour l'exercice de la compétence Gemapi : cohérence hydrographique a
I"échelle des bassins versants, synergie des actions de gestion des milieux aquatiques et de
prévention des inondations, gestion durable des équipements structurants du territoire
et renforcement des solidarités financieres et territoriales. »1 L'Agence de l'eau
Rhin-Meuse, quant a elle, a expliqué qu’elle intervenait notamment pour « pour
compléter les plans de financement sur les actions PI a fort lien avec les volets « milieux »
(reconstitution et gains de zones inondables, zone de ralentissement dynamique des crues
- ZRDC - intégrant des actions « biodiversité » et a impact limité sur les milieux) »2.

Le soutien apporté par les opérateurs est indispensable, a condition qu’il
soit cohérent et qu'il corresponde bien au besoin des collectivités territoriales. A
ce titre, le « Programme national ponts », qui désigne un programme mené par
le Cerema ayant vocation a identifier 'état des ponts et a aider a leur entretien,
peut servir de modele. Ce programme faisait d’ailleurs suite aux constats et
recommandations formulées par un rapport de la commission de I’aménagement
du territoire et du développement durable du Sénat de 20193. Un programme
similaire peut étre lancé pour les digues.

Programme national ponts

Initié par le plan de relance en décembre 2020, le Programme national ponts
accompagne les collectivités pour une meilleure connaissance et un meilleur
entretien de leurs ouvrages d’art.

Piloté par le Cerema, il apporte une réponse au constat du rapport d'information
du Sénat sur la situation des ponts en France (2019). Le rapport pointait la
méconnaissance du patrimoine des communes et alertait sur les risques liés a un
manque de surveillance et d’entretien.

Dés janvier 2021, un vaste programme de recensement et d’évaluation des
ouvrages est proposé a pres de 28 000 communes pour bénéficier gratuitement
d’un recensement et d’une évaluation de 1’état de leurs ponts. 11 500 s’engagent
dans ce dispositif qui leur permet d’accéder a « un carnet de santé » de leurs
ouvrages. Plus de 42 000 carnets de santé leur ont été remis.

Source : site de présentation du Cerema

T Source : réponses de 1"’Agence de l'eau et du Comité de bassin Rhone-Méditerranée-Corse au
questionnaire écrit des rapporteurs.

2 Source : réponses de I’Agence de I’eau Rhin-Meuse au questionnaire écrit des rapporteurs.

3 11 s’agit du rapport d’information du 26 juin 2019 de Patrick Chaize et Michel Dagbert, fait au nom
de la commission de I'aménagement du territoire et du développement durable, intitulé « Sécurité des
ponts : éviter un drame ».
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Au soutien des opérateurs, il faut ajouter que 1’Etat peut également
apporter directement une aide via le fonds Barnier, et dans une moindre
mesure par le fonds vert. Un décret du 21 novembre 2023 relatif au transfert
de la gestion des digues domaniales prévoit notamment une bonification des
subventions du fonds pour les travaux de mise en conformité des digues
transférées!. Le montant de 'accompagnement financier de I'Etat aux travaux
a réaliser sur ces digues est estimé a 363 millions d’euros d’ici a 2027, dont
25 millions d’euros de dépenses fléchées vers la conclusion de marchés de
travaux préalables au transfert, qui seront donc exécutés par 1'Etat.

Cependant, le dialogue avec I’Etat sur le transfert des digues
domaniales a été parfois difficile. Intercommunalités de France regrette
notamment que les EPCI aient eu une connaissance tardive des ouvrages qui
leur seraient confiés, et ainsi « le transfert a pdti des difficultés dans le dialogue
entre Etat et collectivités sur les moyens humains et financiers engagés et a
engager. »2 De la méme facon, I’ Association des maires de France (AMF) estime
que, malgré la période de dix ans qui a suivi la promulgation de la loi Maptam,
les collectivités n’ont pas été assez informées des ouvrages qui allaient leur
revenir, ni suffisamment accompagnées dans leur gestion.

L’'une des raisons de ce blocage vient de ce que I’Etat lui-méme n’a
pas une connaissance complete de 1’état des digues domaniales. Pour cette
raison, les montants de la contribution de I'Etat déterminés au moment de la
signature de conventions devraient étre révisés a mesure de la réalisation des
travaux.

Plus généralement, le soutien apporté par I'Etat et par les
opérateurs, aussi nécessaire soit-il, n’est pas suffisant pour assurer de
maniere efficace et pérenne l'entretien des systemes d’endiguement. Les
établissements publics peuvent fournir un appui, mais ils ne peuvent pas se
substituer a la maitrise opérationnelle des collectivités territoriales. Les
subventions de 1'Etat ne pourront pas non plus répondre a ’ensemble des
besoins sur le long terme. Il est donc indispensable que les autorités
gémapiennes disposent elles-mémes des ressources suffisantes pour la
gestion des digues.

Or, c’est la que le bat blesse. Les systemes d’endiguement sont des
équipements particuliérement cofiteux a entretenir. Par exemple, le projet
d’aménagement d’intérét commun pour la gestion des infrastructures de
protection contre les inondations sur le bassin de la Loire et ses affluents
(PAIC) a identifié un besoin de 350 millions d’euros pour une programmation
de travaux sur vingt ans pour avoir un niveau de protection suffisant des
digues a I’échelle du Val de Loire. Il est également estimé que les cofits de

T Article 4 du décret n® 2023-1074 du 21 novembre 2023 relatif au transfert de la gestion des digues
domaniales aux communes et groupements de collectivités territoriales compétents en matiere de
gestion des milieux aquatiques et de prévention des inondations.

2 Source : réponses d’Intercommunalités de France au questionnaire des rapporteurs.
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fonctionnement représentent 2 500 euros par km!. Ces sommes sont hors de
portée de nombreuses intercommunalités.

Les sénateurs avaient d’ailleurs alerté sur la situation en amont du
transfert des digues domaniales. Le rapporteur Jean-Yves Roux avait
notamment déclaré a 1'occasion des questions d’actualité au Gouvernement,
le 22 novembre 2023 : « Monsieur le ministre, depuis quelques années, les
collectivités alertent, mais cela ne déclenche pas de réflexion opérationnelle.
Davantage encore, I'article 59 de la loi Maptam prévoit en 2024 - soit dans deux mois
— la rétrocession aux collectivités, par I'Etat, de la charge d'un grand nombre
d’ouvrages de protection. Aujourd’hui, apres moult alertes venues de toutes parts, au
travers des amendements déposés et d'une mission d'information du Sénat conduite
par Rémy Pointereau et Hervé Gillé, nous arrivons tous a la méme conclusion : il faut
une solidarité territoriale renforcée pour assurer la prévention des inondations. »?2

La solution prévue depuis la loi Maptam est la création d’une taxe
adossée a la compétence Gemapi, dite taxe « Gemapi ». Toutefois, ce nouveau
prélevement, mis en ceuvre depuis 2018, présente des limites majeures. En
particulier, la taxe ne permet pas a 1’heure actuelle une véritable solidarité
entre les collectivités situées sur un méme bassin versant, comme cela sera
détaillé dans la partie suivante.

3. Financement de la Gemapi: construire un modele pérenne et
juste, permettant une véritable solidarité entre I’amont et 1’aval

a) Une taxe dont le produit augmente, mais qui connait des disparités
importantes entre les territoires

Une nouvelle taxe pour financer une compétence nouvelle : une telle
solution ne pouvait étre viable sur le long terme que si elle était équitable
entre les collectivités territoriales, et si celles-ci disposaient de
suffisamment de marges financieres. Les deux conditions n’ont
malheureusement pas été remplies.

La taxe Gemapi a été créée en méme temps que la compétence du
méme nom, par la loi « Maptam » du 27 janvier 2014. La taxe est facultative,
plafonnée a 40 euros par habitant, et doit étre exclusivement affectée au
financement des charges de fonctionnement et d’investissement (ce qui
inclut les charges constituées par le colGt de renouvellement des
installations ainsi que par le remboursement des annuités des emprunts)
résultant de l’exercice de la compétence Gemapi. En revanche, il n’est pas
obligatoire que la compétence soit financée entierement par cette taxe. Les
intercommunalités peuvent également la financer via leur budget général, et
percevoir des subventions a ce titre.

T Voir « Transfert des digues domaniales : « une insécurité politique, financiere et juridique » pour
Xavier Dupont », Association des maires de France, 8 février 2024.
2 Compte rendu intégral de la séance du Sénat du 22 novembre 2023.
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La taxe a été véritablement mise en ceuvre en méme temps que la
compétence, c’est-a-dire le 1¢r janvier 2018. Néanmoins avant cette date, une
quinzaine d’intercommunalités situées sur des territoires particulierement
exposés au risque inondations et qui exercaient de maniére anticipée la
compétence Gemapi, avaient décidé de lever la taxe.

Son montant est déterminé par la collectivité locale compétente, et
il est répartie entre contribuables en fonction des bases d’imposition directe
locale, c’est-a-dire : la taxe d’habitation, la taxe fonciére sur les propriétés
baties (TFPB)!, la taxe fonciére sur les propriétés non baties (TFPNB) et la
cotisation fonciere des entreprises (CFE). La suppression de la taxe
d’habitation sur les résidences principales a eu pour conséquence de réduire
et recentrer 1'assiette de calcul de la taxe Gemapi sur les personnes assujetties
aux taxes foncieres.

Le taux de couverture de la taxe Gemapi progresse de maniére
continue depuis son instauration. En 2018, premiére véritable année de mise
en ceuvre, 428 des EPCI percevaient la taxe, ce qui représentait 34 % de leur
nombre total, tandis qu’en 2021 ce sont 665 des EPCI qui la percevaient, ce qui
représente un taux de couverture de 53 %?2. Les chiffres disponibles sur le taux
de couverture s’arrétent a ’année 2021, mais il est estimé que le nombre
d’EPCI décidant de mettre en place la taxe continue de progresser.

L’évolution est plus contrastée pour le taux moyen de la taxe
Gemapi. Il était de 8,3 euros par habitant assujetti a la taxe en 2018, et il est
descendu a 6 euros en 2019. Depuis, il remonte progressivement : il était
de 6,2 euros par habitants assujettis en 2020 et de 7,5 euros en 2021. Cette
diminution initiale s’explique par le fait que les collectivités les plus exposées
aux inondations ont mis en place plus rapidement la taxe, et a un niveau en
moyenne plus élevé. Les EPCI qui ont mis en place la taxe dans un second
temps ’ont en moyenne positionnée a un montant moins élevé, en particulier
en {le-de-France qui concentre une part importante de la population.

Il existe des disparités territoriales significatives dans le nombre
d’EPCI ayant mis en ceuvre la taxe : en 2021, un peu supérieur a un tiers dans
le bassin de Loire-Bretagne, il s’élevait de deux-tiers en Adour-Garonne et en
Rhone-Méditerranée-Corse. La taxe Gemapi est largement prélevée dans les
départements et régions d’outre-mer, sauf en Guyane, ot, a la date de 2021,
aucun EPCI n’avait décidé de la mettre en place.

T Sans prise en compte du taux départemental de TFPB transféré aux communes a compter de 2021.
2 Il faut préciser que le nombre total d’intercommunalités sur I'ensemble de la France est resté stable
sur la période (environ 1 255).
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EPCI ayant mis en place la taxe Gemapi en 2021

Circonscription de bassin

Nombre d’EPCI

Nombre d’EPCI

Proportion d’EPCI

levant la taxe totaux levant la taxe
Artois-Picardie 31 68 46 %
Seine-Normandie 124 274 45 %
Rhin-Meuse 68 116 59 %
Loire-Bretagne 129 359 36 %
Adour-Garonne 200 302 66 %
Rhone-Méditerranée-Corse 732 347 67 %

Source : documents transmis par ’Agence de I’eau Rhin-Meuse

Les disparités territoriales sont toutefois plus fortes lorsque 1'on
examine les taux retenus. La majorité des EPCI qui levent la taxe a un niveau
supérieur a 10 euros se situent dans le bassin Rhone-Méditerranée-Corse, au
sud-ouest, en Vendée et dans les départements Nord et Pas-de-Calais. La
région PACA est le territoire ou le produit moyen de la taxe par habitant est
le plus élevé, avec un taux de 14,8 euros par habitant, avec 1'Occitanie ot ce
taux atteint 11,0 euros par habitant.
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Taxe Gemapi en France métropolitaine en 2021
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Source : étude transmise aux rapporteurs par I’Agence de I’eau Rhin-Meuse

Ces différences de taux se refletent dans la répartition du produit de
la taxe. Sur 274,9 millions d’euros collectés en 2021, 58,4 millions d’euros 1’ont
été au sein de la région Provence-Alpes-Cote d’ Azur, 46,7 millions d’euros en
Occitanie et 33 millions d’euros en Auvergne-Rhone-Alpes.

Toutefois, ces disparités ne doivent pas masquer le dynamisme
global de la taxe Gemapi: depuis son ouverture a l'ensemble des EPCI
en 2018, son produit a triplé, passant de 154 millions d’euros a 458 millions
d’euros en 2023. Le rythme de progression est de 24,4 % par an (en excluant
2017), avec une accélération depuis 2021.
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Produit de la taxe Gemapi entre 2017 et 2023
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Source : mission conjointe de controle, d’apres I'étude statistique de la direction générale des collectivités
territoriales sur la taxe Gemapi, Nesheen Solanki, avril 2023

On ne peut toutefois pas en conclure que les moyens sont désormais
suffisants pour les collectivités qui exercent la compétence Gemapi.

Une large part de la hausse du produit de la taxe est portée par les
intercommunalités a fort potentiel fiscal, qui peuvent collecter des recettes
importantes avec une faible progression des taux. Environ la moitié du
produit de la taxe Gemapi provient ainsi des EPCI qui comprennent
100 000 habitants ou plus, tandis que les EPCI qui comportent 50 000 habitants
ou moins ne représentent que 16 % du produit de la taxe (dont seulement 5 %
pour les intercommunalités de moins de 15 000 habitants).

En outre, certaines collectivités ont déja atteint le plafond de
40 euros par habitant, et ne parviennent malgré tout pas a financer leurs
dépenses, ou alors elles ne peuvent pas dans la pratique augmenter le taux de
la taxe a cette hauteur. Enfin, 'augmentation du produit global de la taxe ne
signifie pas non plus que celle-ci est équitable entre les collectivités
territoriales.



-97-

b) La taxe Gemapi n’est pas suffisante pour financer la prévention des
inondations

Parmi les personnes interrogées par les rapporteurs, le constat est
quasiment unanime que les ressources financiéres permises par la taxe
Gemapi ne sont pas suffisantes pour exercer les compétences relatives a la
prévention des inondations.

Intercommunalité de France a ainsi déclaré que : « la taxe Gemapi ne
peut pas, dans de nombreux territoires, couvrir les dépenses d'investissement relatives
a la prévention des inondations. »1 L’association d’élus a en particulier souligné
le cas des intercommunalités littorales et de celles qui ont la responsabilité de
systémes d’endiguements importants. Le Comité de bassin Adour-Garonne a
déclaré dans le méme sens que « l'expérience et le recul de ces 7 derniéres années
apres la mise en place de la compétence Gemapi (et de la possibilité de lever la taxe) »
conduisent a considérer « que cette taxe Gemapi n’est, pour les territoires
ruraux en particulier, pas a la hauteur des enjeux financiers en matiére de
prévention des inondations »2.

Ce constat est également rapporté par 1'administration. La DGCL a
indiqué que : « Les ressources financiéres et humaines dont ils disposent peuvent
également ne pas étre en adéquation avec les enjeux de la compétence, ce qui appelle
une réflexion notamment sur le niveau de la taxe Gemapi et la mutualisation. »3 De
méme, la direction générale de 'aménagement, du logement et de la nature
(DGALN) a souligné que : « Des territoires font ressortir le manque de moyens
financiers, mais surtout sur le volet inondation et gestion du trait de cote. »*

Enfin, le témoignage que les recettes de la taxe Gemapi ne suffisent
pas pour financer la prévention des inondations est revenu a de trés
nombreuses reprises dans le cadre de la consultation aux élus menée par les
rapporteurs. L'une des réponses indique ainsi que « le reste a charge de travaux
coiitant souvent plusieurs centaines de milliers d’euros est difficilement supportable
financierement par les collectivités. Les recettes percues par la taxe Gemapi ne
suffisent pas », et une autre précise que : « Dans les petites intercommunalités, peu
denses, et de surcroit en territoire de montagne ou les risques sont importants,
'assiette du prélevement n’est pas suffisante. Dans une intercommunalité de
10 000 habitants, la taxe Gemapi ne peut rapporter que 400 000 euros au maximum,
ce qui est tres insuffisant. »

A titre d’exemple, I'EPCI Val de Garonne Agglomération a évalué le
cotit des travaux de conservation des 90 km de digues publiques dont il a la
responsabilité a 22 millions d’euros, alors que le produit de la taxe Gemapi

T Source : réponses d'Intercommunalité de France au questionnaire écrit des rapporteurs.

2 Source : réponse du Comité de bassin d’Adour-Garonne au questionnaire écrit des rapporteurs.

3 Source : réponses de la direction générale des collectivités territoriales au questionnaire écrit des
rapporteurs.

4 Source : réponses de la direction générale de I'aménagement, du logement et de la nature au
questionnaire écrit des rapporteurs.
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n’est que d’un million d’euros!. Méme dans I’hypothése maximaliste d'un
subventionnement a 80 % des travaux, la taxe serait loin d’étre suffisante
pour financer le reste a charge, sans compter que l'intercommunalité doit
également assurer le volet « GEMA ».

Les difficultés de financement de la compétence Gemapi peuvent
également conduire a un cercle vicieux. Les groupements de collectivités
constatent que l'instauration de la taxe, méme si elle était portée a son
maximum, serait loin d’étre suffisante pour financer les investissements
lourds, et donc préferent ne pas instaurer cette taxe, ou alors a un niveau
faible, pour chercher d’autres voies de financement. L’argument, qui a parfois
été avancé par le Gouvernement, selon lequel le potentiel de la taxe Gemapi

n’est pas encore levé a son plein potentiel, n’est donc pas recevable2.

Ensuite, la prévention des inondations nécessite des compétences
techniques et des moyens conséquents, davantage que la part « gestion des
milieux aquatiques » (GEMA) de la compétence, ce qui fait qu’elle est souvent
structurée seulement dans un second temps. Ainsi, la gouvernance devient
dimensionnée et centrée sur le volet « GEMA », ce qui peut avoir pour
conséquence une diminution de la solidarité sur le volet « PI»3. Les
financements de la PI peuvent étre restreints au fonctionnement, tandis que le
fonctionnement est négligé : « Les moyens humains et financiers sont limités : la
taxe Gemapi permet de couvrir les besoins de fonctionnement mais est souvent
insuffisante pour couvrir les besoins d’investissement. Les financements dans le cadre
des PAPI nécessitent une ingénierie et des temps d’é¢tude significatifs. »*

Dans le sens inverse, les besoins en financements de la compétence PI
peuvent conduire a flécher 'ensemble de la compétence sur ce volet, tandis
que la GEMA est financée par d’autres voies, ce qui va a I’encontre de 'esprit
de la réforme menée par la loi Maptam. L’Agence de Ileau
Artois-Picardie apporte un témoignage en ce sens : « Un auto-financement des

T Exemple tiré du rapport d’information fait au nom de la mission d’information sur la « Gestion
durable de I'eau : 'urgence d’agir pour nos usages, nos territoires et notre environnement », Rémy
Pointereau (Président), Hervé Gillé (Rapporteur), 11 juillet 2023.

2 Voir lintervention de Barbara Pompili, lors de I'examen en séance du projet de loi « Climat et
résilience », aprés la présentation par le Gouvernement d’un amendement visant a inclure I’adaptation
des territoires au recul du trait de cote dans le champ de la compétence Gemapi : « Pourquoi avoir
pensé a la taxe Gemapi ? D'une part, je le répete, elle n’est pas utilisée a son maximum ; d’autre part,
les calculs qui ont été faits et qu’il faudra bien siir vérifier ont montré que cela permettrait de faire
face aux besoins qui surgiront d la suite de I'évolution du trait de céte. » (Compte intégral de la séance
du Sénat du 25 juin 2021) La présidente de la commission des affaires économiques, Sophie Primas,
avait d’ailleurs répondu : « Si la taxe Gemapi n’est pas pleinement utilisée, c’est tout bétement parce
qu’elle n’est pas suffisante pour couvrir les investissements extrémement lourds nécessaires d la
prévention des inondations. C’est bien souvent, paradoxalement, le manque de financements qui nous
empéche d’avancer en la matiere. Ne confondons pas la cause et la conséquence | ». L'amendement n’a
finalement pas été adopté.

3 Source : réponse du Comité de bassin d’Adour-Garonne au questionnaire écrit des rapporteurs.

4 Source : réponses d’Intercommunalités de France au questionnaire écrit des rapporteurs.
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projets toujours problématique sur le volet GEMA (taxe affectée consacrée
majoritairement au PI, projets GEMA sur le budget général) »1.

La suppression de la taxe d’habitation a également fragilisé les
ressources de la taxe. La réduction de la part de la taxe Gemapi adossée a la
taxe d’habitation doit étre compensée par une augmentation pesant sur les
taxes foncieres, ce qui conduit a des déséquilibres dans la fiscalité locale.
L’article 41 de la loi n°®2022-1157 du 16 aott 2022 de finances rectificative
pour 2022 prévoit le versement aux collectivités concernées d’une dotation de
I'Etat, d’'un montant égal au produit réparti en 2017 entre les personnes
assujetties a la taxe d’habitation sur les résidences principales. La mise en
place de cette dotation était bien stir indispensable, mais elle ne peut pas
représenter une solution de long terme au probléme de financement de la
prévention des inondations.

Face a ce constat, la suppression du plafond de la taxe Gemapi, fixé
a 40 euros par habitant, n’est pas une solution viable. La raison est que la
suppression du plafond ne réglerait aucunement les disparités territoriales de
la taxe Gemapi, mais au contraire les aggraverait : les collectivités les plus
exposées au risque seraient contraintes de facto d’imposer encore plus leurs
populations, alors que les mesures de prévention qui seraient les plus efficaces
ne doivent pas nécessairement étre réalisées sur leur territoire.

La mise en ceuvre d'une véritable solidarité entre I’amont et 1’aval
est donc un préalable indispensable. En France, la solidarité est un principe
cardinal de la prévention, de la gestion et de I'indemnisation des catastrophes
naturelles. Il importe qu’elle s’exprime également dans l'exercice et le
financement de la compétence Gemapi.

c) La taxe Gemapi ne permet pas a 1'heure actuelle d’assurer une
véritable solidarité entre I’amont et I'aval

Au cours des travaux de la mission, le constat a été tres largement
partagé que l’exercice de la compétence Gemapi et son financement ne
favorisent pas suffisamment de solidarité a 1’échelle du bassin. Le Comité
de bassin d’Adour Garonne témoigne ainsi que la taxe « n’est que tres rarement
« partagée » (au sens de « mutualisée a l’échelle du bassin ou sous-bassin »)
concernant les opérations de prévention des inondations. Des lors, il n'y a que peu ou
pas de solidarité entre les EPCI-FP pour l’exercice du wvolet PI de la compétence
Gemapi. »2

Cette question de la solidarité a 1’échelle du bassin est la véritable
pierre d’achoppement dans l'exercice de la compétence Gemapi. La question
est particulierement prégnante en ce qui concerne la solidarité entre I’amont
et 'aval.

T Source : réponses de I’Agence de l'eau Artois-Picardie au questionnaire écrit des rapporteurs.
2 Source : réponses du Comité de bassin Adour-Garonne au questionnaire écrit des rapporteurs.
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En effet, les intercommunalités qui sont les plus exposées aux
inondations ne sont pas nécessairement celles qui doivent réaliser en
priorité les travaux de prévention. Dans certains cas, les intercommunalités
situées en amont du cours d’eau pourraient réaliser des travaux qui
bénéficient a I'ensemble des communes en aval, mais elles ne sont pas incitées
a lever la taxe Gemapi lorsqu’elles ne sont pas elles-mémes en zones a risque.
Car le plus souvent, ces intercommunalités souhaitent réaliser ces travaux,
mais elles n’ont tout simplement pas les moyens de les engager, y compris
en mettant la taxe Gemapi a son maximum.

Cette problématique est cruciale dans les zones de montagne, ou la
taille et le potentiel fiscal des communes tendent a diminuer a mesure que
I'on progresse en altitude. Dans la consultation a destination des élus, une
contribution souligne ainsi que « Une péréquation par bassin versant semble
nécessaire, car les communes rurales situées en zone de montagne et en tete de bassin
versant sont trop faiblement peuplées pour engager les travaux d’entretien
nécessaires. » De méme, I"Agence de l'eau de Seine-Normandie remarque
que : «les maitres d’ouvrage Gemapi de téte de bassin sont généralement des
collectivités a faible potentiel fiscal, alors que les travaux de restauration des
milieux sont particulierement nécessaires dans ces zones. »?2

Dans le sens inverse, des métropoles situées en aval disposent d'un
potentiel fiscal trés important, et elles peuvent bénéficier de recettes
conséquentes en termes de taxe Gemapi tout en augmentant faiblement la
taxation, alors qu’elles sont parfois peu exposées au risque et n’ont dans ce cas
pas de travaux majeurs a réaliser. Ces intercommunalités disposent donc
d’autant plus de moyens pour exercer la compétence GEMA, alors que
celle-ci est réduite a la portion congrue dans les EPCI a faible potentiel fiscal
et forte exposition aux risques. A ce titre, les communautés de communes,
qui ont déja des difficultés pour assurer I'ensemble de leurs compétences, sont

particulierement pénalisées.

Les problémes de répartition se situent également au sein des EPTB et
des EPAGE. L’Agence de 1'’eau Artois-Picardie témoigne ainsi que : « Sur le
bassin Artois-Picardie, certains EPAGE n’ont pas les moyens de leur politique car
tous les EPCI ne levent pas la taxe Gemapi et donc ne contribuent pas a la juste
hauteur a l’effort de solidarité a réaliser a I’échelle du bassin versant. »3

On se retrouve donc dans des situations ou des intercommunalités
percoivent des recettes substantielles alors que les enjeux en termes de
sinistralité sont mineurs, tandis que celles qui ont les besoins les plus
importants n’ont méme pas les moyens d’entretenir les digues existantes. A
titre d'illustration, I’encadré ci-apres présente un cas d’inégalité territoriale en
matiere de protection face aux inondations.

T Source : contribution a la consultation des rapporteurs aux élus locaux.
2 Source : réponses de I’Agence de I’eau Seine-Normandie au questionnaire écrit des rapporteurs.
3 Source : réponses de I’Agence de ’eau Artois-Picardie au questionnaire écrit des rapporteurs.
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Un exemple d’inégalité du financement
de la compétence Gemapi sur le bassin de 1’Adour

On mesure sur le territoire des inégalités territoriales patentes en matiere de
stratégie de protection contre les inondations. Par exemple, sur un méme
sous-bassin versant du bassin de I’Adour, sur lequel interviennent 3 collectivités
gémapiennes dans le cadre d’un PAPI :

-l'une d’entre elle, une communauté de communes disposant de ressources
fiscales importantes, a classé un systéme d’endiguement pour un niveau de
protection a Q30 visant la seule protection d’'un camping et envisage de porter le
niveau de protection de cet ouvrage a Q100 ;

- parallélement, un syndicat de sous-bassin versant disposant de peu de ressources
financiéres, ne parvient pas a boucler le plan de financement pour le classement
d’un systeme d’endiguement a Q5 pour protéger un village entier.

Source : contribution écrite du Comité de bassin d’Adour Garonne

Note : « Q5 », « Q30 » et « Q100 » désignent des niveaux de stireté caractérisant les digues. Plus le
chiffre est élevé, et plus la protection est forte.

Une telle situation alimente un sentiment d’injustice justifié. Les
communes exposées aux risques, et qui sont contraintes de réaliser des
travaux majeurs, estiment qu’elles subissent une « double peine » : elles
doivent augmenter I'imposition de leurs habitants, et le produit de la taxe ne
suffit méme pas toujours a financer les aménagements requis. Un témoignage
recu par les rapporteurs indique ainsi : « La taxe Gemapi devrait étre considérée
comme une taxe de solidarité nationale percue donc au niveau national puisque tout
le monde envoie de l’eau mais tout le monde n’est pas inondé. C’est la double peine
pour ceux qui subissent les inondations et qui sont les seuls a payer la taxe. »

d) L'intercommunalité demeure 1’échelle la plus pertinente pour la taxe
Gemapi, mais une péréquation doit étre mise en ceuvre

Pour favoriser une véritable solidarité entre 1'amont et l'aval,
plusieurs évolutions sont envisageables :

- le transfert de la taxe Gemapi a I'établissement public territorial de
bassin ;

- le transfert de la compétence Gemapi, et la taxe qui lui est adossée,
aux régions, qui seraient a méme d’assurer une véritable solidarité sur leur
territoire ;

- la mise en place d'un fonds de péréquation, pour permettre une
véritable solidarité entre I’amont et I'aval.

1 Source : contribution a la consultation en ligne des élus locaux.
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Seule la troisieme proposition a finalement été retenue par les
rapporteurs, mais il importe d’examiner les avantages et les limites de
chacune.

(1) La mise en place dune taxe équivalente a la taxe Gemapi pour les
établissements publics territoriaux de bassin n’est pas suffisamment
attractif pour les acteurs concernés

La premiere mesure, le transfert de la taxe a I’'EPTB, est en cours
d’expérimentation. L’article 34 de la loi n°® 2022-217 du 21 février 2022 relative
a la différenciation, la décentralisation, la déconcentration et portant diverses
mesures de simplification de 1’action publique locale dite « 3DS » prévoit, a
'initiative du Sénat, une expérimentation d’une durée de cing ans et ouverte
a tous les EPTB, pour lever des contributions fiscalisées en vue de financer les
missions de « défense contre les inondations et contre la mer ».

Ces contributions sont considérées comme distinctes de la taxe
Gemapi. Cependant, elles peuvent financer les missions assurées par les EPTB
relevant de cette compétence. Les membres de I'EPTB peuvent d’ailleurs, s’ils
le souhaitent continuer parallelement a instituer et percevoir la taxe Gemapi.

Les premiers retours concernant I’expérimentation sont décevants.
Selon la direction générale des collectivités locales (DGCL), « L'expérimentation
des contributions fiscalisées n’a pas vraiment attiré d’EPTB candidats. »* Aucun
projet de mise en ceuvre n’a été identifié par les rapporteurs au cours de leur
mission. S’il est probablement trop tot pour tirer des conclusions définitives
sur cette expérimentation, il est déja possible d’identifier des facteurs
expliquant le manque de candidats.

Premiérement, I’articulation de cette « contribution fiscalisée » avec
la taxe Gemapi a suscité des incompréhensions. Il est contre-intuitif que la
fiscalité de la Gemapi ne soit pas toujours mobilisée a 1’échelle de la collectivité
compétente. Il est apparu plus simple pour les EPTB de faire appel a des
contributions budgétaires de leurs membres plutdt que de lever un nouvel
impot.

De plus, la mise en place d"un nouvel imp6t peut étre délicate pour
les élus locaux. La DGCL indique ainsi que : « Les récentes réformes de fiscalité
locale (suppression de la taxe d’habitation et réduction des valeurs locatives des locaux
industriels) conduisant a une concentration des impots locaux sur les redevables du
foncier pourrait expliquer la réticence des élus locaux. »> En somme, la création
d’un nouvel instrument de financement serait non seulement un nouveau
facteur de complexité, mais pourrait également étre mal accepté par la
population.

T Source : réponses de la direction générale des collectivités locales au questionnaire écrit des
rapporteurs.
2 Source : réponses de la direction générale des collectivités locales au questionnaire écrit des
rapporteurs.
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I1 est toujours possible que I'expérimentation connaisse un succes sur
les années a venir, mais a 'heure actuelle, il apparait préférable de revoir
directement le fonctionnement de la taxe Gemapi, plutét que de chercher a
créer une nouvelle contribution fiscalisée.

(2) Le transfert de la taxe Gemapi aux régions est difficilement envisageable
en l'absence de la compétence sur la maitrise d’ouvrage

Le transfert de la compétence Gemapi, et plus précisément du volet
« prévention des inondations », et de la fiscalité associée aux régions est une
option mise en avant a plusieurs reprises au cours des travaux de la mission
conjointe de controle.

Cette proposition comporte plusieurs avantages. La premiere serait
qu’elle permettrait d’organiser une véritable solidarité a 1’échelle d'un
territoire large - qui est I’équivalent de plusieurs sous-bassins. En audition, il
a parfois été évoqué que le transfert de la Gemapi aux régions pourrait étre
difficilement acceptable de la part des territoires les moins exposés aux
risques. Les rapporteurs ne partagent pas ce point de vue. Ils estiment qu'une
réforme suffisamment préparée et construite peut remporter 1’adhésion des
territoires qui ne sont pas concernés par le risque inondations. Ce principe de
solidarité est d’ailleurs au fondement du régime d’indemnisation des

catastrophes naturelles.

Cette proposition permettrait également de simplifier la répartition
de la compétence. En effet, la sécabilité fonctionnelle et géographique de la
Gemapi peut étre trés complexe, ce qui explique par ailleurs pourquoi des
intercommunalités ont mis plusieurs années avant de la structurer.

Cependant, un transfert complet de la compétence « prévention des
inondations » aux régions serait délicat d'un point de vue opérationnel. En
effet, l'exercice de cette compétence implique des choix politiques
d’aménagement du territoire, qui ne peuvent s’exercer qu’a I’échelle du
bassin versant. Pour des raisons d’efficacité et de réactivité, il est difficilement
envisageable que la PI puisse étre exercée a un échelon supérieur de celui des
intercommunalités.

Ainsi, la région Haut-de-France souligne que « Le rdle de la Région ne
peut pas aller au-deld d'un role d’animation et de coordination.»! La prise en
compte a I'échelle régionale des enjeux de gestion des milieux aquatiques et
de prévention des inondations dans les stratégies régionales peut étre
renforcée, mais la région ne peut pas assumer directement une telle
compétence.

T Source : réponses de la région Haut-de-France au questionnaire écrit des rapporteurs.



-104 -

(3) La création d’un fonds de péréquation doit permettre une véritable
solidarité entre 'amont et I’aval a I’échelle du bassin versant

La mise en ceuvre de la compétence Gemapi par les
intercommunalités est encore récente, et réformer en profondeur son
fonctionnement serait précipité. La priorité est de poursuivre la structuration
de la prévention des inondations, et de renforcer la solidarité entre les
territoires.

Le prélévement de la taxe Gemapi par les intercommunalités
demeure en outre le niveau le plus adapté. Dans la consultation des élus
locaux menée par les rapporteurs, 72 % des répondants ont ainsi déclaré que
« I'échelle de prélevement de la taxe Gemapi est pertinente ». En effet, il apparait
difficile de séparer le niveau de mise en ceuvre et de récolte de la taxe de
l"exercice concret de la compétence Gemapi.

Cependant, cela ne signifie pas que la taxe Gemapi ne peut pas
évoluer. La métropole de Lyon, dans sa contribution aux travaux de la
mission, indique a juste titre que le périmetre de l'intercommunalité ne
correspond pas toujours a celui des cours d’eau : « Le niveau intercommunal
semble pertinent, méme s’il peut exister une complexité dans l’exercice de la
compétence Gemapi entre limites territoriales des intercommunalités et logique de
bassin versant, qui ne correspondent pas toujours. »1

Pour favoriser une véritable solidarité entre I'amont et 1’aval, les
rapporteurs proposent ainsi l'instauration d’un fonds de péréquation de la
taxe Gemapi a l’échelle des bassins versants. Ce fonds servirait dans un
premier temps a financer les travaux relatifs a la prévention des inondations,
mais il pourrait étre étendu a la gestion des milieux aquatiques si cela se
révélait utile.

Plusieurs contributions recues par les rapporteurs dans le cadre de
leur consultation appelaient d’ailleurs appeler de leurs veeux une péréquation
de la taxe Gemapi au niveau du bassin voire a 1'échelle nationale. Dans le
méme esprit, I'une des recommandations de la mission d’information du Sénat
sur la gestion durable de 1'eau préconisait de « mettre en place une fraction de
taxe Gemapi mutualisée sur l'ensemble du bassin versant, pour soutenir les actions
au titre de la Gemapi des EPCI disposant de peu de ressources et de longs linéaires a
protéger. »?

En effet, a I’heure actuelle, aucune participation n’intervient pour
« lisser » les disparités territoriales de maniere structurelle. Le fonds Barnier
et le fonds vert peuvent aider les collectivités ayant un plus faible potentiel
tfiscal, et en cas de crise le programme 122 « Concours spécifiques et
administration » de la mission « Relations avec les collectivités territoriales »

I Source : contribution de la métropole de Lyon aux travaux des rapporteurs.

2 Recommandation n° 45 de la mission d’information sur la « Gestion durable de l'eau : I'urgence
d’agir pour nos usages, nos territoires et notre environnement ». Hervé Gillé (rapporteur), Rémy
Pointereau (Président), 11 juillet 2023.



https://www.senat.fr/rap/r22-871/r22-871_mono.html
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peut étre mobilisé¢, mais aucun de ces dispositifs ne constitue une solution
pérenne aux déséquilibres du financement de la Gemapi.

La mise en place d'un fonds de péréquation représente ainsi la
solution la plus juste et la plus efficace pour aider les collectivités
territoriales les moins dotées a faire face aux dépenses requises pour la
prévention des inondations. Les versements du fonds seraient calculés a
partir de criteres objectifs, tels que le potentiel fiscal, le metre linéaire de
digues ainsi que le montant des travaux inscrits au PAPIL.

Recommandation n° 3 : Assurer le bon état des digues et mettre en place
un modéle de financement plus juste de la Gemapi, a travers :

-le lancement d’un programme d’ingénierie a destination des EPCI
porté par le Cerema et centré sur la prévention des inondations, sur le modele
du « Programme national ponts » (état des lieux des systémes d’endiguement,
évaluation des besoins puis éventuellement soutien financier a la réparation,
création et rehaussement d’ouvrages pour l’adaptation au changement
climatique) ;

- I'instauration d’un fonds de péréquation de la taxe Gemapi a I’échelle
des bassins versants, dont les financements seraient attribués aux EPCI
bénéficiaires en fonction de critéres objectifs (potentiel fiscal, meétre linéaire de
digues, montant des travaux inscrits au PAPI).

B. RENDRE LES TERRITOIRES PLUS RESILIENTS FACE AU RISQUE
INONDATIONS, DANS UN CONTEXTE DE CHANGEMENT CLIMATIQUE

1. Accompagner les collectivités territoriales dans la conception de
politiques de prévention des inondations décloisonnées et
adaptées a chaque territoire

a) Renforcer le soutien de I'Etat en faveur d’une meilleure connaissance du
risque inondations dans les territoires, intégrant les effets potentiels du
changement climatique

Les collectivités territoriales, qui sont en premiere ligne pour la
prévention et la gestion des inondations, expriment le besoin d’'un soutien
renforcé de la part de I’Etat pour mener a bien ces missions. Soulignant les
difficultés rencontrées par les collectivités territoriales dans ce domaine,
notamment s’agissant de la mise en ceuvre de la compétence Gemapi,
Intercommunalités de France indique que nombre d’intercommunalités
« regrettent que les services de I'Etat se centrent sur les procédures et soient de
moins en moins dans une posture d’accompagnement de projet » vis-a-vis des
collectivités.

Selon les rapporteurs, cet accompagnement est particulierement
central pour améliorer la connaissance des risques inondation sur chaque
territoire. Ainsi que 1'a rappelé la DGPR entendue par les rapporteurs, en
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matiere d’inondations comme s’agissant des autres risques naturels, « la
bonne connaissance de l’aléa constitue l’'un des piliers de la politique publique
de prévention des risques ».

S’agissant du niveau d’information des collectivités territoriales sur
les risques inondations présents sur leur territoire, des progres sont
intervenus au cours de la période récente. A titre d’exemple, I'amélioration du
taux de mise a jour des dossiers départementaux sur les risques majeurs
(DDRM), qui constitue un vecteur essentiel de 1'information fournie par
I’Etat aux collectivités territoriales sur les risques majeurs, constitue une
avancée. Le taux de DDRM de plus de 5 ans est ainsi passé de 50,5 % en 2019 a
30,7 % en 2023, selon la DGPR.

Carte de suivi de ’actualisation des DDRM
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Source : MTE/DGPR - mai 2024

D’autres outils existent, comme le portail Géorisques (cf. infra) qui
rassemble des informations permettant d’appréhender le risque inondations a
une adresse donnée du territoire a travers divers outils (DDRM, atlas des
zones inondables et historique des reconnaissances de l'état de catastrophe
naturelle notamment). Néanmoins, dans un rapport d’information! de
2024 sur le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles, le sénateur
Christine Lavarde a souligné certaines limites de ce portail et mis en avant des
pistes d’amélioration, assorties de garde-fous pour éviter certains effets de
bord.

I Rapport d’information n°® 603 (2023-2024) de Christine Lavarde au nom de la commission des
finances sur le régime d'indemnisation des catastrophes naturelles, 15 mai 2024.



https://www.georisques.gouv.fr/minformer-sur-la-prevention-des-risques/les-risques-naturels-en-france-chiffres-cles
https://www.senat.fr/rap/r23-603/r23-6031.pdf
https://www.senat.fr/rap/r23-603/r23-6031.pdf
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Extraits du rapport d’information sénatorial n° 603 (2023-2024) de
Christine Lavarde du 15 mai 2024 (pages 55 a 57)

« Géorisques est un portail qui propose notamment un outil de
cartographies de l"exposition des territoires a un certain nombre d’aléas naturels ou
technologiques. Dans un premier temps davantage tourné vers les experts, les évolutions du
portail ont récemment conduit a mieux prendre en compte les besoins des particuliers et des
collectivités territoriales, acteurs majeurs de la prévention des risques. Si la montée en
puissance de 1'outil ces derniéres années est indiscutable et doit étre saluée, il ne
remplit encore que partiellement son office et souffre encore de certaines limites.

En premier lieu, il est important de préciser que Géorisques n’est pas constitué
de cartes de «risques » a proprement parler mais de cartes « d’aléas ». Les deux
notions doivent étre distinguées. L’aléa revient a estimer la probabilité qu’un évenement
survienne sur un territoire tandis que le risque, concept plus complexe, combine la notion
d’aléa avec celle de vulnérabilité, le cas échéant sur des granularités trés fines, pour estimer
la probabilité des dommages susceptibles d’étre causés par la survenance de 1'événement.

Pour certains aléas, la précision et la granularité de certaines données
disponibles pourraient étre affinées. |[...]

Une des principales limites des cartographies intégrées dans le portail Géorisques
est qu’elles ne présentent qu’une photographie a un instant donné de l’exposition aux
aléas. Par définition, elles n’intégrent pas les évolutions futures prévisibles de cette
exposition, en particulier celles qui résulteront des conséquences du réchauffement
climatique.

Géorisques se trouve également concurrencé par des plateformes en accés libre
congues par des compagnies d’assurance, certaines d’entre elles s’affichant d’ailleurs
ouvertement sur leur site internet comme une « alternative a Géorisques ». Pour constituer
ces outils, les assurances utilisent les données publiques mises a disposition sur la plateforme
Géorisques en les complétant de leurs propres données, notamment de sinistralités. Pour cette
raison, les cartographies d’aléas des assureurs peuvent sensiblement différer de celles
qui figurent sur la plateforme « Géorisques ». Ce phénoméne est source d’illisibilité et
facteur d’incompréhension.

Le rapport « Langreney » a cependant récemment souligné les nombreuses
limites des systémes de modélisation actuellement utilisés par les assureurs et les
réassureurs. La plupart des modeles d’aléas actuels relevent ainsi d’'une approche dite « a
I'expérience » ou « fréquentiste » en ce sens qu’elle prend pour base un historique
d’événements qu’elle analyse selon les lois de probabilité. Si ces méthodes ont pour avantage
leur simplicité, a l'instar des cartographies d’aléa intégrées dans Géorisques, elles ne
permettent pas de prendre en compte des paramétres d’évolution a long terme de
I"exposition tels que le changement climatique.

Compte tenu du principe de mutualisation du régime et du coiit de ce type de
dispositifs, les outils de modélisation poussés et a maille fine en matiére de catastrophe
naturelle ont longtemps été I’'apanage de la seule CCR. Aujourd’hui, compte tenu des
enjeux financiers de plus en plus significatifs associés aux risques couverts par le régime
Catnat, davantage d’assureurs investissent dans ce type d’outils a des fins de
segmentation géographique de leurs offres. Le rapport « Langrenay » qui document le
développement de ce phénomeéne souligne son caractére « toxique a long terme pour
l'universalité du régime ».
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Plusieurs évolutions des cartographies publiques mises a disposition sur la
plateforme Géorisques pourraient étre envisagées pour les affiner. Le passage a une
granularité plus fine, la transition progressive de cartographies d’aléas vers des cartographies
des risques en intégrant des données relatives a la vulnérabilité ou encore l’intégration des
projections résultant des conséquences liées au réchauffement climatique sont autant de pistes
qui devront étre poursuivies. Un autre sujet est celui de l'intégration des données de
sinistralité dont disposent les assureurs. Ces données relévent du secret des affaires et sont
précieusement conservées par chaque compagnie mais la CCR dispose de données agrégées
qui, apres anonymisation, pourraient le cas échéant venir compléter les données mises a
disposition sur la plateforme Géorisques.

Cependant, si ces évolutions peuvent paraitre séduisantes au premier abord, le
rapporteur tient a souligner a quel point elles doivent étre conduites avec une
extréme précaution du fait des effets de bords sensibles qu’elles sont susceptibles de
provoquer.

Le premier de ces effets de bord tient au fait que des cartographies toujours plus
précises pourraient étre utilisées par les compagnies d’assurance pour développer
plus avant des stratégies de segmentation géographique qui pourraient a terme remettre
en cause les principes de solidarité et de mutualisation du régime CatNat.

La direction générale du Trésor a notamment alerté le rapporteur sur les risques
pour le régime CatNat qui pourraient étre associés a un acces libéralisé de |’ensemble des
données de sinistralité, en particulier s’agissant de l'entrée sur le marché frangais de
nouvelles compagnies d’assurance : « Nous alertons sur les risques de cette approche
concernant le régime CatNat, dans la mesure ou la mise a disposition publique de données
d’exposition et de sinistralité climatique est de nature a renforcer la possibilité que de
nouveaux entrants sur le marché assurantiel frangais exploitent ces données dans des logiques
de segmentation tres fine et de sélection des risques, au détriment de I’objectif de préserver
une large de mutualisation et une solidarité nationale entre assurés, qui sous-tend le régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles ». A ce titre, les négociations européennes en
cours au sujet du projet de réglement visant a fixer un nouveau cadre d’accés aux données
financiéres (FIDA pour Framework for Financial Data Access) présentent un risque
significatif pour la pérennité du régime frangais.

Le deuxieme effet de bord qui résulterait de cartographies beaucoup plus fines serait
le risque de décote sensible de certains territoires et la perte de valeur significative
de certains biens.

En raison de ces deux conséquences prévisibles, le rapporteur considere que 1’effort
nécessaire d’amélioration, d’accessibilité et de consolidation des données relatives
a l'exposition aux risques naturels doit étre couplé a des garde-fous a I'égard des
compagnies d’assurance essentiellement et a des mesures d’accompagnement notamment
destinées aux particuliers concernés. »

Par ailleurs, des élus locaux ayant pris part a la consultation en ligne
organisée par la mission de controle conjointe pointent du doigt certaines
lacunes, notamment s’agissant de ’atlas des zones inondables (AZI) qui ne
couvre pas I’ensemble du territoire. Un participant a par exemple indiqué : « il
est important que les services de I'Etat puissent communiquer d minima l’ensemble
des cartographies des plus hautes eaux connues sur un bassin et notamment les AZI
pour les petits cours d’eau non surveillés. Nous avons pu faire face a la réticence des
services de I’Etat (DDT) pour nous communiquer ces données qui peuvent servir a
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repérer les habitations a risque et affiner la réponse de gestion de crise (personnes a
prévenir en priorité, susceptibles d’étre évacuées et mises a l’abri). »

Les outils de modélisation des aléas inondation gagneraient a étre
davantage développés au niveau local comme appuis a la définition de
politiques de prévention efficaces, en prenant en compte les effets attendus
du changement climatique sur le risque inondations.

Le Comité de bassin Rhone-Méditerranée-Corse indique ainsi que si
la prévention des inondations devra toujours intégrer une base historique en
référence a des crues de périodes de retour de 20 ans, 50 ans ou 100 ans, une
approche plus prospective est désormais nécessaire.

La DGPR souligne que les travaux de modélisation des aléas sont en
progrés permanent et visent actuellement a s’appuyer sur la trajectoire de
référence d’adaptation au changement climatique (TRACC) pour intégrer le
changement climatique et la nécessaire adaptation qui en découle pour les
territoires. Ces efforts sont a accentuer, en veillant a prendre en compte la
spécificité des territoires.

Cet enjeu est particulierement sensible dans les outre-mer : selon le
rapport public annuel 2023 de la Cour des comptes, la connaissance sur les
effets du changement climatique dans ces territoires est particuliérement
insuffisante. Ce rapport indique : « pour améliorer la prévention des catastrophes
naturelles d’origine climatique, le socle des connaissances fondamentales sur
I’évolution du climat en outre-mer doit étre amélioré. Les modéles climatiques
globaux sont fondés sur une résolution de 150 km, qui n’est pas adaptée a la
géographie des territoires et départements concernés. D importants progres ont été
réalisés par Météo France. Cependant les projections réalisées restent de moindre
qualité que celles concernant la métropole, alors que l'exposition aux risques
des territoires ultramarins est plus importante et qu’ils présentent une
vulnérabilité supérieure du fait de la concentration de la population sur le littoral
et de l'importance de la part qu’y occupe I’habitat précaire ».

Certains opérateurs, comme le Cerema, se mobilisent pour apporter
un soutien précieux aux collectivités territoriales pour améliorer la
connaissance des aléas inondation auxquels leur territoire est exposé, en
intégrant autant que possible le changement climatique. A titre d’exemple,
au cours de la période récente, il a notamment accompagné les collectivités et
groupements suivants :

- la communauté de communes du Golfe de Saint-Tropez (CCGST)
pour la définition et la mise en ceuvre d'une stratégie de prévention du
risque inondations du territoire et d’'une stratégie de réduction de la
vulnérabilité des secteurs soumis a la submersion marine et aux
débordements par ruissellement des petits bassins versant cotiers ;

- la métropole Aix-Marseille-Provence (MAMP) pour un partenariat
de recherche et développement portant sur la modélisation hydraulique
semi-automatisée des inondations par ruissellement et la cartographie des


https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/2023-10/20230310-RPA-2023_0.pdf
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zones inondées par ruissellement lors de pluies diluviennes spécifiques au
pourtour méditerranéen. Il est prévu également d’étudier les effets du
changement climatique et des incendies qui aggraveront ces phénomenes.
Les objectifs recherchés sont une meilleure connaissance des zones
vulnérables, et la prise en compte de cet aléa dans 'aménagement du
territoire. A terme, ces cartes seront intégrées a un systéme d’alerte local ;

- la communauté de communes du Grand Cubzagais pour établir un
référentiel de vulnérabilité aux inondations par submersions ;

- la communauté de commune du Pays d’Evian, pour un appui et un
outil d’aide a la décision en vue de la définition d’une stratégie de mise en
ceuvre de la Gemapi adaptée aux territoires de montagne et aux riviéres
torrentielles ;

- le Syndicat isérois des riviéres Rhone aval (SIRRA) pour une
amélioration de la connaissance du ruissellement et des propositions de
solutions d’aménagement en lien avec la Gemapi.

Le Cerema accompagne également plusieurs collectivités dans le
cadre de la compétence Gemapi, comme Bordeaux Métropole (intégration du
changement climatique dans les enjeux de la Gemapi), et intervient en matiere
de risque de submersion marine aupres de nombreux territoires (notamment
les collectivités de la cote catalane pour l'analyse de la vulnérabilité de leur
territoire aux aléas littoraux et un accompagnement a la réalisation de leur
stratégie locale de gestion du trait de cote).

Le Cerema insiste sur la nécessité de disposer d’une information
homogeéne et partagée des risques sur un territoire pour favoriser
’élaboration de stratégies de prévention efficaces : il indique qu’il apparait
« essentiel que le diagnostic territorial sur les risques et les vulnérabilités soit | 'objet
d’un consensus, d'une diffusion et d'une appropriation large par tous les acteurs afin
de dépasser les situations de blocages sur les constats pour s’attacher a la définition
des moyens et stratégies d’action, a leur suivi dans le temps et a leur adaptation
périodique. Au-dela de la connaissance des aléas, la connaissance des enjeux, de leur
exposition et de leur fragilité est également a renforcer. » A cette fin, le Cerema
mene d’ailleurs, en lien avec la DGPR, des travaux de développement en vue
d’une cartographie nationale du risque inondations et du déploiement d"un
outil d’aide au diagnostic territorial de vulnérabilité face aux inondations
(dénommé « Agirisk »).

Au regard de ces enjeux et des besoins des collectivités territoriales,
les effectifs dont dispose le Cerema en matiere de risques naturels
apparaissent sous-dimensionnés. Pour mener a bien ses missions,
|’établissement identifie un besoin supplémentaire de 24 ETP (pour passer
des 138 ETP actuels a 162 ETP). Les rapporteurs recommandent de renforcer
en ce sens les effectifs de cet opérateur.
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b) Développer des stratégies d’action locales face aux inondations plus
intégrées, prenant en compte l'ensemble des aléas

Si les stratégies de prévention des inondations connaissent une
large diffusion, elles pourraient gagner en efficacité grace a une approche
plus intégrée, prenant en compte l’ensemble des aléas auquel chaque
territoire est exposé.

Le bureau de recherches géologiques et minieres (BRGM), qui apporte
son expertise sur certains risques inondation aux collectivités territoriales
(débordement de cours d’eau, remontée de nappe phréatique et
ruissellement), en coordination avec d’autres opérateurs comme le Cerema, a
souligné aupreés des rapporteurs la nécessité de privilégier une approche
multi-aléas, en particulier dans le contexte de changement climatique : « il est
constaté que les enjeux de la gestion des risques sont de plus en plus multi-aléas
et ainsi nécessitent une approche systémique que ne permettent pas les politiques
publiques actuelles ». Selon le BRGM, ce constat vaut également pour les
feuilles de route sur la prévention des risques naturels élaborées par la
DGPR pour les opérateurs de 1'Etat. Il indique en effet que « l'approche
multirisques est le parent pauvre de ces politiques, ce qui induit des mesures ou des
aménagements parfois inadaptés par rapport a I'ampleur des phénomenes observés,
qui vont augmenter tant en fréquence qu’en magnitude en raison de l’évolution du
changement climatique. »

Selon le BRGM, s’agissant des aléas inondation, il serait notamment
nécessaire de prendre en compte les risques de submersions marines
chroniques, c’est-a-dire non liées a des tempétes, mais a la hausse du niveau
de la mer. Un récent rapport! du BRGM a d’ailleurs démontré qu’une
submersion observée en 2020 n’aurait pas eu lieu sans la remontée du niveau
marin actuel, et que cette tendance ne peut que s’accentuer. Il recommande en
outre de prendre en compte dans les stratégies de prévention des risques de
submersions marines les conséquences de 1’érosion du littoral, ce phénomeéne
faisant 1’objet, depuis la loi « Climat et résilience » de 20212, de cartographies
et d’outils de gestion distincts des submersions.

Surtout, les travaux conduits par les rapporteurs ont permis
d’identifier des réelles carences dans la prise en compte des aléas
ruissellement dans les stratégies de lutte contre les inondations.
En 2017 déja, le commissariat général au développement durable (CGDD)
avait indiqué dans un rapport® que le ruissellement demeurait « le parent
pauvre de la prévention des inondations ».

Cet aléa peut pourtant engendrer des dégats importants, comme en
témoignent les inondations par ruissellement survenues en

T BRGM, Impacts du changement climatique sur différents parametres physiques en Guyane :
caractérisation et projection, 2022.

2 Loi n° 2021-1104 du 22 aoiit 2021 portant lutte contre le déréglement climatique et renforcement de
la résilience face a ses effets.

3 CGDD « Gestion des eaux pluviales, 10 ans pour relever le défi », avril 2017.



https://www.vie-publique.fr/files/rapport/pdf/184000243.pdf
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novembre 2023 sur le territoire de Desvres-Samer dans le Pas-de-Calais, ou
la mission conjointe de controle s’est rendue le vendredi 17 mai 2024
(cf. photos ci-apres). Au cours de ces éveénements, 61 familles ont été
sinistrées (du fait du ruissellement ou de remontées de nappe phréatique),
28 personnes ont di étre relogées et de lourds dégats ont touché les
infrastructures routiéres (notamment une route départementale dont une
portion s’est effondrée).

Photos des dégats causés par les inondations par ruissellement et remontée de
nappe phréatique survenues au sein de la communauté de communes de
Desvres-Samer en novembre 2023

Source : communauté de communes de Desvres-Samer

Selon le Cepril, la connaissance de l’aléa ruissellement, par
comparaison aux autres aléas inondation, est rendue complexe par la nature
méme des phénomeénes, qui sont rapides, localisés, étroitement liés a
'intensité des pluies, et qui peuvent apparaitre sur I’'ensemble du territoire.
De nombreux facteurs peuvent influer sur cet aléa, comme le relief, la nature
des sols, les pratiques sur les terres agricoles et forestieres ou encore
I"'urbanisation (cf. supra), ce qui rend sa modélisation complexe.

Plusieurs opérateurs, dont le Cerema et le BRGM développent
toutefois des outils pour permettre de modéliser et cartographier cet aléa. A
titre = d’exemple, le Cerema a accompagné la  métropole
Aix-Marseille-Provence en vue de la modélisation des inondations par
ruissellement et de la cartographie des zones potentiellement exposées ainsi
que la communauté de communes du Golfe de Saint-Tropez pour la définition
d’une stratégie de réduction de la vulnérabilité des secteurs soumis aux
débordements par ruissellement. Le BRGM met également son expertise au
service des collectivités territoriales pour faire face aux problématiques de
ruissellement, afin de modéliser les risques ainsi que les programmes
d’action de réduction du risque, a partir d'un « mix » entre ouvrages
hydrauliques structurants et aménagements d’hydraulique douce (par
exemple, des haies ou bandes enherbées).

1 Cepri, « Inondations par ruissellement : suivez le guide ! », 2022.
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Les rapporteurs appellent a un renforcement de ces efforts, dans la
perspective d’'une meilleure prise en compte de cet aléa dans les politiques
de prévention des risques.

France Assureurs a en effet indiqué que le ruissellement était, a ce
jour, encore trés peu pris en compte dans les plans de prévention des risques
inondation (PPRI) : sur les 11 000 communes couvertes par un PPRI, seules
1 600 intégrent cet aléa dans ce document. La Caisse centrale de réassurance
(CCR) a également souligné ces lacunes, qui sont d’autant plus
problématiques que le ruissellement est responsable d"une part importante de
la sinistralité liée aux inondations. Elle indique que « les risques d’inondation
par ruissellement sont peu traités par la politique actuelle : les PPR traitent bien des
problématiques de débordement et de submersion, beaucoup moins de ruissellement —
la connaissance des phénomenes de ruissellement reste trés parcellaire alors qu’ils
représentent la cause de plus de 50 % de la sinistralité inondation en
moyenne - l'amélioration de la connaissance et les travaux d’adaptation a ces
phénomenes restent aujourd’hui difficilement finangables par le FPRNM. »

Les rapporteurs jugent nécessaires de mieux prendre en compte le
ruissellement dans les PPRI et d’expliciter 1’éligibilité des actions visant a
améliorer la connaissance et la prévention de cet aléa aux financements du
FPRNM. Il convient également de veiller a intégrer aux PAPI des plans
d’action face a cet aléa, lorsque cela est pertinent.

Enfin, une clarification apparait indispensable concernant Ia
répartition des responsabilités dans la gestion de cet aléa. Tandis que la
prévention des inondations reléeve de la Gemapi en vertu de
I'article L. 211-7 du code de I'environnement (5° du I), il n’en va pas de méme
de la maitrise des eaux pluviales et de ruissellement et de la lutte contre
I’érosion des sols (4° du méme I) qui releve d’une compétence distincte. En
pratique, certaines collectivités rattachent cette compétence a la prévention
des inondations, tandis que d’autres, notamment en zone urbaine, I'integrent
plutot a la gestion des eaux pluviales. Dans de nombreux cas, ce flou
juridique contribue a placer cet aléa au second plan dans la prévention des
inondations.

Parmi les témoignages recueillis, certains acteurs préconisent
I'intégration du 4° du I de I'article L. 211-7 du code de I'environnement a la
compétence Gemapi pour I'ensemble du territoire (c’est notamment le cas de
I’Agence de I'’eau Seine-Normandie), tandis que d’autres recommandent une
approche au cas par cas.

En tout état de cause, les rapporteurs estiment urgent de clarifier la
répartition des responsabilités dans la prévention des inondations par
ruissellement, pour éviter que cet aléa demeure un parent pauvre de la
prévention des inondations. Néanmoins, plutdét qu'une solution uniforme et
« descendante » applicable a l'ensemble du territoire, ils préconisent
d’adopter une approche souple et «ascendante », tenant compte des

-----

spécificités de chaque territoire. Tout en laissant aux collectivités
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territoriales le soin de choisir le mode d’organisation le plus pertinent
localement, les préfets de départements pourraient étre chargés de s’assurer
que le risque d’inondation par ruissellement est bien pris en charge sur leur
territoire (si besoin, en recensant et cartographiant les structures compétentes
et leurs périmetres d’intervention). Le cas échéant, les préfets pourraient
inciter les collectivités territoriales a clarifier cette répartition et a combler les
angles morts identifiés.

Recommandation n°4: Soutenir les collectivités territoriales dans
I’élaboration de stratégies de prévention des inondations adaptées a leur territoire,
a travers :

-un renforcement des moyens dédiés a 1’accompagnement des
collectivités territoriales, notamment par le Cerema, dans la modélisation des aléas
inondation et I’élaboration de stratégies de prévention adaptées ;

- une clarification locale, sous 1'égide des préfets, de la répartition des
responsabilités en matiere de gestion du risque d’inondation par ruissellement.

2. Simplifier et accélérer le déploiement d’actions de prévention
des inondations au niveau local

Les programmes d’actions de prévention des inondations (PAPI)
constituent un outil de contractualisation entre 1'Etat et les collectivités
territoriales visant a assurer une gestion globale des inondations. Le dispositif
invite les collectivités ou groupements de collectivités en charge de la
prévention des inondations a structurer leurs démarches de prévention a
I’échelle de bassins de risques en définissant un programme de prévention
des inondations, qui doit répondre a un cahier des charges fixé par I'Etat.

Les PAPI, créés en 2022, constituent un instrument de gestion
intégrée du risque inondations. Concretement, ces plans proposent des
actions portant sur I’ensemble des axes de la prévention et de la gestion des
risques d’inondation :

- amélioration de la connaissance et de la conscience du risque ;
- surveillance, prévision des crues et des inondations ;
- alerte et gestion de crise ;
. . . . , )
- prise en compte du risque inondations dans I'urbanisme ;
- réduction de la vulnérabilité des personnes et des biens ;
- gestion des écoulements ;
- gestion des ouvrages de protection hydraulique.

Plusieurs générations d’appel a projets ont été lancées depuis la
création des PAPI, chacune reposant sur son propre cahier des charges. Les
PAPI actuels correspondent a la troisieme génération de cet outil (« PAPI 3 ») :
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le cahier des charges a été arrété par l'instruction du Gouvernement du

29 juin 2017, puis mis a jour a plusieurs reprises. Le cahier des charges
aujourd’hui applicable a été révisé en 20231

Une fois rédigés, les PAPI sont labellisés par le préfet coordonnateur
de bassin au regard du cahier des charges, apres instruction par la direction
régionale de ’environnement, de I'’aménagement et du logement (DREAL) et
avis de I'instance de bassin.

Les actions listées dans le plan peuvent alors étre soutenues via le
fonds Barnier et, dans certains cas, via le fonds d’accélération de la transition
écologique dans les territoires (fonds vert). Ce cadre renforce la légitimité
des projets et favorise I’émergence d’une vision stratégique partagée entre
différentes collectivités territoriales.

On constate une montée en charge progressive du dispositif depuis
2003. Selon la DGPR, entre 2003 et 2009 (PAPI de premiere génération), pres
de 50 PAPI ont été mis en ceuvre sur 1’ensemble du territoire. De 2011 a 2022,
132 PAPI ont été labellisés au total, pour un montant d’investissement de
3,3 milliards d’euros, avec une contribution de I'Ftat a hauteur de
1, 3 milliard d’euros.

La cartographie ci-apres présente 1’avancement des démarches de
PAPI en cours sur le territoire national, en prenant en compte ceux qui en sont
encore au stade du programme d’études préalables.

1 Cahier des charges PAPI 3 2023.
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Cartographie des démarches PAPI en cours sur le territoire national au
31 décembre 2023

Cartographie des démarches PAPI

Légende 0 100 200 km

B0l PAPI et programmes d'études préalables T —

Sources : SAFPA, IGN
Réalisation : DGPR/SRNH
Date : 31 décembre 2023

Source : DGPR
Les PAPI s’appuient sur une démarche en deux temps :

-une phase d’études, qui donne lieu a un programme d’étude
préalable d’une durée d’environ 3 ans ;

- une phase de mise en ceuvre, d'une durée de 6 ans, prorogeable
lorsque les circonstances le justifient.
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Détail des étapes actuelles de la procédure d’élaboration d’un PAPI et
des délais associés

I. Phase d’études (durée d’environ 3 ans)

1) Déclaration d’intention du porteur de projet de se lancer dans une démarche de
PAPI;

2) Désignation du préfet pilote et désignation du « référent Etat » du PAPI par le
préfet pilote (1 mois a 2 mois) ;

3) Elaboration et dépot du « programme d’études préalables » (6 mois) ;

4) Instruction du « programme d’études préalables » et validation par le préfet
pilote (3 & 4 mois, selon la qualité ou la complexité des études) ;

5) Mise en ceuvre du programme d’études préalables et élaboration du projet de
PAPI (2 ans, selon complexité et étendue du bassin de risques) ;

6) Dépot du dossier de PAPI, analyse de la complétude du dossier de PAPI et
instruction (2 mois) ;

7) Examen par 'instance de bassin puis labellisation par le préfet coordonnateur de
bassin (environ 1mois).

I1. Phase de mise en ceuvre (durée d’environ 6 ans)

Source : réponses de la DGPR au questionnaire écrit des rapporteurs

Cet outil a été régulierement critiqué depuis sa création pour sa
complexité et les délais nécessaires a sa mise en ceuvre. Dans un rapport
d’information! de 2015 faisant le bilan de la gestion des inondations survenues
en Vendée en 2010 cing ans apres la tempéte Xynthia, le Sénat avait d’ailleurs

souligné les progres restant a accomplir sur ce sujet.

Depuis 2015, le Gouvernement a procédé a des simplifications
bienvenues du dispositif. A titre d’exemple, deux révisions du cahier des
charges des PAPI ont permis :

- en 2021, la désignation d’un « référent Etat » pour chaque PAPI,
placé en DDT, pour fluidifier les échanges, et I'instauration d’une phase de
précadrage des la déclaration d’intention afin d’éviter des malentendus
techniques ;

- en 2023, le remplacement de la labellisation a 1’échelon central par
une labellisation a I’échelon du bassin pour tous les PAP]I, la suppression de
la convention financiére entre 1’Etat et la collectivité territoriale, la
simplification de la conclusion d’avenants et la mise en place d’un soutien
renforcé pour les prestations d’assistance a maitrise d’ouvrages de travaux.

Pourtant, de nombreux acteurs entendus par les rapporteurs, élus
locaux, représentants de syndicats mixtes ou encore opérateurs de 1'Etat

1 Rapport d’information du Sénat n°® 536 (2014-2015), « Xynthia 5 ans aprés : pour une véritable
culture du risque dans les territoires », 18 juin 2015.
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comme les agences de l'eau, soulignent encore la complexité et la lenteur de
cet outil, aussi bien dans la phase d’études que dans la phase de mise en
ceuvre. A ce titre, les réponses a la consultation des élus locaux sont
frappantes : interrogés sur la procédure d’élaboration des PAPI, 73 % des
répondants estiment cette phase trop complexe, une proportion qui s’éleve
a 72 % s’agissant de la phase de mise en ceuvre. Le maire d'une commune de
1 500 habitants, qui participe actuellement a I’élaboration d’un PAPI, indique
par exemple : « la charge de travail est trop importante entre les multiples demandes
des services de la préfecture, les obligations légales des communes qui se multiplient
etc. L'Etat ne simplifie rien mais complexifie a l'envi ».

Selon la DGPR, entre la décision d’engager une démarche de PAPI et
I"aboutissement des études préalables, un délai d’environ 3 ans est constaté.
Toutefois, il est apparu a travers les travaux des rapporteurs que cette durée
pouvait étre significativement allongée : pour 24 % des répondants a la
consultation d’élus locaux, le délai entre le lancement initial de la procédure
d’élaboration du PAPI et sa labellisation par les services de I’Etat a été
supérieur a 5 ans. La durée de cette phase d’études peut varier selon le
portage politique, 1'existence d’un consensus parmi les élus et, surtout, les
moyens d’'ingénierie des collectivités. Selon la DGPR, un « temps de maturation
politique du projet de PAPI » est en effet nécessaire, pour assurer la robustesse
du plan d’action.

La phase de mise en ceuvre peut également étre ralentie pour
plusieurs raisons :

-les études environnementales peuvent étre insuffisantes, le
processus d’études préalables devrait pourtant permettre d’éviter cette
situation ;

- les procédures permettant aux collectivités maitres d’ouvrages
d’acquérir la maitrise fonciere des travaux peuvent étre insuffisamment
anticipées ;

N

-le temps nécessaire a 1’élaboration des dossiers permettant
d’obtenir les autorisations de travaux peut étre sous-estimé ;

- le programme initial peut étre trop ambitieux par rapport aux
moyens financiers des collectivités ;

- la concertation initiale peut avoir été insuffisante, ce qui se traduit
ensuite par davantage de contestations des opérations, notamment de la part
des riverains ou d’acteurs issus du monde économique comme les
agriculteurs ;

- la disparité de l'accompagnement humain et financier par les
directions départementales des territoires (DDT) des porteurs de projet est
soulignée par 1’Agence de l'eau Adour-Garonne comme un frein
supplémentaire a la mise en ceuvre de ces PAPI.
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L’allongement des phases d’études et de mise en ceuvre des PAPI
peut méme s’autoentretenir, comme le souligne I’Agence de l'eau
Rhin-Meuse : il arrive en effet que les études réalisées en vue de la labellisation
du PAPI doivent étre refaites au stade de la mise en ceuvre du plan en raison
de leur ancienneté, la longueur excessive du processus les ayant rendues
obsoletes.

Outre la longueur des délais de mise en ceuvre, les élus locaux
soulignent la complexité administrative a laquelle ils sont confrontés dans le
déploiement des PAPI, du fait de la multiplicité des normes a respecter et de
la nécessité de réaliser les mémes démarches au stade de I"élaboration du PAPI
et de sa mise en ceuvre. En paralléle, ils expriment un besoin d’étre davantage
accompagnés par les services de I'Etat pour élaborer et mettre en ceuvre cet
outil. Dans le cadre de la consultation menée par les rapporteurs, un élu local
insiste ainsi sur 'évolution nécessaire du role de 1'Etat : « en lieu et place d’étre
des “instructeurs”, les services de I'Etat devraient mettre leur ingénierie i disposition
des collectivités pour les aider a réaliser les travaux prévus dans le PAPI. »

Ces éléments témoignent du caractére encore insuffisant des
moyens mis en ceuvre jusqu’'a aujourd’hui pour simplifier les PAPI. Un
effort de simplification et d’accélération supplémentaire de la part de I'Etat
s’avere donc nécessaire.

A travers leurs travaux, les rapporteurs ont identifié plusieurs
évolutions opportunes : des délais d’instruction par les services de 1’Etat
opposables aux collectivités pourraient étre fixés et le « référent PAPI »
pourrait étre temporairement mis a disposition de la collectivité porteuse du
PAPI, afin d"assurer un réel accompagnement technique et réglementaire dans
'élaboration et la mise en ceuvre de cet outil. Enfin, un guichet unique
pourrait étre instauré, qui serait chargé de centraliser les démarches

administratives liées a la fois a linstruction des projets, a leur
subventionnement et a 'accompagnement des projets inscrits au PAPIL.

Recommandation n° 5 : Accélérer et simplifier I’élaboration et la mise en
ceuvre des PAPI, a travers :

[N

-la fixation par voie réglementaire de délais a respecter par
I’administration pour la désignation du préfet pilote et du référent Etat du PAPI,
I'instruction du « programme d’études préalables », I’analyse de la complétude du
dossier et son examen par 'instance de bassin ;

-la mise a disposition par I’Etat du «référent PAPI » auprés de la
collectivité porteuse du projet, pour lui fournir un accompagnement technique et
réglementaire de proximité ;

- la mise en place d’un guichet unique, chargé a la fois de 1’autorisation,
du subventionnement et de I’accompagnement des projets inscrits au PAPI.
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3. Adapter les politiques d’urbanisme au risque inondations : un
impératif face au déreglement climatique

a) Assurer une meilleure maitrise de I'urbanisme dans les zones exposées aux
inondations face a l'intensification a venir de ces phénomenes

Les plans de préventions des risques (PPR), créés par la loi
n° 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de
I’environnement, constituent un axe essentiel de l'action de 1'Etat pour
réduire la vulnérabilité des personnes et des biens face aux risques, en incitant
a adapter 'occupation des sols. Il s’agit d"'un document de planification qui
permet, a travers des cartographies, d’identifier les zones exposées a ces
risques dans lesquelles les constructions nouvelles doivent étre interdites ou
soumises a des prescriptions particuliéres ou a la mise en ceuvre de mesures
de protection collectives ou individuelles par différents acteurs (collectivités,

particuliers, etc.).

Différents plans de prévention existent en fonction des risques
concernés, naturels comme technologiques. Le risque inondations est couvert
par les plans de prévention des risques d’inondations (PPRi) tandis que le
risque de submersions marines est couvert par les plans de prévention des
risques littoraux (PPRL).

Les plans de prévention des risques sont prescrits par le préfet du
département. Ils sont élaborés par les services de I'Etat, en associant les
collectivités territoriales, puis approuvés par arrété préfectoral. Une fois
approuvé, le PPRi ou PPRL vaut servitude d’utilité publique’ : il s'impose
aux documents d"urbanisme et est opposable aux demandes d’autorisation
d’urbanisme.

Les PPRi ont un effet positif démontré sur les dommages liés aux
inondations : sur la période 1995 a 2018, la fréquence des sinistres baisse en
moyenne de 40 % aprés approbation d’un PPRi et le cotit moyen des sinistres
diminue de 12 %2. En moyenne, les PPRi ont ainsi permis de réduire les cofits
des dommages assurés de 92 millions d’euros par an.

Pendant des années pourtant, la couverture des territoires exposés
aux inondations par des PPRi ou PPRL était trop lacunaire. A ce titre, la
tempéte Xynthia avait conduit le Sénat a dresser un constat accablant : les
communes du littoral atlantique les plus touchées par la tempéte n’étaient pas
couvertes par un tel document, a commencer par la commune de
La-Faute-sur-Mer qui n’était pas couverte par un PPRi approuvé, alors que
celui-ci avait été prescrit par les services de I’Etat des 20013,

1 Article L. 562-4 du code de l'environnement.

2 CCR, 2023, Etude sur 'efficacité des plans de prévention des risques d’inondation sur le coiit des
dommages assures.

3 Rapport d’information du Sénat n° 536 (2014-2015), « Xynthia 5 ans aprés : pour une véritable
culture du risque dans les territoires », 18 juin 2015.
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Des progres ont assurément été réalisés depuis lors, et le
déploiement des PPRi comme des PPRL apparait aujourd’hui proche de
1’aboutissement : selon la DGPR, 10 892 communes sont dotées d’un PPRi
approuvé et 505 communes d’un PPRL approuvé, il ne reste plus que
1415 communes disposant d'un PPRi prescrit mais non approuvé, soit
11,5 % du total et 77 communes disposant d’un PPRL prescrit mais non
approuvé, soit 13,2 % du total.

Les cartes ci-apres présentent 1’état d’avancement des PPRi et PPRL
en janvier 2024 en France.
Ftat d’avancement des PPRi et des PPRL en janvier 2024

Etét d'avancement des Plans Etat d’avancement des Plans
de Prévention Inondations 2024 Janvier de Prévention Littoraux 2024 Janvier

Légende
[ reglon 0_100 m i
Departoment

Commune avec un PPRN NGPRSNRH
B oppesable 0122202, 4

22202 I Opposable
Souwse GASPAR T prescrit

T Presenit

Source : DGPR

Il convient néanmoins de parachever cette couverture. En effet, il est
étonnant que certains territoires fortement sinistrés par les inondations
survenues en 2023 et au début de 'année 2024, comme le marais audomarois
ou la Lys supérieure dans le Pas-de-Calais, ne soient pas couverts par un PPRi
approuvé.

Les priorités d’élaboration des PPR sont fixées par le préfet, en
fonction d’orientations nationales, détaillées dans une feuille de route
élaborée par la DGPR. La feuille de route triennale 2025 a 2027 est en cours
d’élaboration : les rapporteurs recommandent de réaffirmer un objectif
d’achévement de la couverture des territoires exposés au risque d’'inondation
par des PPRi et PPRL et ce, dans des délais rapides.

Somm

Commune avec un PPRN DGFRSNRIT
L0004

oe: (ASPAR



-122 -

En outre, une meilleure prise en compte du déreglement climatique
dans les PPRn s’avére nécessaire. La direction générale du Tr