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INTRODUCTION

Problématique de I’eau. Plan du rapport
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I. Problématique de I’eau

L’eau est un phénoméne complexe. Complexe, d’abord, en raison de la diversité des agents
qu’elle associe a sa production, sa gestion et sa consommation et a laquelle correspond la
complexité de sa gouvernance qui méle 1’échelon central, régional et local ; complexe, ensuite,
par la variété juridique qui encadre ses pratiques puisque a I’'usage public (le domaine fluvial)
s’ajoute 1’usage privé (en maticre d’eau de pluie) et celui d’usage commun, avec 1’eau des
rivieres par exemple. Comme bien « commun », elle appelle une coopération étroite pour ses
différents usages qui, pour reprendre les termes de Jean Launay, concernent : «
I’approvisionnement des ménages et des autres activités humaines, I’irrigation des cultures, la
lutte contre les inondations et le soutien d’étiage, le souci de la vie des cours d’eau, la qualité
des nappes phréatiques, la production hydroélectrique, la navigation fluviale sont quelques-uns
des usages de I’eau, qui obéissent chacun a un jeu d’acteurs, de réglementations, et de
financements particuliers' ».

Des usages multiples donc, dont la répartition doit obéir au principe de « disponibilité
quantitative d’une eau de qualité dans le long terme » (id. p. 6), ce que 1’auteur définit comme
le principe méme de l’intérét général et que 1’on retrouve a la base de la théorie des
« communs ». Celle-ci « invite a ne pas regarder chaque régle de gestion de 1’eau de maniére
séparée, mais d’étaler (et promouvoir) des systemes de regles imbriquées (des reégles
constitutionnelles, des reégles de choix collectifs et des régles opérationnelles) qui puissent
faconner I’ensemble d’une situation d’action donnée». La dimension conflictuelle des différents
usages de 1’eau appelle ainsi une réflexion sur la régulation collective, les critéres de répartition,
les régles d’arbitrage, leur controle?.

Ce sont autant de dimensions qui nous conduisent a considérer I’autre aspect décisif de
I’eau quand celle-ci se présente en quantité surabondante sous les auspices des tempétes et du
ruissellement, ou a I’inverse sous les traits de son manque, 1’absence d’eau. Submersions
marines, inondations fluviales ou encore sécheresse des cours d’eau et des nappes, les effets se
traduisent en une exigence valant pour tous les acteurs attachés a sa gestion : il faut réglementer
son usage en fonction de critéres précis, efficaces, publics et partagés.

Partant, la question est de savoir comment s’articule I’action collective des acteurs publics et
privés ; sur quelles bases la communauté des intéréts se fonde ou bien se défait. Se trouvent

! Les Assises de I’eau. Phase 2. Rapport de Jean Launay & Madame Emmanuelle Wargon, sur les enjeux
transversaux Gouvernance, Financement, Objectifs de développement durable, rendu le 16 mai 2019, p. 5

2 Relevons deux études qui ont derniérement rendu compte de ’état de la littérature sur les conflits d’usage. La
premicre, lancée a la fin des années 1990 par une équipe pluridisciplinaire s’est interrogée sur la place des conflits
dans les processus de gouvernance et de développement des territoires espaces ruraux et périurbains, en France.
Torre André, Kirat Thierry, Melot Romain, Hai Vu Than, « Les conflits d’usage et de voisinage de ’espace. Bilan
d’un programme de recherche pluridisciplinaire », in L information géographique, 2014, n° 4, vol. 80, p. 8-29. La
seconde est celle que le Cerema a publié sur les conflits d’usage dans les zones humides. Sur la base de 1’examen
de la littérature dédiée, les auteurs regroupant les conflits d’usage sous deux grands types. Le premier renvoie au
lien de la nature avec le climat, les zones humides jouant dans ce cas un role essentiel de régulation quantitative et
qualitative de I’eau. Le second type reléve de I’interaction nature et culture, et insiste davantage sur la fonction
régulatrice de la gouvernance. A ce titre, notre étude de cas sur le marais de Brouage (chap. 8) en reléve.
CEREMA, Conflits d'usage et milieux humides en zones urbanisées— Etat des lieux bibliographique— Aoiit 2017.
71 pages.
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soulevées les interrogations sur le réglement des conflits autour de la ressource, 1’énoncé des
criteres collectivement acceptés, les négociations pour le respect de I’intérét général et de
I’engagement sur le long terme ; enfin, leurs échanges au sein des différents échelons de la
gouvernance publique et privée et sans oublier la dimension fondamentale des financements
dont les principes de répartition font référence a la justice sociale et a la solidarité.

Usages, conflits, répartition, négociation, action publique et privée, solidarité sont autant de
termes qui structurent le champ de 1’eau comme un champ fondamentalement politique. Ils
prennent sens dans le cadre de la démocratie appréhendée dans sa double dimension,
participative et redistributive.

Si ces remarques font I’objet d’un débat déja ancien et sans cesse repris, elle se trouvent
néanmoins aujourd’hui largement renouvelées sous 1’effet de I’ampleur de la crise climatique.
La tendance au réchauffement de la planére, supérieur a 1.5° s’accélere et affecte puissamment
les ressources ; avec au premier plan, I’eau. Sous I’effet du réchauffement des océans et de la
fonte des glaciers, le niveau de la mer s’¢léve et des phénomenes de tempétes se forment,
provoquant I’accélération et I’intensification des phénomeénes de submersion et d’inondation.
Simultanément, en d’autres lieux, un manque d’eau criant se manifeste sous 1’effet de la
sécheresse dont les occurrences, elles aussi, se répétent a un rythme accéléré pour des intensités
toujours plus importantes. Dans tous les cas, des phénomeénes autrefois inscrits dans des limites
plus ou moins connues et maitrisées, et distinctes les unes des autres dans le temps, développent
aujourd’hui des formes inattendues, parfois simultanées, et aux effets massivement inconnus.
Connaissance et action sont puissamment impactées dans un champ devenu largement incertain
et pour un horizon barré des prévisions les plus alarmantes. Les legons du passé semblent ne
plus éclairer que faiblement un futur trés largement assombri et les connaissances patiemment
accumulées se chargent de craintes, sinon de fantasmes et de récits catastrophistes qui semblent
parfois irrépressibles.

Car les bouleversements actuels ne concernent pas seulement les usages de I’eau ou les formes
des conflits pour sa maitrise. Ils affectent directement les cadres psychiques nous permettant de
les appréhender. Les dispositifs de défense ne sont pas que d’ordre physique avec les systémes
de défense contre les aléas. Ils sont également psychiques avec les processus individuels et
collectifs de refoulement d’une réalité vécue trop douloureusement. Psychiques et psychiques,
ces défenses sont d’autant plus consolidées que la valeur des biens censés étre défendus est plus
¢levée. Les considérations sur les dimensions humaines de la préservation des individus et
matérielle des biens sont étroitement corrélées a celles portant sur les dynamiques psychiques
d’acceptation ou de refus des réalités, déja vécues et encore a venir.

La culture du risque qui traverse tous les chapitres de cette étude et qui la clot, est faite de cet
entrelacement des dimensions matérielles et culturelles de notre relation a 1’eau. Une relation
faite de défense et de retrait ; de confiance et d’hostilité ; d’acceptation et de refoulement ;
d’ouverture et de déni.

Les enjeux de ’eau

Les enjeux au cceur de cette étude peuvent étre regroupés en quatre blocs :
1/ la connaissance, sous-tendue par la question sur ce que I’on sait et ce que I’on ignore
des phénomenes li¢s a 1’eau.
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2/ I’action, et la question de savoir s’il faut augmenter les dispositifs de défense, digues
et autres ouvrages, ou bien se résoudre a laisser passer 1’eau ; pour quelle place laissée, a chaque
fois, aux zones humides, a la biodiversité, a ’agriculture et a la chasse comme a la péche.

3/ la sécurité, avec les politiques conduites a 1’égard des populations menacées et déja
victimes du changement climatique.

4/ le politique, plus précisément la démocratie qui renvoie a la légitimité des actions
entreprises qui ne peuvent faire I’impasse sur I’acceptation sociale des décisions prises.

La connaissance

Une interrogation initiale sous-tend notre étude : que sait-on et qu’ignore-t-on des phénomenes
auxquels les acteurs publics sont appelés a faire face ? En d’autres termes, sait-on quantifier
précisément 1’¢lévation du niveau de la mer sur I’évolution du trait de cote observé, étant établi
que ses effets sont potentiellement trés importants ? Sait-on précisément I’effet du pompage et
de D’irrigation sur I’état de la ressource ? Peut-on évaluer correctement et sans contestation
possible I’effet de la sécheresse sur les réserves mais aussi le bati ? Inversement, qu’ignore-t-
on de la compréhension du cumul des phénomeénes naturels qui puisse conduire a une
inefficacité collective ? Enfin, que recouvre le terme de « vulnérabilité » et comment la calcule-
ton ? Ces interrogations questionnent le bien fondé des décisions politiques adoptées pour se
prémunir des aléas. Elles soulévent, dans un deuxiéme temps, la dimension des résistances
psychiques susceptibles d’étre opposées aux réalités douloureusement vécues. Elles renvoient
a la dimension du déni, celui des responsables politiques et des populations, & 1’encontre des
réalités a venir, en regard des expériences passées traumatisantes. Un déni qui consiste a refuser
une politique ou une décision pourtant nécessaires mais que les intéréts a la fois matériels,
mémoriels et culturels des individus récusent. Comment vaincre ce déni avant que les aléas ne
se transforment en démentis catastrophiques ? Comment faire vivre la mémoire de I’événement
quand I’on ne veut pas se souvenir ou admettre la dureté des faits ?

L’action

Dans ces conditions ou, comme 1’écrit Jean Jouzel, « a I’avenir, la remontée du niveau marin
sera vraisemblablement la cause principale d’aggravation de I’aléa de submersion »* , que doit-
on faire ? Face aux phénomenes de submersion, d’inondation et d’érosions accélérées, s’agit-il
de protéger a tout prix le bati et reconstruire a I’identique les édifices de protection existants,
quitte a les surélever sans cesse ? Mais jusqu’ou surélever, si ’on admet que les prévisions
seront bientot dépassées ? Ou bien faut-il refaire autre chose, quitte a laisser passer ’eau ? En
d’autres termes, reculer, mais pour quelles conséquences économiques ? pour quelles nouvelles
activités ? Des 1974, la DATAR estimait que « I’aménagement en profondeur consiste a
réserver 1’occupation directe du littoral aux activités strictement liées a la mer et a reculer vers
I’intérieur celles qui n’ont pas nécessairement besoin d’étre sur le rivage » (DATAR 1974).

3 Rapport DGEC sous la direction de Jean Jouzel, 2015, Le climat de la France au XXI siécle. Changement
climatique et niveau de la mer : de la planete aux cotes frangaises, Documentation frangaise, https://www.vie-
publique.fr/sites/default/files/rapport/pdf/154000211.pdf , p. 40.
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Cette préconisation n’a eu que peu d’écho jusqu’a présent »*. C’est toujours le cas. Les mémes
questionnements se reposent en matiére de valeur des biens a conserver ou a sacrifier quand
I’option du passage de I’eau I’emporte. N’était qu’en 50 ans, le tableau des prévisions a
radicalement changé et I’urgence climatique impose de choisir, en toute connaissance de cause :
Défendre a tout prix ou abandonner, et a quel colt ? Qui doit décider des sites & maintenir ?
Quel critére adopter ?

La sécurité

Au-dela de la question essentielle de la résistance des infrastructures, de leur durée et pour quels
aléas, la question est soulevée de la sécurité des personnes. Quelle que soit la solution adoptée,
une question ne peut étre éludée : conserver I’existant, au risque que le prochain aléa n’emporte
les maisons et leurs habitants ? Reculer, mais jusqu’ou ? et parfois méme, ou ? De nombreuses
propositions ont émergé¢ invitant au sur-¢lévement du bati ; a I’isolement des cables et lignes de
transmission ; & [’occupation temporaire de zones et jusqu’au déplacement définitif des
individus. L’acceptation sociale est ainsi au premier plan de la décision publique ; partant, la
dimension de la 1égitimité de 1’instance politique (locale, principalement) a préparer, informer,
conseiller les individus concernés, et donc sa capacité a assumer I’incontournable réalité.

La démocratie

Les interrogations précédentes convergent pour souligner I’importance du champ de
I’information et celle des politiques publiques d’association des populations locales aux
mesures qui leur sont destinées, que ce soit en maticre de gestion du littoral et des cofits
induits, ou de leur relocalisation dans le cas d’érosion, de submersion ou d’inondation massives
des territoires. Semblables décisions réclament d’étre validées par les populations concernées.
La notion de « culture du risque » en résulte ; elle doit étre fondée sur I’accord collectif. L’autre
dimension de la démocratie de I’eau fait référence a la juste répartition de la ressource dans les
milieux ou elle vient @ manquer ou que les usages indus tendent a raréfier. On pense ici aux
usages liés a une politique de I’irrigation qui ne sert que les intéréts d’'une minorité d’exploitants
et un type unique de culture. Enfin, un dernier aspect de la démocratie de 1’eau renvoie aux
financements, et a son noyau méme qui en France se nomme : la solidarité nationale.
Brutalement dit : qui doit payer ? Les victimes, seules ? Ou bien la communauté nationale au
motif que chacun profite des aménités que 1’eau procure ? Selon la base d’une étude du GIEC,
Météo France a établi qu’a enjeux constants, la sinistralité pourrait augmenter en France de
50% en lien avec les phénomenes de sécheresse, d’inondation et de submersion marine. Les
primes de CaTNaT (catastrophe naturelle) qui ont été multipliées par 4 en 35 ans, s’en verraient
d’autant augmentées. Les sommes nécessaires atteindraient un montant aujourd’hui

4 In: Arnaud Valadier et Jean Richer, « Des zones de solidarité a un scénario d’adaptation au changement
climatique en Charente-Maritime (France, Région Poitou-Charentes) », VertigO - la revue électronique en sciences
de I'environnement [En ligne], Hors-série 21 | avril 2015, mis en ligne le 20 février 2015, consulté le 08 juin 2021.
URL : http://journals.openedition.org/vertigo/16374 ; DOI : https://doi.org/ 10.4000/vertigo.16374, p. 10
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difficilement supportable par les seuls usagers. L’Etat y pourvoit. N”était que si, comme on peut
raisonnablement le prévoir, certains phénomeénes exceptionnels doivent se dérouler
simultanément en différents lieux du territoire national, il est a craindre que 1’Etat ne puisse étre
en mesure de faire face aux échéances de compensation.

I1. Cadres théoriques et plan de I’étude

Cette étude développe une approche sociologique de I’action collective qu’éclairent les théories
des Communs et de la Political ecology, et que nourrissent avant tout des études de cas conduite
dans plusieurs régions frangaises. C’est I’originalité de notre étude que d’arrimer nos constats
a des études empiriques approfondies.

Premier cadre théorique : celui qui éclaire les stratégies des acteurs mais aussi leurs
conflits qui les opposent autour des usages dans différents terrains particuliers. Régulés plus ou
moins efficacement par le biais de la gouvernance territoriale, ces conflits se déploient a
plusieurs niveaux, municipale et intercommunale, de bassin et plus largement régionale, voire
nationale. L’approche en termes de « communs », largement inspirée des travaux d’Elinor
Ostrom®, a ici toute sa place dans la mesure ou I’on entend circonscrire nos objets d’étude —
littoraux, marais ou encore agriculture - comme autant de « systémes d’action concrets » pour
reprendre un terme cher a Michel Crozier. Structurés a la fois par les représentations des acteurs
(leur « culture mentale ») et par leurs intéréts le plus souvent conflictuels entre eux, ces
« systémes » reposent sur des consensus plus ou moins partagés dont il nous revient d’éclairer
la complexité et qui font appel a la notion d’institution. Pour cette raison, nous faisons suivre
la premicre partie de cette étude dédiée aux constats et aux problématiques (chapitres 1 ; 2)
d’une seconde, cette fois dédiée d’une part aux financements et d’autres aux modes de
gouvernance dans laquelle le traitement de I’eau s’inscrit et prend sens (chapitres 5 ; 6).

Deuxieéme cadre théorique : celui qui pense le territoire — littoral, de vallée, montagneux,
de marais — comme un construit résultant d’une double dimension : de nature et a ce titre,
soumis a des dynamiques propres (hydrologiques, par exemple) ; de culture ou si I’on préfeére
sociale, I’activité humaine ayant profondément modifié¢ son environnement naturel jusqu’a la
faire disparaitre. S’interroger sur le devenir de I’eau par le biais des aléas de nature - les
catastrophes naturelles — c’est s’interroger sur I’intervention humaine, sa capacité a altérer la
nature et a s’en protéger, mais aussi a la recomposer en laissant a nouveau place a ce qu’elle a
contribuée a écarter, canaliser, parfois méme assécher. A cette aune, I’approche sociologique
doit ici se familiariser avec I’approche hydrologique et géologique pour comprendre comment
se développent les phénomenes des tempétes et plus loin ceux de submersion et d’inondation
en lien avec les dynamiques de I’occupation des sols. La notion de modélisation des aléas est
ici essentielle. On le verra en se penchant sur les différents cas de tempétes, qu’il s’agisse de
« Martin » en 1999, « Xynthia » en 2010 et « Alix » dix ans plus tard. On le verra également
lors de I’examen du marais de Brouage. Dans cette perspective, 1’analyse des politiques
publiques de I’eau est au confluent des dynamiques matérielles et des dynamiques sociales et
leur réussite tient a une double capacité conjointe : d’abord, d’anticipation et d’adaptation par

5 Ostrom E., 20000, Governing the Commons : The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge :
Cambridge University Press.
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le biais de la mise au point de modeles et de politiques du risque pertinentes ; de co-construction
en combinant les deux séries — matérielles et sociales - sur la base de ’acceptation locale la plus
large. L’approche par la political ecology s’inscrit dans ce courant de réflexion®.

C’est pourquoi I’étude sociologique mérite d’étre enrichie d’une réflexion de type politiste, en
raison du traitement politique dont I’eau est chargée, a la fois quand elle fait référence d’une
part a la domination technique et politique qui s’exerce sur elle par le biais des politiques
publiques de défense et d’endiguement, et d’autre part aux consensus sociaux et politiques que
ces traitements collectifs de I’eau requiérent pour étre efficaces’.

Enfin, au-dela des documents et des rapports techniques propre a chaque cas empirique, cette
¢tude se fonde sur des entretiens qualitatifs. Ils ont ét¢ conduits en direct entre janvier 2021 et
juin 2022 auprés d’une cinquantaine de responsables dont on trouvera la liste dans les
remerciements ci-dessus : ¢élus et employés de mairies, de communautés de communes, de
départements mais aussi sénateurs, députés et anciens députés ; responsables d’organismes
techniques et de délégations publiques en charge de l’eau; directeurs et membres
d’associations ; paysans ; universitaires.

Les enquétes se sont déroulées dans plusieurs régions francaises : la baie de Somme ; le littoral
nord-atlantique ; la région nigoise et son arricre-pays dans les vallées de la Roja et de la
Vésubie ; en Charente ainsi qu’en Camargue ; dans les villes de Saint Valéry-sur-Somme,
Abbeville, La Rochelle, Rochefort, Chatelaillon-Plage, Arles, les Saintes-Maries-de-la-Mer,
Port-Saint-Louis-du-Rhéne, Troyes et Paris.

Ce rapport est divisé en quatre parties et 12 chapitres.

I. La premiére partie fait état des constats incontournables portant sur le changement
climatique et en les reformule comme autant de cadres problématiques des aléas, autour des
questions du trait de cote, des défenses contre la submersion et 1’érosion, de I’irrigation. La
question de la connaissance et de 1’ignorance des aléas est posée.

Le chapitre 1 rappelle les principales données, principalement tirées de différents
rapports du GIEC mais aussi d’études établies sous 1’autorité d’universitaires ainsi que de
responsables politiques frangais, mobilisés autour des enjeux climatiques. Ces données et

¢ Selon Frangois Molle, « la political ecology pose le point de départ suivant : les interventions (directes ou
indirectes) sur les systémes hydroécologiques par diverses parties prenantes — caractérisées par des différences de
pouvoir politique, décisionnel et discursif et un acces variable aux ressources — ont tendance a générer des cofts,
des bénéfices et du risque. Ceux-ci vont se répartir de manicre inégale, a la fois dans le temps et dans 1’espace, et
se propager a travers les échelles spatiales et les groupes sociaux. Une approche par la political ecology doit
chercher a identifier, comprendre et expliciter ces mécanismes afin de promouvoir des modes de gouvernance qui
favorisent 1’équité, 1’émancipation et 1’intégrité des écosystémes. », Frangois Molle, 2012, « La gestion de I’eau
et les apports d’une approche par la political ecology », in : Denis Gautier et alii., Environnement, discours et
pouvoir, Editions Quae p. 238. Voir également, Benjaminsen, T.A., Svarstad H, 2009, “Qu’est-ce que la « Political
ecology » ? » Natures Sciences Sociétés, vol. 17, n"°1, pp. 3-11.

7 On lira avec profit un ouvrage paru récemment sur les politiques de I’eau — en France mais pas seulement. Les
auteurs inscrivent leur démarche dans 1’école des politiques publiques pour laquelle I’échelon de 1’Etat est
décisif, mais aussi la « dépendance au chemin » de type institutionnaliste. « Les conditions « culturelles »
d’émergence des nouveaux cadrages des politiques publiques » (p. 23) sont compréhensibles a la lumicre du
« tournant néo-libéral » (Bruno Jobert) et de I’exportation de leur modéle dans d’autres environnements non
frangais. Sylvain Barone, Pierre-Louis Mayaux, 2019, Les politiques de I’eau, LGDJ, Clefs.
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constats concernent 1’aggravation des conditions climatiques touchant I’eau, dans sa dimension
de tempétes littorales et son effet sur le trait de coté, et dans sa dimension de sécheresse et son
effet en termes d’irrigation.

Le chapitre 2 transforme ces données en deux problématiques qui encadrent notre
réflexion dans cette étude : celle du trait de cote et celle des changements attendus des usages
de I’eau pour ouvrir sur les interrogations portant sur le bien-fondé des financements et de la
gouvernance.

Le chapitre 3 se penche sur le premier versant de la culture du risque : celui de la
connaissance, en insistant a la fois sur ce qui est connu et sur ce qui I’est moins, voire pas du
tout, pour relier les deux dimensions a la pertinence (ou pas) des politiques publiques mises en
ceuvre.

Le chapitre 4 clot cette premicre partie en relatant les effets de la tempéte Alix qui s’est
déroulée en octobre 2020 dans I’arriére-pays nigois et dont les effets sont sensibles en termes
de destruction, mais aussi de pertinence de I’action publique entreprise.

I1. La deuxiéme partie aborde le champ des institutions et des innovations organisationnelles,
privées et publiques. Gouvernance institutionnelle et financements sont les deux piliers de cette
réflexion sur I’eau.

Le chapitre S analyse les différentes formes de financement de la sinistralité sous les
traits, principalement, du régime des catastrophes naturelles (CaTNaT). Il repose sur le principe
de la compensation solidaire, alimentée par les participations financicres des assurés et de
I’Etat. Le systéme frangais met en évidence la supériorité reconnue a 1’étranger du principe de
solidarité qui le régit, mais qu’ébranlent, cependant, la multiplication des catastrophes et la
croissance des colits, ainsi que certaines décisions politiques.

Le chapitre 6 expose les trois innovations élaborées pour combattre le risque inondation
que sont : d’une part, la directive sur 1’inondation de I’UE ; d’autre part, son extension en
France sous la forme de la compétence GEMAPI ; enfin, sa transcription publique dans les
territoires sous celle des PAPI. Le point d’appui empirique est trouvé avec les cas de la baie de
Somme, du littoral Charentais et de la fagade méditerranéenne de 1’Est avec Cannes.

II1. La troisiéme partie se concentre sur les cas d’étude des littoraux et des zones humides
qui ont fait I’objet d’enquétes approfondies auprés d’un grand nombre d’acteurs publics et
privés.

Le chapitre 7 se penche sur le cas de la baie de Somme en s’attachant aux politiques de
défenses résolument affichées contre I’avancée de la mer dans différents lieux de la baie.
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Le chapitre 8 prend pour objet la fagade atlantique et plus précisément le marais de
Brouage sous Rochefort. L’intérét de ce cas tient au consensus politique qui se dégage entre les
différents acteurs pour assigner a 1I’eau une large place dans les terres.

Le chapitre 9 se penche sur le cas camarguais. A I’inverse du précédent, il met en
¢vidence les formes variées et profondes de la conflictualité qui séparent les acteurs, publics,
municipaux, privés et associatifs, dont la dimension historique comme la structure de la
propriété semblent des facteurs explicatifs déterminants.

IV. La quatriéme partie a pour objet le phénomene de la sécheresse par le biais de la
gouvernance publique de I’eau et des pratiques privées de I’irrigation.

Le chapitre 10 s’attache a la gouvernance de 1’eau qui est un systéme trés complexe en
France. Au travers d’un maillage administratif tres riche, il multiplie les niveaux d’intervention
et les acteurs chargés de son controle, parfois au coit de sa lisibilité.

Le chapitre 11 analyse le phénomeéne de I’irrigation par le biais d’un cas d’étude trés
médiatisé : celui qui en Charente voit s’opposer autour des structures de stockage de 1’eau (les
« bassines »), d’un coté les tenants d’une agriculture productiviste et inégalitaire, et de 1’autre
ceux d’une agriculture davantage respectueuse de I’environnement, et donc de la ressource.

Le chapitre 12 représente la conclusion de cette étude qui porte sur la culture du risque, un
théme qui n’a cessé de traverser les chapitres précédents. Apres avoir mis en évidence la
dimension de la mémoire et du déni face au risque, il s’attache a rendre compte de plusieurs
expériences concrétes d’adaptation au risque, par des organismes publics et semi-publics et
pour des cibles variées.

Un jeu d’annexes compléte cette étude en reproduisant nombre de recommandations, parues
dans plusieurs rapports publics, et dont notre étude s’est voulu tout a la fois une illustration, un
approfondissement, une évaluation et une généralisation.
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PARTIE I.

CONNAISSANCES, INCERTITUDES ET IGNORANCE
DES PHENOMENES DE CATASTROPHE
NATURELLE

CHAPITRE 1. Les constats accablants. Sécheresse, inondation, érosion, submersion.

CHAPITRE 2. Les problématiques. Autour, sous et au-dela de I’eau. Inondations ; submersion
et érosion littorale ; Sécheresse et irrigation

CHAPITRE 3. Savoir et ignorance des phénomenes de tempéte

CHAPITRE 4. La tempéte Alex. Octobre 2020
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Chapitre 1

Les constats accablants.
Sécheresse, inondation, érosion, submersion

« Les températures moyennes ont fortement augmenté dans
toutes les régions francaises depuis trente ans. Les vagues de
chaleur sont plus fréquentes et plus fortes. Le niveau de la
mer s’éleve et avec lui, le risque de submersion de certaines
zones littorales. Le régime des précipitations évolue, avec
des effets sur les cultures et les phénomeénes d’inondation.
Les glaciers fondent, la neige est moins abondante,
I’évapotranspiration s’accroit, accentuant les pressions sur
les ressources hydriques et affectant aussi bien les activités
agricoles et touristiques que la biodiversité¢ et les milieux
aquatiques. Le proche avenir climatique du pays d’ici 2050
est pour I’essentiel déja écrit ».

« Adapter la France aux déréglements climatiques a I’horizon 2050 :
urgence déclarée », Rapport d'information de MM. Ronan DANTEC et
Jean-Yves ROUX, fait au nom de la délégation sénatoriale a la
prospective n° 511 (2018-2019) - 16 mai 2019, 190 pages, et rapport de
synthése 4 pages.
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Vagues de chaleur plus intenses et plus fréquentes, croissance des épisodes de sécheresse et
d’incendie, augmentation des risques d’inondation et de submersion, le tableau des dégats
environnementaux résultant directement du changement climatique tourne au cauchemar. A
intervalle régulier, les rapports du GIEC nous informent de 1’aggravation des conditions
climatiques analysés a la lumiere de la combinaison des phénomenes naturels aléatoires et des
impacts de I’activité humaine sur I’environnement. Le dernier rapport en date de février 2022
conforte les prévisions les plus alarmantes.
En 2020, un rapport du Bureau des Nations Unies pour la réduction des risques des catastrophes
(’UNDRR, United Nations Office for Disaster Risk Reduction) affirme que dans la période
2000-2019, plus d’1,5 million d’individus sont morts sous 1’effet de catastrophes naturelles qui
ont touché directement 4 milliards d’individus®. La presse quotidienne se fait fréquemment
I’écho de ce futur angoissant, adossé a un environnement naturel dévasté’ et le pire est sans
doute a venir!'®, Chacun peut dés lors faire sien les constats mentionnés en exergue de ce chapitre
dont les auteurs ajoutent en citant le climatologue Hervé le Treut : « sur le plan climatique les
vingt a trente prochaines années sont déja écrites dans les grandes lignes »!!. Ce sont autant de
données qui justifient le cri d’alarme lancé par les Nations unis :

« Le monde n’est pas sur une bonne trajectoire : les financements consacrés a I’eau

et a I’assainissement sont insuffisants, les structures de gouvernance ont

fragmentaires et les capacités institutionnelles et humaines dans I’ensemble du

secteur de 1’eau sont également insuffisantes, notamment dans les pays les moins

avancés ! »'2,
Dans ces conditions de connaissance de 1’état climatique de la planéte et de diffusion de
I’information, plus personne ne peut plus se dire ignorant de ses effets dramatiques sur
I’ensemble de territoire francais. Selon une étude de German Watch, association pour
I’environnement et le développement, la France serait le quinzieme pays le plus touché par des

8 https://www.un.org/fr/observances/disaster-reduction-day

° Ainsi pouvait-on lire dans Le Monde en 2018 sous la plume de Pierre le Hir : « des cotes grignotées par la montée
des eaux ; des incendies susceptibles d’affecter la moiti¢ des foréts métropolitaines en 2050 ; des rendements
agricoles compromis par les sécheresses ; une fonte accélérée des glaciers ; une biodiversité en recul continu et
une recrudescence des espéces invasives ; une perte potentielle de 1 % a 3 % du produit intérieur brut d’ici a
2060 », Pierre le Hir, « La France veut mieux se préparer aux conséquences du changement climatique», Le
Monde, le 20 décembre 2018.

10« Les zones séches sont de plus en plus séches, les zones humides de plus en plus inondées (les sécheresses et
les inondations ont touché 160 millions de personnes). 90 % des catastrophes dites naturelles sont liées a I’eau »,
blog Géographies en mouvement — libération.fr du 17 avril 2019.

! Rapport de Messieurs les Sénateur Romain Dantec et Jean-Yves Roux, 2019, Rapport d’information fait au nom
de la délégation sénatoriale a la prospective sur l’adaptation de la France aux déréglements climatiques a
I’horizon 2050, p. 28. Il convient de souligner ici la trés grande qualité des rapports remis aux assemblées, qu’il
s’agisse du rapport de Messieurs les sénateurs Dantec et Roux a I’instant cité ; de celui de Madame la Députée
Frédérique Tuffnell remis & la Chambre des députés, 2019, « Rapport d’information déposé en application de
I’article 145 du Réglement par la mission d’information sur la gestion des conflits d’usage en situation de
pénurie d’eau », au nom de la commission du développement durable et de /’aménagement du territoire et présenté par
Monsieur Loic Prud’homme, Président, et Madame Frédérique Tuffnell, Rapporteure ; et le rapport de Madame la
sénatrice Nicole Bonnefoy, « Rapport d’information « Catastrophes climatiques : mieux prévenir, mieux
reconstruire », Rapport remis au sénat, 3 juillet 2019, Je m’appuie a plusieurs reprises sur ces rapports dans cette
étude, pour la qualité a la fois des diagnostics, des recommandations et enfin des entretiens obtenus aupres de leurs
auteurs. Ils sont cité plus bas : Rapport Dantec, Roux; Rapport Tuffnell ; Rapport Bonnefoy.

12 Rapport UN-Water 2018, cité in : Assises de ’eau. Phase 2. Rapport de Jean Launay 8 Madame Emmanuelle
Wargon, sur les enjeux transversaux Gouvernance, Financement, Objectifs de développement durable, rendu le 16
mai 2019, p. 7.
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événements climatiques sur la période 1999-2018, mais le premier parmi les économies
avancées, devant I’ Allemagne (17¢), le Portugal (19¢), I’Italie (26¢) et les Etats-Unis (27¢)'3.

Graphique 18 — Sinistralité Submersions marines, sécheresse et inondation (2019-2050)
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In : Une premiére évaluation des risques financiers dus au changement climatique. Les principaux résultats de
I’analyse pilote climatique 2020, Analyse et synthése, ACPR Banque de France, n° 122, 2021, p. 38

13 Les assureurs face au changement climatique, Fondapol, Aott 2020, p. 8
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Le rapport du GIEC rendu public en février 2022 a été établi par 270 scientifiques et sur la base
de 34 000 contributions scientifiques. Il renouvelle en les aggravant ses prévisions antérieures :
« Les inondations cotieres vont étre multipliées par 10 a la fin du XXIe¢me siecle » et plus loin,
ajoute : « Une hausse des océans de 40cms est attendue d’ici @ 2100 dans un scénario
optimiste ». Présentant le rapport, le président du GIEC, Hoesun a affirmé qu’il s’agit « d’un
avertissement terrible au sujet des conséquences de I’inaction ». On verra plus bas combien
nombre de nos interlocuteurs n’hésitent pas a doubler cette hausse et fondent leurs calculs sur
une ¢lévation entre 80cms et Imétre a I’horizon du siécle. Pour eux comme d’ailleurs pour leurs
collegues du GIEC, la limite de +1.5° en maticre de réchauffement qui a été fixée par la COP21
en 2015 pour ne pas enclencher un cycle irréversible, sera sans doute dépassé avant 2040.

(b) Change in global surface temperature (annual average) as observed and
simulated using human & natural and only natural factors (both 1850-2020)
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Ce premier chapitre se veut une introduction aux principales données quantitatives qui
contribuent a définir les enjeux des phénomenes d’aggravation des périodes et des pics de
sécheresse et d’inondation. Inscrites dans la longue durée de leur développement, elles révelent
trois traits marquants des catastrophes naturelles liées a I’eau, qu’elle soit trop volumineuse ou
qu’elle vienne a manquer : la combinaison dans le temps des différents aléas (inondation et
sécheresse) ; leur intensification et I’accélération de leurs occurrences.
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I. Sécheresse et inondation. Autrefois découplées, aujourd’hui combinées

Rappelons quelques chiffres concernant le phénomene de canicule. La sécheresse qui s’est
abattue en 2003 sur la France a causé le décés d’une quinzaine de milliers d’individus ; celle de
2006 a fait 1011 morts, celle 2015 a causé 1790 déces ; celle de 2017, 345, celle de 2018, 1600
et celle de 2019 de 1500. Pareille décrue de la mortalité liée aux phénomenes de canicule
suggere que la politique de prévention a porté ses fruits, notamment en matiére d’hydratation
des personnes agées de plus de 75 ans qui sont les individus le plus frappés. Cela étant admis,
on omet dans ce décompte les autres impacts sanitaires qui ont nom : maux de téte, symptomes
cardio-vasculaires, le recours aux services des urgences, hausse des consultations ; mais aussi
les phénomeénes d’eutrophisation qui renvoient a la pollution de I’eau sous I’effet de trop
grandes concentrations de phosphore et d’azote qui entrainent la disparition d’espéces vivantes
et les hausses des pollutions ainsi que des contaminations diverses. S’y ajoutent les prévisions
touchant 1’extension de la zone d’action du moustique tigre et avec elle, du virus du
chikungunya, de la dingue et du zika, faisant ressembler les territoires francais a ceux de I’Italie
et de la Grece.

Présence du moustique Lvl1
Aedes albopictus
2006 2
7
= 2007 3
2008 4
2009 4
2010 6
2011 8
2012 10
2013 17
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2016 33
Niveau albopictus 0
[ | Interception ponctuelle d'Ae. albopictus 2017 42
I Ae. albopictus présent et actif
0 50 100 200 km 2018 51
o — bbb — Source : © IGN Geofla, © EID Méditerranée - janv. 2018

In : Rapport Dantec, Roux, opus cité, p. 39
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1. Des vagues de chaleur....

Notons que si depuis 1’ére préindustrielle le thermomeétre a déja grimpé de 1,5 °C en France —
preuve s’il en était besoin qu’a coté des variations naturelle aléatoires'#, ce sont bien les activités
humaines qui ont initi¢é ce phénomeéne que d’aucuns qualifient comme la période de
I’anthropocéne - 1’amplitude et la fréquence des niveaux chaleurs se sont singuliérement
accélérées depuis trente ans. Entre 1984 et 2018, le nombre de canicules a doublé par rapport a
la période 1950-1980. Selon un expert, « on enregistrait auparavant des vagues de chaleur tous
les quatre ou cing ans, contre plusieurs par année aujourd’hui »'®>. L’augmentation de la
fréquence et de I’intensité des vagues de chaleur en France est indubitable : depuis 1947, les
vagues de chaleur recensées ont été deux fois plus nombreuses au cours des trente-quatre
dernieres années que sur la période antérieure.

Meétéo-France dénombre deux épisodes caniculaires sur la décennie 1950-1960, un seul sur
celle 1960-1970, deux sur les deux décennies suivantes 1970-1980 et 1980-1990. En revanche,
elle releve sept canicules sur les périodes 1990-2000 et 2000-2010 et 16 sur la décennie 2010-
2019. De surcroit, cette accélération des épisodes durant la derniére décennie s’accompagne ces
derniéres années de leur intensification. Ainsi, les quatre vagues de chaleur les plus longues et
trois des quatre plus intenses se sont produites apres 1981.

- Principales vagues de chaleur depuis 1947

1947

‘source : Météo-France Climat HD (point 2018 ajouté par les auteurs)

In : Rapport Dantec Roux, 2019, opus cité, p. 20.

14« Tout d’abord les différents rapports du GIEC rappellent que les changements de long terme du climat, qu’ils
soient sur plusieurs décennies ou plusieurs siécles, sont dus en premier lieu a des variations naturelles aléatoires
ou sous I’influence du soleil et du volcanisme, mais aussi aux variations liées a 1’accroissements gaz a effets de
serre (GES) et, en général aux effets de I’homme sur I’environnement », in Robert Vautard, directeur de recherche
au CNRS et responsable d’un chapitre du 6éme rapport du GIEC publié 2021, auditionné par la mission conduite
par Madame Nicole Bonnefoy, opus cité, p. 221.

15 Le Monde, 20 décembre 2018, art. cité
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Depuis 2003, année ou la canicule a provoqué un exces de pres de 15 000 déces entre le
4 et le 18 aolt directement attribuable a la chaleur, les périodes de canicule, sans devenir pour
autant réguliéres, se sont intensifiées et accélérées tous les étés !¢ - notamment en 2006 et
continiment depuis 2015 — et sans affecter les mémes endroits. Or ce qui est frappant dans la

situation actuelle, c’est qu’elle se double de I’accroissement de évenements pluvieux.

Chronologie des canicules en France métropolitaine depuis 2003

(La surmortalité est indiquée pour les périodes de dépassements des seuils du systéme d'alerte canicule et santé)
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source : Santé Publique France

Source : Crédits Santé public France, également Rapport ONERC, 2019, Les événements météorologiques
extrémes dans un contexte de changement climatique, Rapport au Premier ministre et au Parlement, La
documentation frangaise/ ONERC : Observatoire National sur les Effets du réchauffement Climatique, p. 37

Comme I’écrivent Mathilde Pascal et Jean-Michel Soubeyroux,

« La France a été particulieérement éprouvée par la canicule de 1’été¢ 2003 qui a
provoqué un exces de pres de 15 000 déces entre le 4 et le 18 aolt directement
attribuable a la chaleur (Poumadere et al., 2005). Depuis 2003, des vagues de
chaleur particuliérement intenses ont touch¢ de nombreuses autres zones de la
planéte (Russie 2010, Texas 2011, Australie 2012, Espagne 2015) tandis que la
métropole a été a nouveau confrontée a des événements moins intenses que 2003
mais de plus en plus fréquents (juillet 2006, aotit 2012, juillet 2013, juillet 2015,
aolt 2016, juin 2017, juillet et aolit 2018) »!7.

16 Voir Audrey Garric, Eugénie Duymas Romain Imbart, Audrey Lagadec, « Températures : des vagues de
chaleurs plus intenses et plus séveres », Le Monde, 18 février 2020

17 Mathilde Pascal, Jean-Michel Soubeyroux, « Evénements extrémes déja observés, colts humains et financiers
Vagues de chaleur », in ONERC opus cité, p. 29
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Recensement des vagues de chaleur de 1947 a 2018 a partir de I’indicateur thermique national
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Météo-France, cité In : Mathilde Pascal, Jean-Michel Soubeyroux, « Evénements extrémes déja observés, cofits
humains et financiers Vagues de chaleur », in ONERC, opus cité, p. 30

Part des vagues de chaleur survenues apres 2004

Part des vagues de chaleur -
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Sources : Santé publque France, 2018

Santé publique France 2018, in ONERC, opus cité, p. 35
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2...couplées a I’aggravation de la pluviométrie

En effet, ce qui frappe dans la situation climatique marquée par cette accélération des vagues
de sécheresse aux intensités accrues, c¢’est simultanément I’aggravation de la pluviométrie et en
conséquence, I’accroissement des phénomenes d’inondation et pour partie, d’érosion. Les
inondations comptent pour le premier risque naturel en France, faisant peser des menaces sur
17 millions d’habitants en raison de débordements de cours d’eau, tandis qu’1,4 million font
face au risque de submersion marine.

Evolution observée du cumul de précipitations sur la période 1959-2009

Couleur des symboles

@ Augmentation

@ Augmentation faible
() Pas d'évelution

@ Diminution faible
@ Oiminution

Taille des symboles

@ Confance élevée
o Confance modérée

= Confance faible

9,9@6 X

Meétéo France Climat HD, in : Rapport Roux, Dantec, opus cité, p. 21

En France, 17 millions d’habitants sont exposés au risque inondation, 9 millions d’emplois sont
situés en zone inondable et 1,4 million d’habitants sont exposés aux submersions marines, (et
850 000 emplois sont concernés). Les régions du Rhone, de la Loire, de la cote méditerranéenne,
et du Bassin parisien sont les plus concernés par ce risque.

Par ailleurs, les variations en teneur en eau du sous-sol provoquées par une pluviométrie et une
sécheresse aggravées sont aussi a 1’origine du phénomeéne de retrait et gonflement des sols
argileux. Cet aléa naturel, aussi qualifi¢ de sécheresse, concerne 60% sols métropolitains, et
cause des dégradations considérables sur les maisons, allant parfois jusque les rendre
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inhabitables. 23% de I’habitat individuel en France - 4,3 millions de maisons - sont construites
dans des zones en aléa fort ou moyen.'3

Exposition du territoire Francgais a la sécheresse et au retrait et gonflement des sols argileux.

Exposition

Faible
0 Moyenne
Il Forte

Sources: BRGM, 2013; DGFIP, MAJIC, 2014; DGPR, Gaspar, 2016. Traitements : MTES, CGDD/ SDES,
2017, in ONERC, p. 38

18 Commissariat Général au Développement Durable, « Retrait-gonflement des argiles : plus de 4 millions de
maisons potentiellement trés exposées », octobre 2017.
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ENVIRONNEMENT
Risque inondation dans les départements
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Source : Ministére de 1’environnement
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Les zones inondables
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Source : idem

Notons enfin que cette combinaison simultanée des phénomenes d’inondation et de sécheresse
n’est pas un phénoméne strictement frangais. On la retrouve sur I’ensemble du territoire
européen avec cette particularité qu’elle contribue a accroitre la division Nord /Sud du continent
sous le double effet de I’augmentation au Nord des précipitations en automne et en hiver,
induisant un accroissement des débits des crues, tandis qu’au Sud les crues diminuent en raison
de la baisse des précipitations et de I’augmentation des phénoménes d’évapotranspiration. La
France reproduit cette division entre une partie Nord et une partie Sud, méme si les hausses de
chaleur aidant, il est courant de considérer que le Nord et I’Est du pays se « méditerranisent ».
Dans le commentaire de la carte ci-dessous qui porte sur la période 1960-2010, les auteurs
précisent que la couleur bleue indique la décroissance du débit des eaux (en pourcentage de la
décharge moyenne annuelle sur une décennie), et la couleur rouge, la croissance!®. Les trois
cercles figurent pour le premier, le Nord-ouest de I’Europe marqué par I’accroissement des

19 Giinther Bléschl, et alii, 2019, “Changing climate both increases and decreases European river floods”, Nature
573, Letter https://doi.org/10.1038/s41586-019-1495-6
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pluies et ’humidité des sols; pour le deuxieéme, I’Europe du Sud, que caractérisent la
diminution des pluies et I’accroissement de 1’évapotranspiration ; pour le troisiéme, I’Europe
de I’Est qu’illustrent les phénomenes de diminution des chutes de neige tandis qu’elles ont lieu
toujours plus tot dans I’année.

Changement du débit de crue annuel moyen par an

12

Change in mean annual flood discharge per decade (%)

Source: Giinther Bloschl, et alii, 2019, “Changing climate both increases and decreases European river floods”,
Nature 573, Letter https://doi.org/10.1038/s41586-019-1495-6

I1. L’horizon 2050

Si, jusqu’en 2050, I’on peut retenir une vision plutét modérée du réchauffement climatique en
dépit d’un accroissement certain des températures (soit une hypothése de + 2 °C, celle-la méme
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qu’a retenu la stratégie bas carbone de 2019) et un moindre enneigement, tout semble changer
apres cette date. Apres 2050 en effet, le scénario vire au noir. Méme si les prévisions peuvent
étre considérées comme incertaines en raison de la distance qui nous sépare de cette date, on
peut supposer, sur la base de la continuit¢ de la méme trajectoire, que la France serait
en 2100 « écrasée de chaleur », particuliecrement dans le Sud-Est. Le nombre de journées
chaudes devrait s’accroitre de 5 jours sur I’ensemble du territoire et de 5 a 10 jours pour les
territoires du sud-Ouest.

Températures et sécheresse

Nombre de journées chaudes : référencel976-2005 Horizon moyen (2041-2070) jours

10

RCP 8.5

Bource :
Méteodrance

Référence (1976-2005)

In : Rapport Roux, Dantec, opus cité, p. 30

Les températures passeraient de + 3,4 °C a + 3,6 °C en hiver et + 2,6 °C a + 5,3 °C en été par
rapport & la moyenne de référence (1976-2005). Les canicules extrémes se multiplieraient
notamment dans le Sud-est*® et sur ce point force est de rappeler qu’en 2017 le pic de chaleur
relevé a Nimes a atteint au début du mois d’aofit 42.5°. Montpellier a vu sa température estivale
augmenter de 2,3° en 30 ans. On parle désormais d’aridification pour Montélimar et le territoire
de Mende, autrefois qualifi¢ de tempéré humide », 1’est désormais de « tempéré
subméditerranéen »?!. Parallélement, les précipitations se multiplieraient, a I’exception du Sud-
Ouest, ou la le niveau de la mer augmenterait de 60 cm a 1 meétre par rapport au début du
XXe¢ siecle.

20 Selon Rogbert Vautard, « On sait aujourd’hui que la responsabilité humaine dans 1’évolution des vagues de
chaleur est trés importante. Elle est démontrée : par exemple la vague de chaleur de I’été 2017 a aujourd’hui une
période de retour estimée a 10 ans. Sans I’action de I’homme sur le climat, cette période de retour aurait di étre
dix fois plus €levée, c’est-a-dire étre un événement exceptionnel qui a occasionné sécheresse, pertes agricoles et
autres dégats. Mais aujourd’hui il a une fréquence estimée a une fois tous les dix ans », rapport Bonnefoy, opus
cité, p. 223.

2! Rapport Roux, Dantec, opus cité, p. 24.
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Une France qui se "méditerranéise"

Climat historique (jusqu'en 1880) Climat actuel (2008)

C historique :
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Inra, Rapport Climfourel, in : Rapport Roux, Dantec, opus cité, p. 25

Ajoutons que les périodes de sécheresse des sols s’étendraient sur six mois au lieu des deux
mois dans la période 1961-1990.

Evolution - de 1a température -annuelle ‘moyenne
A A (par Tapport-aia moyenne +1961-1990)
1.6 A e
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1980-1989
ONERGC, in : Rapport Roux, Dantec, opus cité, p. 24

2000-2009

Enfin, vers 2060, le risque extréme d’incendie s’étendrait sur une durée de 80 a 100 jours par
an dans les territoires méditerranéens.
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Vers une augmentation des vagues de chaleur au XXI° siecle
Nombre de jours de vague de chaleur par an*

© pe10a20jours @ De20230 @ De30240 @ Dea0250 @ Des50260 @ De60 270

Période actuelle A court terme A moyen terme
(1976-2005) (2021-2050) (2041-2070)

* Sedanun scénario d'émussion de gaz a effet de serre sans politique chmatique visant a imiter ou a stabiliser les concentrations en CO, (RCP8.5)

nodele Aladin de Météo France

In : Rapport Dantec, Roux, opus cité.

L’autre conséquence de I’intensité des pics de sécheresse d’ici a 2050 se fait sentir au niveau
du débit des rivieres : il devrait se réduire de 10% a 40% dans la période 2045 — 2065. A leur
tour, les nappes qui sont alimentées par les eaux de surface devraient diminuer davantage et
leur recharge?? se réduire de 10% a 25%. Deux régions plus particuliérement seraient affectées:
le bassin versant de la Loire et le bassin Adour-Garonne. Pour ces deux régions, les baisses de
recharge devraient se situer entre 30% et 50%. La conclusion est claire : « La gestion de 1’eau
focalisera les conflits dans notre pays d’ici la fin du siécle »*3.

A T’horizon 2050

« A T’horizon 2050, les précipitations annuelles devraient affecter massivement les pays
d’Europe du Nord — et la moitié nord de la France — beaucoup moins les pays du bassin
méditerranéen dont la pluviométrie devrait diminuer. La France serait ainsi coupée en deux,
la moitié¢ sud du pays se rapprochant du pourtour méditerranéen : des épisodes d’intense
sécheresse de plus en plus fréquents et une réduction du nombre de jours de précipitations
par an, rares mais intenses et essentiellement concentrés sur les périodes automnale et
hivernale ©D.

22 La recharge des nappes s’opére habituellement d’octobre & mi-avril selon les régions et selon les types de nappes
ou la nature des réservoirs. Dans le cas ou le réchauffement climatique serait contenu dans les limites de 2% d’ici
la fin du siécle, la recharge des nappes aurait lieu au mi-temps du siécle, mais dans le cas d’un dépassement de
cette limite, elle continuerait de s’aggraver et le niveau bas des nappes deviendrait ainsi la norme, in : Rapport
Frédérique Tuffnell, opus cité, note 12, p. 24.

2 In : Marie Quenet, « la guerre de I’eau a déja eu lieu », Le Journal du dimanche, 2 aott 2020



39

Sous I’effet de I’'imperméabilité des sols en raison de I'urbanisation croissante, la recharge
des réserves d’eau souterraines s’en trouverait freinée et ce qui est aujourd’hui notable dans
certains territoires du sud s’étendrait a tout le pourtour méditerranéen.

« Dans la moitié nord du pays, les contrastes saisonniers se renforceraient également, avec
une baisse de la pluviométrie estivale estimée, d’ici 2070, entre 15 et 25 %. En conséquence,
les débits des cours d’eau en période d’étiage devraient diminuer de 10 a 40 % a 1’horizon
2050-2070, touchant particulierement les bassins Seine-Normandie et Adour-Garonne ; la
recharge des aquiféres devrait quant a elle diminuer de 10 a 25% »

Rapport Frédérique Tuffnell, 2019, opus cité, p. 15.

Evolution de I’indice d’humidité des sols, 1870, 2035, 2050

Evolution de I'indice d"humidité des sols

Source : ministére de la transition écologique

1970

Ministére de la transition écologique, 2022

Le tableau ci-dessous, tiré du dernier rapport du GIEC (avril 2022) fait état de 1’intensité et de
la fréquence des changements prévus en matiere de chaleur et de précipitations a partir des
seuils de dépassement entre 1,5% et 4% du réchauffement climatique.
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Projected changes in extremes are larger in frequency and intensity with
every additional increment of global warming

Hot temperature extremes over land

10-year event 50-year event
Frequency and increase in intensity of extreme temperature Frequency and increase in intensity of extreme temperature
event that occurred once in 10 years on average event that occurred once in 50 years on average
in a climate without human influence in a climate without human influence
Future global warming levels Future global warming levels
1850-1900 Present1°C  1.5°C 2% 4°C 1850-1900 Present1°C  1.5°C 2% 4°C
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Heavy precipitation over land Agricultural & ecological droughts in drying regions
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GIEC, février 2022, in The Conversation, 20 mai 2022.

Examinons maintenant plus précisément les données concernant les phénomenes d’érosion, de
submersion et d’inondation.
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II1. Submersion, inondation et érosion

Les cotes frangaises sont confrontées a trois aléas principaux?*:

1. La submersion marine est une inondation temporaire des zones cotieres par la mer dans
des conditions météorologiques et de marée défavorables. 1,5 million d’habitants vivent
en zone potentiellement inondable du fait des submersions marines. Les terrains situés
sous le niveau d’eau d’un événement centennal s’étendent sur une superficie de 590 000
ha de terres. 165 000 batiments et 864 communes plus particulierement vulnérables sont
concernées par ce type d’inondation.

2. Lerecul du trait de cote est un phénomene naturel qui s’est aggravé sous la pression des
activités humaines.

3. Les tsunamis sont causés par des séismes sous-marins. Ces s€ismes occasionnent des
vagues pouvant atteindre plusieurs meétres particuliérement en Outre-mer.

1. Données sur le littoral frangais

Reprenons les données fournies par le ministére de 1’écologie® : La France posséde le 2¢m¢
domaine littoral au monde apres les USA, avec total 20 000 kms du cotes et 5500kms en
métropole. Le littoral métropolitain (nord et Manche/ Atlantique et Méditerranée) est composé
pour 44% de cotes rocheuses et a falaises, 39% de cotes a galets, sable ou vases et 17% de zones
artificialisées. Les territoires insulaires d’outre-mer sont largement ouverts aux phénoménes de
submersion et d’érosion. 22% des zones coticres sont soumises au phénomene de 1’érosion avec
272hab au km2, soit deux fois et demie la moyenne nationale ainsi que des millions de touristes
chaque année.

Le littoral. Densités des populations et des logements

Prés de 8 millions de Frangais vivent pres des cotes (40% de la population mondiale vit a
moins de 60kms des cotes)

La densité sur le littoral frangais est 2, 4 fois plus élevée que la moyenne nationale
(285hab/ Km2 contre 115hab/kms?2).

La densité des logements y est 2,6 fois plus élevée et le nombre de lits touristiques 163
fois plus élevée avec une capacité touristique de 7 millions de lit (résidences secondaires,
campings et hotels).

Les constructions de logements sont 3,5 plus élevées dans les communes rurales littorales
que dans la moyenne des communes rurales.

Les métropoles urbaines sont 3 fois plus nombreuses sur le littoral que sur le reste du
territoire.

24 In La prévention des risques littoraux et des tsunamis en France, Mardi 16 février 2021.
25 https://www.ecologie.gouv.fr/adaptation-des-territoires-aux-evolutions-du-littoral
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Les prévisions pour 2040 prévoient une croissance de 4,5 millions d’habitants sur le
littoral, soit une croissance de 19% entre 2007 et 2040.
Selon un rapport du CEPRI de 2016, les départements littoraux accueilleront en 2040 40%

de la population frangaise. https://www.ecologie.gouv.fr/prevention-des-risques-littoraux-et-des-
tsunamis-en-france

\

Ajoutons a ces données que 35 % des coOtes sont sableuses 40 %, rocheuses et
24% composées de marais et de vasieres. 6,16 millions d’habitants sont recensés en 2010
dans les 1 213 communes littorales inclues dans 47 départements et 23 régions, soit
285 habitants/km? (2,5 fois la moyenne nationale). Plus de 1,4 millions d’habitants attendus

d’ici 2040. https://www.conservatoire-du-littoral.fr/3-le-conservatoire.htm
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2. L’¢élévation du niveau de la mer

Les pays les plus concernés par les risques de submersion, c’est-a-dire les plus vulnérables, a
partir de 2080 sont par ordre décroissant Les Pays Bas, la France, la Grande Bretagne et
I’Allemagne. Les colts s’éléveraient pour la Hollande a plus de 6 milliards€ par an et pour
I’Allemagne & plus de 3 milliards par an®¢. En I’absence de mesures de protection, les
scientifiques ont établi que 1’élévation de 0,5métre du niveau de la mer entrainerait une
croissance de 10 a 199 fois la fréquence de submersion. 440 000 européens se verraient obligés
de quitter leur logement si I’élévation était de I’ordre de 40 cm?’. Désormais, les scientifiques
s’entendent pour considérer comme plausible un niveau d’¢lévation de la mer entre 60cm et
80cm 4 la fin du 21°™ siccle, si rien n’est réalisé en matiére d’empreinte carbone. D’autres

26 Le colt total de la tempéte Xynthia s’est élevé a environ 2.5 milliards d’euros, dont 1.5 milliard pris en charge
par les assurances. Elle a causé 1la mort de 29 individus en Vendée et 11 en Charente-Maritime, 54 morts en Vendée.
27 Durant les trois derniers millénaires, la moyenne d’élévation du niveau de la mer a été stable, de 1’ordre de 0,
Smm / an mais elle est passée a 1,7mm dans le dernier siécle pour s’accélérer sur la période 1993 — 2013 et atteindre
3, 2mm/an. Les différents scenarii du GIEC prévoient des niveaux d’élévation jusqu’a la fin du 21°™ siécle d’une
amplitude entre 26cm / 55cm et 45cm /82 cm. En France les Plans de prévention des risques littoraux (PPRI)
prévoient a 1’horizon 2100 une évaluation supérieure a 60cm. Données tirés de Report on Climate change and
Oceans and the Cryosphere du GIEC, rapport Dantec, Roux, opus cité. Voir également 1’étude importante de Jill
Madelanat, « L’adaptation au changement climatique sur le littoral frangais », Juillet 2019, Fabrique de 1’écologie.
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avancent une hauteur de 1metre.On reviendra plus bas, au chapitre 2 ainsi qu’au chapitre 5, sur
les conclusions tirées de ces hypothéses qui font débat.

3 - Si marée haute + tempéte , Bas-champs
2 - Si marée haute + vent ; ) "

1 - Si marée haute

| ' . A T T ]

Haute mer Littoral Basses Terres

Localement le niveau marin s’¢léve depuis le début du 20éme siécle. Cette ¢lévation a été
multipliée par 3 depuis les années 1990.

s L'élévation du niveau de la mer

Niveau moyen des océans
kS -3

Mean Sea Level (cm)

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017
source : ONERC © CNESLEGOS.CLS

In : Rapport Dantec, Roux, opus cité, p. 23

A la question de savoir si le changement climatique est a I’origine de 1’accroissement de
I’¢lévation du niveau de la mer, Jean Jouzel répond sans appel :

« Pour moi, oui, c'est, a long terme, la conséquence la plus grave du réchauffement
climatique (...). C'est I'un des problémes cruciaux pour les décennies et les si¢cles
qui viennent, parce que, si rien n'est fait pour lutter contre le réchauffement
climatique, nous irions vers des élévations proches d'un métre d'ici la fin du siecle,
mais qui s'accéléreraient, et pourraient étre de deux a trois meétres d'ici la fin du
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siécle prochain, et une véritable crainte qui est la fonte totale du Groenland a
échéance du millénaire, mais c'est ce que nous faisons aujourd'hui qui en décide »?8.

Pareilles données éclairent le phénomene de 1’évolution du trait de cote en France dont la carte
ci-dessous rend compte en insistant sur les secteurs en évolution, que ce soit sous la forme de
I’avancée du trait ou plus généralement de son recul. Ce recul est supérieur a 3 métres dans les
littoraux du Nord, de la Manche, des Charentes et du Nord Aquitaine, ainsi qu’au Sud, dans les
départements des Pyrénées orientales, de I’Hérault, du Gard et des Bouches-du-Rhone. Les
territoires les plus sensibles au phénomene d’érosion sont donc constitués par la bande Littorale
atlantique qui s’étend de la Loire atlantique a la Gironde en intégrant les Charentes maritimes
et la Vendée, I’ Aquitaine, la Corse et le Languedoc- Roussillon, mais aussi en Bretagne et en
Normandie. Sans exclure les atolls du Pacifique et plus généralement les territoires ultramarins.

Secteurs en évolution du trait de cote
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Cerema et MTES, 2017, in ONERC, opus cité, p. 148.

28

https://www.francetvinfo.fr/meteo/climat/fonte-des-glaces-le-climatologue-jean-jouzel-met-en-garde-contre-

la-fonte-totale-du-groenland-a-echeance-du-millenaire 3411797.html
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Selon les données fournies par le Bureau de recherches géologiques et minieres (BRGM), 27%
du littoral frangais serait en érosion, soit 46% des plages de sable et a galets ; 23% des cotes
rocheuses. Ce sont autant de phénomenes qui modifient le trait de cote, auxquels viennent
s’ajouter les dynamiques d’effondrement qui affectent les falaises (6% d’entre elles), mais aussi
I’érosion des territoires sableux (37% d’entre eux sont affectés par 1’érosion). Comme
I’explique la responsable du CEPRI durant son audition le 23 avril 2019 devant la commission
Bonnefoy :

,»Plus de 9 millions d’emplois seraient exposés aux débordements de cours d’eau et
plus de 850 000 emplois exposés aux submersions marines?®. Enfin, 20% des
habitations exposées aux submersions marines sont de plain-pied. Cette évaluation
ne comptabilise pas les personnes impactées par le risque de ruissellement qui
concernerait plus de 70% des communes francaises. Ainsi, méme si ces chiffres
peuvent paraitre alarmistes car reposant sur des estimations volontairement
extensives (Enveloppe approchée des inondations potentielles), ils démontrent
indiscutablement une trés forte exposition de notre territoire au risque
d’inondation ».

23%

DES COTES

DU LITTORAL
EROSION DU 21% FRANCAIS

LITTORAL SERAIT EN 46% ROCHEUSES
FRANCAIS EROSION SABLEET A GALETS
| Lesexperts i 0676 amcrirsrancas

3523

CESTLENOMBRE DECOMMUNES
POTENTIELLEMENT AFFECTEES

DYNAMIQUES
DEFFONDREMENT

indiquent une hausse
se situant entre

| I
| I
| I
| |
| ]
| 60cmaldm :
i u
| ]
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| ]

LEROSION TOUCHE

PARLE RECUL DU TRAIT DECOTE a la fin du 21¢siecle
par rapport au 37%
Et pour 59 d’entre elles, < 2 DES TERRITOIRES
par un recul supeérieur a niveau du siecle SABLEUX
précedent
S egme® ‘ ‘ ‘
DES HABITATIONS EXPOSEES AUX puspe 9 millions D’EMPLOIS SERAIENT
SUBMERSIONS MARINES SONT DE EXPOSES AUX DEBORDEMENTS DE COURS D’EAU ET PLUS DE
PLAIN-PIED 850 0 0 AUX SUBMERSIONS MARINES

Or, comme le précise la responsable du CEPRI lors de notre entretien en février 2021 et comme
nous aurons souvent a le relever pour d’autres occurrences, méme si I’on connait le nombre de
communes potentiellement affectées par le recul du trait de co6té — elles seraient 523 et pour 59
d’entre elles, par un recul supérieur a 1,5metre - I’ampleur et la fréquence des phénomenes
naturels ne sont pas totalement connues. Et si les impacts sont différents entre les littoraux, ils
le sont également au sein d’un méme littoral. Sur la cote Aquitaine, aucune érosion n’a affecté

2% A ’échelle internationale — le nombre de personnes exposées a la submersion marine se situerait en 2030 entre

268 millions et 286 millions, et jusqu'a 411 millions de personnes en 2060, in note 7 p. 1.
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le lieu du Truc Vert depuis 1960 mais le trait de cote a avancé a la Pointe de Grave de 400
metres tandis qu’il a reculé fortement dans plusieurs sites : a Saint Trojan, a la c6té Sauvage, a
la Pointe de la Négade ou la Fleche Cap Ferrat, chaque lieu suivant sa dynamique propre.

3. Le trait de cote

Dans un ouvrage a la fois ludique, trés documenté et passionnant, Eric Chaumillon écrit : « le
trait de cote, comme son nom I’indique, correspond & une ligne étroite (une limite
géographique) qui sépare le continent de 1’océan » et 'universitaire de la Rochelle de rappeler
la définition retenue pour la France: « La ligne de plus haute mer lors d’une marée
astronomique de coefficient 120 et dans des conditions météorologiques normales (pas de vent
du large, pas de dépression atmosphérique, pas grosse vague susceptible d’élever le niveau de
la mer )»*°. Le trait de cote évolue sous I’effet d’une série de processus a la fois météorologiques
(avec les vents et les tempétes), hydrologiques (porté par les vagues, la houle, les courants et
I’¢lévation de la mer), géologiques (avec les flux de sédiments) et anthropiques (par le biais le
prélévement de matiéres — galets, sable et sédiments, de barrages, et de différentes constructions
y compris le bati). Lacroix et alii rappellent qu’en 2050, le recul de la cote aquitaine devrait étre
de I’ordre de 50 métres sur la cote sableuse, et de 27 métres sur la cote rocheuse®!'. Quant au
Conservatoire national du littoral dont on suivra la politique au chapitre 8, il estime que 2% du
territoire dont il a la charge va disparaitre, quand 78%, resteront stables et 20% seront soumis
a une submersion temporaire.

Le trait de cote constitue I’un des enjeux majeurs des discussions et des politiques publiques
comme nous verrons dans les chapitres qui suivent. Qu’il nous suffise de dire ici qu’a c6té des
dynamiques marines, ce sont les dynamiques conjointes de croissance de [’habitat,
d’augmentation des phénomenes climatiques et d’élévation du niveau de la mer qui contribuent
a aggraver fortement les phénoménes de submersion et d’érosion. A nous en tenir strictement
au champ de la décision publique, les questions qui en résultent concernent d’une part autant la
protection des milieux humains que celle des milieux naturels, d’autre part, la pérennité sur le
long terme des réponses apportées a la fois en termes de qualité d’ouvrages (digues) et de
relocalisation des biens et des personnes qui, elles, soulévent la dimension de 1’acceptation
sociale. On le verra mieux au chapitre suivant.

Le trait de cote mondial

« Le trait de cote mondial représente des dimensions colossales puisqu’il totalise presque 500
000 kms (12 fois le tour de la terre), dont plus de 100 000 kms pour le seul continent européen
et un peu plus de 6500kms pour la France métropolitaine.

30 Eric Chaumillon, Mathieu Duméry, Guillaume Bouzard, La mer contre-attague ! Plume de Carotte, p. 9. Selon
Aquaportail, la marée astronomique correspond au mouvement de la terre dii a I’attraction gravitationnelle du
soleil et de la lune sur la terre.

3! Denis Lacroix, Olivier Mora, Nicolas de Menthi¢re et Audrey Béthinger ; La montée du niveau de la mer d'ici
2100, Editions Quae.
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Eric Chaumillon et alii, La mer contre-attaque ! opus cité, p. 11

Le recul du trait de cote

« Le recul du trait de cote est un phénomene naturel qui concerne environ 20% du littoral
francais (hors Guyane) et ce chiffre pourrait étre revu a la hausse avec les effets du
changement climatique. Il est caractérisé par une cinétique lente et prévisible qui, sauf
exception ne met pas en jeu des vies humaines, mais qui conduit a terme a la disparition
définitive du terrain. En ce sens le trait de cte constitue un parameétre a prendre en compte
pour I’aménagement des territoires littoraux a long et moyen terme ».

In ONERC, opus cité, p. 147 voir https://www.statistiques.developpementdurable.gouv.fr/sites/default
/files/2020-03/onerc_rapport 2018 evenements meteorologiques_extremes.pdf

Trois fagons de faire reculer et avancer le trait de cote

Comme I’explique Eric Chaumillon, il y a trois fagons de faire reculer le trait de cote par
rapport a la mer : une montée du niveau de la mer ; un affaissement de la cote (subsidence) ;
une ¢érosion de la cote. Et il y a également trois fagons de faire avancer le trait de cote par
rapport a la mer : une chute du niveau de la mer ; un soulévement de la cote ; un apport
sédimentaire.

Eric Chaumillon et alii, La mer contre-attaque ! opus cité, p. 66.

IV. Sécheresse et restrictions de I’eau en 2019 et en 2020. Données et arrétés.

Le 23 juillet 2019, 73 départements ont été touchés par des arrétés préfectoraux de limitation
de ’usage de I’eau. Ils étaient 70 en 2017 et 22 en 20182, Dans son bulletin en date du 10
juillet 2019, Météo France notait que « depuis juillet 2018, la pluviométrie sur la France est
marquée par un déficit qui perdure notamment sur les régions du Grand-Est, de la Bourgogne-
Franche-Comt¢ ainsi qu’en Auvergne ». Le service public d’information sur 1’eau Eaufrance
précisait, lui, que « depuis septembre 2018, le déficit pluviométrique est de 20 % en moyenne
sur la France », par rapport a la période de référence 1981-2010. En raison de la sécheresse qui
a frappé un grand nombre de territoires en France, il a été décidé, le 20 septembre 2019, de
placer 88 départements de France métropolitaine, intégralement ou en partie, en état d’alerte,
dont 51 en situation de « crise ». La situation a ét¢ particulierement critique en Auvergne,
Bourgogne-Franche-Comté, Centre-Val de Loire, Limousin et dans la basse vallée du Rhone.

32 « Ces différentes sécheresses qui font que la France est & sec », Pierre le Hir, Ces différentes sécheresses qui
font que la France est a sec », Le Monde 23 juillet 2019
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Etat des arrétés de limitation des usages de I’eau a 1’été 2019

© MEDDE

Source : Ministére du développement du Développement Durable, direction de 1’eau et de la biodiversité.

Comme le souligne le président de la mission sur la gestion de 1’eau a ’origine du rapport
d’information déposé a 1’assemblée nationale le 4 juin 2020, « a I’été 2019, 85 départements
ont pris ont pris des mesures de restrictions d’eau. Tout le territoire a été touché par la
sécheresse. L’Est de la France a fait face a un phénomene d’une ampleur inédite dans sa durée.
Lariviere de I’Indre a disparu un matin du mois de septembre au fond de son lit, comme d’autres
cours d’eau, de moindre importance, en Dordogne »*3. Et le méme auteur de poursuivre en
soulignant 1’approfondissement, 1’année suivante, de ce phénoméne de moindre disponibilité
de I’eau : « L’année 2019 a été marquée en France par des épisodes de pénurie d’eau d’une
intensité exceptionnelle. Alors qu’en moyenne, une vingtaine de départements sont concernés
chaque année par des mesures de restriction d’eau prononcées par le préfet, I’année 2019 a vu
85 départements concernés par de telles mesures. Fin septembre, 51 départements faisaient
encore I’objet, au moins partiellement, d’« arrétés sécheresse »**. Cela s’est également traduit
par des difficultés d’alimentation en eau potable dans 20 départements. Autre trait marquant de
cette forte pénurie d’eau : sa durée. Sur la période allant du 1° septembre 2018 au 31 aofit
2019, le cumul de précipitations a été déficitaire de pres de 20 %, ce qui explique une recharge
insuffisante des eaux souterraines. Les bassins Loire-Bretagne et Adour-Garonne ainsi que le

33 Rapport Tuffnell, opus cité note 12, p. 13.
3 Idem, p. 18
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nord-est du pays ont été les plus impactés par cette crise. La sécheresse de 2019 fut donc
exceptionnelle tant par sa durée — 1’étiage s’étant poursuivi durant I’automne — que par son
amplitude géographique et les vagues de fortes chaleurs qui I’ont accompagnée ».

Au 16 juillet 2020, 32 départements situés en France métropolitaine étaient concernés par de telles
dispositions et 18 départements, placés en état de vigilance®>. Dans la région parisienne, la Seine-et-
Marne (77) et la Seine-Saint-Denis (95) ont été également touchées par la sécheresse. Depuis que
des archives sont constituées sur 1’état de sécheresse en France, I’année 2019 est I’une des plus
affectées. C’est ainsi que « I’Indre a baissé de 60 centimétres en quarante-huit heures »*® et pour
le journal Indre nature, « I’'Indre ne s’en remettra pas ». Une semaine plus tard La Voix de la
Haute Marne informe que le canal va étre va étre fermé a la navigation’’. Comme 1’a écrit une
journaliste du Monde, « la France a soif ».3®

Etat des arrétés de limitation des usages de 1’eau au 15 aoiit 2020

- | 77 départements sont concernés par au moins un
arrété préfectoral en vigueur au 15 ao(t 2020 et
| limitant certains usages de I'eau.

- | 6 départements sont en vigilance.
g,

/\/ Département

Restrictions

Vigilance : Information et incitation des
particuliers et dec profecsionnels a faire des
économies deau

Alerte - Réduction dec prélévements a des
finc agricoles inférieure a 50% (ou interdiction
jusqu’a 3 jours par cemaine), mesures
dinterdiction de mancauvre de vanne,
d'activité nautique, interdiction a certaines
heurec darrocer les jarding, espaces verts,
golfs, de laver za voiture

Alerte renforcée : Réduction des
prélévements & des fine agricoles supérieure
ou égale a 50% (ou interdiction supérieure ou

J egale a 3,5 jours par semaine), limitation plus
forte des prélévements pour l'arrocage des
jarding, espaces verts, golfs, lavage des
voitures, ..., jusqu'a l'interdiction de certains
prélévements

Crice : Arrét des prélévements non
prioritaires y compric dec prélévements a des

M finc agricoles. Seuls lec prélévements
permettant d'acsurer |'exercice des usages
prioritaires sont autoricés (canté, sécurité
civile, eau potable, calubrité)

72 Zone dalerte cpécifique aux eaux
souterraines

Source : Ministére du développement du Développement Durable, direction de I’eau et de la biodiversité.

35 Sont concernés : I’Ain (01), I’ Allier (03), les Hautes-Alpes (05), la Charente(16), les Charente-Maritime (17), le Cher
(18), la Correze (19), la Cote-d’Or (21), la Dordogne (24), 1a Drome (26), I’Eure (27), 1’Eure-et-Loir (28), la Gironde (33),
I’Indre (36), I’Isére (38), le Jura (39), les Landes (40), le Loir-et-Cher (41), la Loire (42), la Haute-Loire (43), la Loire-
Atlantique (44), le Loiret (45), le Lot (46), Lot-et-Garonne (47), le Maine-et-Loire (49), la Manche (50), la Haute-Marne
(52), la Mayenne (53), la Meurthe-et-Moselle (54), 1a Moselle (57), la Niévre (58), le Nord (59), I’Oise (60), le Puy-de-
Dome (63), les Pyrénées Atlantiques (64), le Rhone (69), la Sadne et Loire (71), la Haute-Savoie (74), les Deux-Sévres
(79), Tarn (81), le Tarn-et-Garonne (82), le Vaucluse (84), la Vendée (85), 1a Vienne (86), la Haute-Vienne (87), les Vosges
(88), la Somme (88) et 1”Yonne (89).

36 Sécheresse : 1'Indre a baissé de 60 cm en 48 heures, des dégits " irréversibles" La Nouvelle République 17
septembre 2019

37 « La situation actuelle rencontrée sur le Canal entre Champagne et Bourgogne (CCB) est exceptionnelle. En
effet, il n'a jamais connu d'arrét de la navigation pour cause d'étiage (période de I'année ou le niveau d'un cours
d'eau atteint un point bas et ne permet plus la navigation) depuis sa création en 1907 », La Voix de la Haute Marne,
14 septembre 2019

38 « Sécheresse : des restrictions d’eau mises en place dans la quasi-totalité des départements métropolitains » Le
Monde, le 20 septembre 2019.
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Les types de sécheresse sont au nombre de trois

@ La sécheresse hydrologique @ La sécheresse agricole
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La sécheresse météorologique. Elle correspond a un déficit prolongé de précipitations
(ce que chacun comprend intuitivement par ce terme de sécheresse).

La sécheresse agricole. Elle correspondant a un déficit de 1m a 2m de profondeur, ce
qui altere la végétation en raison du double effet du manque d’eau et de I’évapotranspiration
des plantes li¢e a I’effet conjoint de I’humidité, de I’air et la nature des sols.

La sécheresse hydrologique. Elle affecte cours d’eau, lacs, nappes souterraines et, parce
qu’elle dépend des sols, détermine le ruissellement ainsi que les infiltrations.

Quant aux niveaux de gravité de sécheresse qui caractérisent une situation de pénurie d’eau et
entrainent la réduction de son usage, ils sont au nombre de quatre :

Le niveau « vigilance » (gris sur la carte ci-dessus) concerne I’information et I’incitation
des particuliers et des professionnels a économiser I’eau.

Le niveau « alerte » (jaune) indique la réduction de moins de 50 % des prélévements
agricoles ou interdiction jusqu’a trois jours par semaine, ou interdiction a certaines heures
d’arroser les jardins et de laver les voitures.

Le niveau « alerte renforcée » (orange) concerne la réduction de 50 % ou plus des
prélévements agricoles, limitation pouvant aller jusqu’a I’interdiction pour les autres usages.
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L’état de « crise » (rouge sur la carte) entraine I’arrét des prélévements non prioritaires
ne relevant pas de la santé, de la sécurité civile, de 1’accés a I’eau potable ou de la salubrité.

Au mois de mai 2022, a I’heure ou s’achéve cette étude, des records de chaleur sont enregistrés
dans le monde avec une pointe de 49,9° a New Dehli et méme 51,1° a Jacobabad au Pakistan
le 14 mai. Ce méme mois de mai est considéré en France comme le plus chaud jamais enregistré.
51 arrétés restreignant les usages de la ressource hydrique ont été pris par les préfets et les
prévisions pour 1’été a venir sont alarmantes comme en témoigne la carte ci-dessous*’. En
France, le mois de mai a été classé le plus chaud jamais enregistré, « détronant mai 2011 de
pres de 1°C». Selon le directeur-adjoint scientifique de la climatologie et des services
météorologiques a Météo-France, « il a atteint une température moyenne inédite : 17, 8° C., soit
les valeurs d’un mois de juin chaud », qui ajoute que les records enregistrés de 23,5° a Nice,
20,7° a Lyon ou encore 20° a Bordeaux sont équivalents & « des nuits tropicales de plein été »*!.
Les trois mois de mars, avril et mai sont les plus chauds jamais enregistrés depuis 1900 apres
2020 et 2011. A ces données s’ajoutent celle du déficit de pluviométrie de 65% en moyenne
qui surpasse les données enregistrées en mai 1989 et mai 2011 qui avaient témoigné d’un déficit
de pluviométrie de 55%.

3 Le Monde, 21 mai 2022, 4 juin 2022.
40 Le Monde, 20 mai 2022.
4! Le Monde, 4 juin 2022
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Départements présentant unrisque de sécheresse
d’ici ala fin de I'été 2022
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Conclusion. Adaptation et culture du risque

Les politiques publiques de la gestion du trait de cote ont évolué de la mise en place de moyens
de protection contre I’eau a des « logiques de réduction de la vulnérabilité »*2. Dés les années
1990, le GIEC avait préconisé trois types d’intervention a ce titre : la protection par le biais de

42 Bénédicte Rulleau, Héléne Rey-Valette, Hervé Flanquart, Anne-Peggy Hellequin et Catherine Meur- Férec, «
Perception des risques de submersion marine et capacité d’adaptation des populations littorales », VertigO - la
revue ¢électronique en sciences de 1'environnement [En ligne], Hors-série 21 | avril 2015, mis en ligne le 20 février
2015, consult¢é 1le 08 juin 2021. URL: http://journals.openedition.org/  vertigo/15811; DOI:
https://doi.org/10.4000/vertigo.15811
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digues et de mesures d’endiguement ; 1’ajustement par rehaussement des habitations ; enfin la
relocalisation des populations. On suivra dans les chapitres 7, 8, 9 ces différentes politiques
dans les trois littoraux Nord, Atlantique et sud.

A leur tour, Agrawala et Fankhauser insistent sur la nécessaire prise en compte de quatre
facteurs pour cerner correctement la dimension de ’adaptation: le temps (anticipation,
réaction) ; I’échelle (locale, régionale), ’impulsion (autonome ou planifiée) et le type d’acteurs
(individu ou collectivité, privé, public). Se trouvent ainsi soulevées les dimensions de la
conformité avec 1’environnement naturel, et celles de 1’efficacité des mesures entreprises.
L’anticipation devient une dimension fondamentale qu’Elie Chevillot-Miot rapproche du terme
de résilience.

Dans sa thése de doctorat, ce dernier cherche a identifier les notions associées a celle de
résilience au sein des discours des acteurs de deux terrains littoraux qui sont également les
notres — celui de la baie de somme et celui des Charentes-maritimes*’. Se trouvent ainsi cités
dans les discours des nordistes les termes « de culture du risque, de rebond, de réorganisation,
de mitigation et d’adaptation » tandis qu’il en va davantage pour les Charentais, de « durabilité,
d’adaptation, de relocalisation, de protection, d’absorption et de réorganisation ». Fort de ses
appuis consolidés par I’examen de divers documents et la conduite d’entretiens semi-directifs,
I’auteur définit la résilience comme « la capacité d’un territoire littoral impacté ou exposé a
anticiper 1’événement perturbateur, a y faire face, par la résistance ou ’absorption. Puis a
rebondir, récupérer ses fonctions tout en s’adaptant et en apprenant de cet événement, afin de
mieux se préparer au suivant »**. On verra que si la culture du risque est au cceur de notre
réflexion, néanmoins elle s’associe bien davantage dans nos différents cas d’études aux
dimensions de I’information et de la connaissance, mais surtout de la mémoire biaisée et du
déni pour saisir comment les biais de perception et d’anticipation peuvent conduire a des
¢valuations erronées et fausser les politiques publiques.

Plus largement, avec la priorité donnée a I’adaptation, il ne s'agit plus d’une logique « de lutte(r)
contre les éléments et la nature, mais bien plutdt de faire avec »*. Ce sont autant de termes que
reprennent la sénatrice Bonnefoy ainsi que les sénateurs Dantec et Roux dont les chapitres
suivants vérifieront la pertinence des travaux. Pour eux, il s’agit d’« enclencher une véritable
mutation de la société » et dans ce but, ils préconisent la mise en place d’un plan national
d’adaptation de 1’agriculture mais aussi le développement de normes de construction anti-
inondations ainsi que la mise en acces libre des données climatiques. Pour les trois ¢élus, les
politiques d’adaptation sont un « enjeu a la fois urgent et majeur (...) le réchauffement
climatique et ses stigmates sont déja 1a, transforment la géographie physique et humaine de la
France et font peser sur nos existences des contraintes et des risques tangibles ». Ces mémes
acteurs et avec eux aussi leur collegue de I’ Assemblée nationale, la député Frédérique Tuffnell
appellent a 1’adoption d’une « grande loi » de 1’eau. On le verra au chapitre 10 qui porte sur
I’agriculture.

43 Elie Chevillot-Miot, La résilience des territoires littoraux face au risque de submersion marine. Applicatiojn sur
les territoires de la Charente-Maritime et de la Somme, Thése de géographie, Université de Nantes, Université
Bretagne Loire,2017, 443 pages.

44 Idem p. 330.
45 Idem p. 349.
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Pour conclure, dans notre approche, la dimension de ’adaptation renvoie en amont aux
questions de la conformité des actions humaines avec leur environnement naturel, et en aval, a
celles de la pertinence des dispositifs institutionnels établis en réponse aux aléas et aux risques
naturels. En d’autres termes, 1’adaptation concerne :

1. les dimensions psychiques de la connaissance et de 1’ignorance des phénoménes qui
affectent les territoires, ainsi que les processus de déni et biais de perception.

2. La capacité de résilience des territoires aux aléas, ce qui suppose la connaissance des
évenements (passé€s et a venir).

2. La pertinence des mesures prises pour répondre aux aléas et aux risques, en regard de
I’histoire mais aussi des évolutions possibles.

3. La gouvernance et les cadres organisationnels et institutionnels (culture et
apprentissage).

En intégrant dans les politiques publiques la lutte contre le changement climatique qui est
désormais compris comme ’une des causes majeures des phénomenes qui nous intéressent dans
cette étude - tempétes, sécheresse et inondation -, la priorité semble donnée a la réorientation
des comportements vers davantage d’anticipation et de sobriété. Les politiques d’adaptation
sont ainsi passées de la lutte contre les éléments naturels a leur accompagnement et jusqu’a,
désormais, leur anticipation, écologique peut-on dire.

L’adaptation selon la définition du GIEC (2007)

L’« ensemble des actions visant a adapter notre société aux nouvelles conditions
environnementales créées par le changement climatique pour en limiter les dommages et
maximiser les bénéfices ».

Cité in Héléne Rey-Valette, Marie-Laure Lambert, Gis¢le Vianeyc, Bénédicte Rulleaud, Camille Andrée,
Nicole Lautrédou-Audouy, 2018, « Acceptabilité des relocalisations des biens face a I’¢lévation du niveau de
la mer : perceptions de nouveaux dispositifs de gouvernance du foncier », Géographie, Economie, Société 20.,
p. 360.

Concluant leur étude, Arnaud Valadier et Jean Richer énoncent six principaux enjeux
d’adaptation aux effets du changement climatique pour I’aire d’étude peuvent étre soulevés*.
Nous les reprenons a notre compte car ce sont eux qui structurent notre travail :

« Le déport du trait de cote » en lien avec les phénomeénes d’érosion et de submersion
(voir nos chapitres 5 — 8)

46 Arnaud Valadier et Jean Richer, « Des zones de solidarité a un scénario d’adaptation au changement climatique
en Charente-Maritime (France, Région Poitou-Charentes) », VertigO - la revue électronique en sciences de
I'environnement [En ligne], Hors-série 21 | avril 2015, mis en ligne le 20 février 2015, consulté le 08 juin 2021.
URL : http://journals.openedition.org/vertigo/16374 ; DOI : https://doi.org/ 10.4000/vertigo.16374, p. 8, 9.



55

« La préservation du potentiel adaptatif de la biodiversité », que nous abordons en
traitant des marais, a la fois de Brouage (chapitre 8) et de Camargue (chapitre 9).

« L’adéquation entre ressource, demande et préservation de la qualité de I’eau ». On le
traitera aux chapitres 10 et 11 qui portent sur la gouvernance de I’eau et les conflits autour de
son usage.

« Un urbanisme qui tend vers des objectifs d’atténuation » théme que nous abordons en
traitant de la sécheresse (chapitre 7)

« L’adaptation des productions agricoles et marines » que nous traitons par le biais de
I’analyse des conflits autour des « bassines », (Chapitre 11).

« Latransition touristique d’un littoral soumis aux risques cotiers et aux conflits d’usage
autour de la ressource en eau » . Nous le traitons indirectement par I’examen du trait de cote
dans les divers littoraux étudiés et les marais.

Ce sont ces six enjeux dont il nous faut maintenant exposer les problématiques théoriques et les
enjeux de politique publique.
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Chapitre 2

Les problématiques de I’eau
Autour, sous et au-dela de I’eau.

« On estime a environ sept millions le nombre
de personnes qui vivent dans des communes
littorales en France et qui pourraient donc étre
directement concernées par les enjeux qui
sont liés aux aléas mais, aussi aux politiques
publiques et les perceptions des populations
concernées »

In: Un océan de découvertes, blog, Le Courrier du
CNRS, Juillet 2021.

« Les chiffres ne parlent pas par eux-mémes ;
ce que les acteurs leur font dire refléte autant les
rapports de force et la divergence des
intéréts que le souci d’évaluer 1’état des
ressources »

In : Rapport Tuffnell p. 47.
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Les données quantitatives concernant I’inondation, la submersion et 1’érosion mais aussi la
sécheresse qui ont été présentés au chapitre précédent méritent maintenant d’étre évaluées d’une
manicre problématique au prisme de deux secteurs majeurs d’activité : d’une part, la gestion du
trait de cote et 1’activité des littoraux ; d’autre part, la gestion de 1’eau dans les territoires
concernés par la sécheresse et les activités liées a I’irrigation dans I’agriculture. Leur point
commun est de mettre au premier plan des réflexions la question de 1’adaptation, partant celles
de la culture du risque. Les chapitres suivants en exploreront les nombreuses facettes a la
lumicre de monographies qui, toutes, privilégient les différentes représentations que nourrissent
les acteurs a I’égard de ’aléa, les intéréts propres aux acteurs qu’opposent de nombreux conflits
d’usage, les négociations qu’ils conduisent ou qu’ils se refusent a poursuivre au sein de
gouvernances particuliéres, et finalement les réponses apportées en maticre de consensus locaux
territoriaux. Ce chapitre est divisé en trois parties.

La premiere s’attache a définir les termes qui sous-tendent cette étude : 1’aléa, le risque,
la catastrophe, la vulnérabilité.

La deuxieéme traite de la problématique de 1’aléa cdtier et du trait de cote (II).

La troisieme, de la problématique de 1’eau et de son incidence en agriculture (III).

I. Aléas, risques et catastrophes. Essai de définition

Commencons par définir les termes que nous analysons, 1’aléa, le risque, la catastrophe, la
vulnérabilité et I’adaptation.

1. Aléa et catastrophe

D’une manicre générale, on peut poser que I’aléa reléve de 1’ordre de la nature quand le risque
renvoie a la probabilité qu’un événement qui en résulte se transforme en catastrophe sous 1’effet
de facteurs qu’il reste a déterminer. Comme 1’écrivent les auteurs d’un récent rapport : « Le
risque correspond a la probabilité d’apparition d’un alea et potentiellement d’un dommage selon
’exposition a un danger »*7. Pour d’autres observateurs, la notion d’incertitude est centrale dans
la définition de 1’aléa : « un risque est la combinaison d’un aléa et d’un ou plusieurs enjeux ;
I’aléa est caractérisé par une intensité et des incertitudes »*%. Quelles sont ces incertitudes ? A
quoi font-elles référence dans le champ du savoir des risques mais aussi des politiques mises
en ceuvre pour en limiter I’effet ?

47 Mission sur la transparence, l'information et la participation de tous a la gestion des risques majeurs,
technologiques ou naturels établi par Frédéric Courant (Président de la mission), Jean-Frédéric Biscay, Damien
Boutillet, Caroline Rizza, Freddy Vinet, Karine Weiss avec le concours de Maryline Simoné¢ (CGEDD) - Julie
Dehays Juin 2021, p. 12

4 ONERC, 2018, Les événements météorologiques extrémes dans un contexte de changement climatique, Rapport
au Premier ministre et au Parlement, La documentation frangaise,
https://www.ecologie.gouv.fi/sites/default/filess ONERC_Rapport 2018 Evenements_meteorologiques_extreme
s_et CC_WEB.pdf, p. 21
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Les différents facteurs entrant dans la définition d’une catastrophe peuvent donc relever de
I’ordre naturel et/ou de I’ordre social. Naturels, et ’on convoquera, notamment, les dimensions
de la temporalité, de la soudaineté et de I’intensité ; sociaux, et 1’on insistera sur les effets de
I’aléa en termes de dommages (catastrophes) humains, matériels, territoriaux, psychologiques.
D’ou la liaison de I’aléa (naturel) aux enjeux (humains) qu’ils représentent. Partant, I’on
comprend que la dimension naturelle appelle en retour des compensations assurantielles et qu’il
n’en va pas nécessairement de méme avec la dimension sociale qui fait référence a la
responsabilité humaine. La prévisibilité d’un événement léve pour 1’Etat I’obligation de le
compenser financiérement ; ce qui, en retour, introduit a la distinction entre 1’érosion qui pour
certains est de I’ordre du prévisible, et la submersion qui ne I’est pas. On verra I’importance de
cette distinction quand nous analyserons le systéeme des compensations assurantielles.

C’est dire la complexité du champ des aléas liés a I’eau tant il souléve les questions de la
connaissance — ce qui est su, ce qui est ignoré, comme on le verra au chapitre 4 — et de I’action
publique, en lien ou pas avec la connaissance des ¢léments. Comme 1’écrivent Catherine Meur-
Férec et ses collégues, « de facon classique, les « risques naturels » sont définis par la
combinaison d’aléas et d’enjeux, c’est-a-dire la manifestation de phénomenes naturels
aléatoires pouvant impacter des enjeux humains (personnes, biens) qui peuvent ainsi subir des
dommages ou étre détruits. En général, sont entendus sous le terme d’«aléas littoraux » les
phénoménes d’érosion cotiere et de submersion marine qui, s’ils se combinent a la présence
d’enjeux humains sur un territoire donné, constituent des risques »*°. L’enchainement qui
conduit de I’aléa a la catastrophe peut étre illustré de la maniére suivante :

De I’aléa a la catastrophe

A
o |
naturel
Le terrain pourrait s’effondrer Des populations et
sous l'effet de I'érosion. des infrastructures
A A
A D
Les habitants sont potentiellement L'aléa s'est produit, faisant des
menacés par l'aléa. victimes et des dégats matériels.

Bénédicte Rulleau, et alii, article cité

49 « L érosion cotiére, un risque (pas) comme les autres », rédigée par Catherine Meur-Férec, Stéphane Costa,
Caroline Lummert et Gaélle Lazan, et co-signée le 17 juin 2021 par une quarantaine de chercheurs,
http://anel.asso.fr/wp-content/uploads/2021/06/Tribune-Le-risque-d%C3%A9rosion-
c%C3%B4ti%C3%AS8re.pdf, p. 2. Cette définition des aléas et des enjeux est repris dans la note de I’ANEL
http://anel.asso.fr/wp-content/uploads/202 1/06/Tribune-Le-risque-d%C3%A9rosion-
c%C3%B4ti%C3%A8re.pdf, p. 3
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2. La vulnérabilité

Si I’on essaie maintenant de définir la vulnérabilité, on s’attachera a mettre en valeur deux
dimensions : d’un c6té, la densité de 1’objet considéré, en notant que le GIEC dans son rapport
en date de 2007 introduit ici les notions d’ampleur et de rythme des changements climatiques.
De I’autre, la capacité de réponse des individus, saisis sous I’angle de I’adaptation ou comme
le souligne le rapport du GIEC de 2014, de la fragilit¢ des populations interdisant toute
adaptation. Ces deux dimensions du phénomene naturel et de la réponse sociale, certains auteurs
I’interpretent ainsi :

« La définition de la vulnérabilité¢ désigne les effets possibles d’un phénoméne

naturel dangereux (aléa naturel) sur les populations, les biens et I’environnement.

Elle est fonction de la densité. Des populations, des biens exposés et du degré de

dommages possibles lors d’une catastrophe naturelle. Mais elle dépend aussi de la

capacité d’une société a résister a la crise et a retrouver un fonctionnement normal

aprés la catastrophe (résilience) »°.

D’autres auteurs précisent que 1’ajout de la notion de « dommage » étant susceptible d’induire
des craintes et des réactions émotionnelles, la notion de risque doit ouvrir sur la notion de
« risque pergu »°!.

C’est ici qu’il faut introduire une autre dimension que les définitions précédentes n’incluent
que trop rarement : la réaction que les individus ressentent devant des phénoménes non
maitrisables et qui se traduit par I’inquiétude, I’anxiété. Elle semble réveiller un fond d’angoisse
dont on verra I’ampleur avec le cas des tempétes littorales, et plus précisément avec la tempéte
Alex qui s’est déroulée au mois d’octobre 2020. Elle rend compte souvent du comportement de
déni qui, entrave la culture du risque en contribuant a mettre a 1’écart toute représentation d’un
danger potentiel. L’oubli des menaces expérimentées précédemment en releve, générateur d’un
sentiment de sécurité illusoire. La notion de récit de 1I’événement prend ici toute sa place pour
comprendre comment il est vécu collectivement et comment sa formulation narrative confére
sens et a terme, maitrise a ce qui est d’abord ressenti comme incompréhensible et totalement
incertain®2.

Une autre dimension psychique mérite d’étre mentionnée, celle qui renvoie au sentiment parfois
diffus, mais souvent aussi trés aigu que la « gestion intégrée du trait de cte » ou encore « le
retour a la nature » qui sous-tendent les stratégies d’adaptation, sont porteuses de menaces

50 Elie Chevillot-Miot et Denis Mercier, « La vulnérabilité face au risque de submersion marine : exposition et
sensibilité des communes littorales de la région Pays de la Loire (France) », VertigO - la revue électronique en
sciences de l'environnement [En ligne], Volume 14 Numéro 2 | septembre 2014, mis en ligne le 10 septembre
2014, consulté le 08 juin 2021. URL : http://journals.openedition.org/vertigo/

15110 ; DOI : https://doi.org/10.4000/vertigo.15110.

SU Mission sur la transparence, l'information et la participation de tous a la gestion des risques majeurs,
technologiques ou naturels, opus cité, p. 12.

52 On n’abordera pas dans ce rapport cette notion du vécu des catastrophes par les acteurs locaux. Elle est cependant
essentielle pour comprendre non seulement I’importance humaine de la catastrophe vécue comme une tragédie
individuelle et collective, mais aussi la maniére dont s’en emparent les différents acteurs pour formuler et appliquer
les politiques publiques. Je renvoie aux travaux de Sandrine Revet qui portent principalement sur les sociétés en
moindre développement. Sandrine Revet, 2010, « Le sens du désastre. Les multiples interprétations d’une
catastrophe « naturelle » au Venezuela », Terrains, Anthropologie et sciences humaines, 44, Mars, pp. 43-55
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existentielles. Le sentiment d’incertitude, I’inquiétude, I’anxiété dont des dimensions a part
entiére de notre sujet, méme si nous ne pouvons le traiter, faute de place.

A ce propos il nous faut préciser qu’un grand nombre de travaux, notamment de géographes,
s’attachent désormais au champ des perceptions, des émotions ressenties et des représentations
que s’en font les individus concernés. Notons qu’a ce titre, ’un des tout premiers rapports écrits
apres Xynthia, le rapport Anziani, a conclu a une large absence de la culture du risque chez les
populations concernées sans toutefois préciser clairement ce qu’il convient d’entendre par ce
terme>?. Par ailleurs, partant du constat que la perception du risque est un « produit de la pensée
définissant le rapport d’un individu ou d’un groupe a son environnement », David Chionne
conclut dans sa thése de doctorat a la pluralité des représentations qui sous-tendent les différents
discours que les individus portent sur le risque>*. Pour un grand nombre de chercheurs, le risque
est un « construit social », autrement dit un objet de pensée et non un objet « naturel ». Mais les
géographes ne sont pas seuls a aborder le champ du « ressenti » en lien avec le « naturel ».

Traditions et expériences vécues par les acteurs locaux sont é¢galement la matiére des réflexions
des sociologues et des politistes comme en témoignent les travaux de Bernard Picon, spécialiste
de la Camargue que ’on analysera au chapitre 9. Comme le chercheur le souligne, « il est
primordial de s’intéresser a ces processus cognitifs, tous les rapports homme-nature en
dépendent, et bien des erreurs d’appréciation sont imputables a leur méconnaissance ». Et
I’auteur de conclure que ce qu’il y a de moins étudié en Camargue, ce sont : « les opinions, les
attitudes, les comportements, les valeurs, les idéaux, les changements sociaux qui ont modifi¢
cette partition territoriale informelle et qui nourrissent les conflits aujourd’hui »*.

La dimension de I’anxiét¢ devant des effets néfastes (notamment cognitifs), celle de
I’incertitude concernant I’ampleur des dommages et celle enfin de I’impréparation ouvrent sur
I’autre versant de la vulnérabilité, celui qui impose aux pouvoirs publics de prendre en compte
dans la gestion du risque non seulement la dimension citoyenne de participation mais aussi celle
de protection et de sécurisation de populations enclines soit a minimiser les risques, soit a les
exagérer. La notion centrale du déni sur laquelle nous reviendrons en reléve. La « culture du
risque » que 1’on analysera au dernier chapitre est donc un phénomene complexe qui combine
plusieurs dimensions :

53 Anziani A. (2010) - Rapport d'information fait au nom de la mission commune d'information sur les
conséquences de la tempéte Xynthia. Rapport n°® 647 du Sénat, tome I (2009-2010), 7 juillet 2010, 247 p., URL
:http://www.senat.fr/notice-rapport/2009/r09-647-1-notice.html. Nous reproduisons en annexe les principales
recommandations de ce rapport.

54 David Chionne, Contributions géographiques a la définition d'une culture du risque en milieu littoral : le cas
des résidents de I'Ile d’Oléron (Charente-Maritime, France), Thése pour I’obtention du grade de docteur de
I’Université Paris 1 Panthéon-Sorbonne présentée et soutenue publiquement le 15 janvier 2018, 405 pages, ici p.
18. Au terme de son travail qui porte sur la conscience du risque de la part de la population oléronaise, David
Chionne conclut qu’« en ce qui concerne les réponses nous renseignant sur la culture du risque, I’on remarquera
qu’une part importante d’individus ne pense pas étre concernée par des submersions marines (46 %), de 1’érosion
(51 %). De plus, la majorité de I’échantillon pense que le probléme des aléas cotiers est causé par la nature elle-
méme (55 %) et en appelle donc a des solutions techniques de maintien du trait de cote et de protection des enjeux
(73 %). Drailleurs, un faible nombre envisage d’adopter des comportements spécifiques afin de réduire son
exposition (22 %). Enfin, trés peu d’individus ont eu a réagir face a une situation de crise (6 %) et ne sauraient
agir dans ces conditions ». p. 237.

55 Bernard Picon, 2020, L espace et le temps en Camargue, Actes Sud, p. 306.
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Economiques, avec la dépréciation des biens (mais pas toujours®®), les financements
dédiés aux compensations mais aussi les budgets publics et privés dédiés aux investissements
de protection.

Sociales, avec les effets sur certains groupes que le territoire et le climat discriminent.

Politiques, avec la participation des citoyens a 1’élaboration de mesures les concernant
directement.

Territoriales, avec la distinction des différentes aires : urbaines, rurales, maritimes, mais
aussi les plaines, les montagnes, etc.

Psychologiques enfin, avec les dynamiques a la fois opposées et combinées de
I’angoisse, du déni, de la mémoire, de I’oubli et du fantasme.

Ce sont autant de raisons qui expliquent pourquoi le terme de culture du risque appelle celui
d’adaptation, et pourquoi la mise en ceuvre des politiques concernant les aléas climatiques doit
étre territorialisée et mérite d’étre construite au cas par cas. En effet, les conséquences ne sont
pas identiques lors d’une montée de la mer selon que le littoral est sableux ou pentu, ou qu’il
est domin¢ par des falaises. Pareilles politiques « sur-mesure » se construisent en fonction de
I’activité économique, selon que le littoral est riche en population ou désertique, actif
¢conomiquement ou non, etc., a la base de la définition de la vulnérabilité. Par ailleurs, la
réussite des politiques entreprises ne sont pas les mémes selon qu’elles s’adressent a des
populations jeunes ou bien des populations agées, clivage qu’accentuent celui des revenus et
peut-étre plus encore celui du niveau d’éducation. Semblables situations peuvent ainsi étre
interprétées, pour reprendre un terme de Michel Crozier comme autant de « systémes d’action
concrets » dans lesquelles se combinent différents échelons de la gouvernance et différentes
échelles de références pour la définition d’enjeux propres a des acteurs, différemment dotés et
porteurs d’intéréts opposes.

On rejoint ici la perspective élaborée par deux anthropologues - Lydie Cabane et Sandrine Revet
— pour lesquelles cette notion de vulnérabilité doit étre élaborée en lien avec les conditions de
développement de la société considérée. A leurs yeux, la catastrophe dite naturelle est
« resocialisée », ¢’est-a-dire réinscrite dans 1’économie politique dans laquelle elle a lieu’’. A
partir de 14, il convient de penser la combinaison de deux séries de phénomeénes : d’une part, la
série des aléas naturels qui renvoient aux phénomeénes géologiques liés aux mouvements
terrestres, incluant les phénoménes hydro-climatiques que sont notamment les cyclones et
autres tempétes, inondations, ou encore les épisodes caniculaires ; d’autre part, les conditions
données de vulnérabilité d’une société donnée. Dans ces conditions, la notion de « catastrophe »
ne renvoie non pas tant a « I’aléa » qu’au systéme socio-économique dans lequel il s’inscrit®®,

56 Dans le cas de la catastrophe Alex I’habitat demeuré intouché par la catastrophe a vu sa valeur rapidement
croitre, en raison notamment de la volonté des habitants qui en ont été victimes de demeurer sur place. Voir chapitre
4.

57 Lydie Cabane, Sandrine Revet. 2015. "La cause des catastrophes : Concurrences scientifiques et actions
politiques dans un monde transnational." Politix no. 111: 47-67.

8 Se penchant sur les sociétés en moindre développement, les autrices définissent un territoire vulnérable comme
lié aux richesses d une société donnée. Elles rejoignent sur ce point la définition qu’en donne UNISDR Catastrophe
naturelle : considérées comme « des ruptures graves du fonctionnement d’une communauté ou d’une société
impliquant d’importants impacts et pertes humaines, matérielles, économiques ou environnementales »
« Terminologie pour la prévention des risques de catastrophes, 2009, p. 13, cité in Sandrine Revet,. 2011. "Penser
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Si, donc, ’on admet que les notions d’aléa et de risques sont complexes, la notion de
vulnérabilité d’un territoire ne 1’est pas moins. L’intérét de la typologie ci-dessous est de
distinguer d’un c6té les facteurs conjoncturels qui renvoie aux traits particuliers des territoires
susceptible d’étre affectés par une catastrophe, et de I’autre les facteurs structurels, parmi
lesquels ’auteur distingue les dimensions démographiques et économiques, socio-culturelles,
techniques et enfin institutionnelles.

Typologie des facteurs de vulnérabilité

FACTEURS STRUCTURELS

Facteurs — Caractéristiques des populations exposées par leur structure et leur

démographiques mobilité ;

et économiques — Facteurs de décohésion, d’instabilité (ex. inégalités,
communautés) ;

Facteurs socio- — Perceptions, représentations

culturels — Pratiques, comportements

Facteurs techniques | — Qualité du bati
— Qualité des infrastructures et des réseaux

Facteurs — Appareil législatif et réglementaire
institutionnels — Rouages administratifs de prévention, de gestion des risques et
des crises

FACTEURS CONJONCTURELS

Facteurs — Caractéristiques des phénomenes potentiellement préjudiciables
géophysiques (aléas)

— Caractéristiques de leur impact

— Dysfonctionnements temporaires et imprévisibles, modifiant
Facteurs I’impact des aléas ou certains facteurs structurels susmentionnés
accidentels (ex. défaillance des réseaux de communication, des systémes de
défense, troubles sociaux).

David Chionne, 2018, opus cité, p. 30

Ces différents travaux donnent & comprendre combien la réflexion des chercheurs — mais aussi
celle des responsables politiques - s’oriente autour de ce qui est compris comme « naturel » et
a ’opposé, ce qu’il advient sous 1’effet d’autres causes, anthropiques. Paradoxalement, pareille
réflexion qui questionne cette dimension « naturelle » rejoint celle que le 1égislateur prétend
trancher quand il aborde le champ de « I’arrété de catastrophe naturelle » dont le moins que
I’on puisse dire est qu’il est trés peu ¢laboré. En effet, selon le code des assurances : « sont
considérés comme les effets des catastrophes naturelles [...] les dommages matériels directs
non assurables ayant eu pour cause déterminante 1’intensité anormale d’un agent naturel,
lorsque les mesures habituelles a prendre pour prévenir ces dommages n’ont pu empécher leur

et affronter les désastres : un panorama des recherches en sciences sociales et des politiques
internationales." Critique internationale no. 52:157-173. Cité p. 160
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survenance ou n’ont pu étre prises » (Code des assurances, article L125-1, & 3, version en
vigueur au 3 janvier 2015).

Quant a I’instance politique en charge d’énoncer les « arrétés de catastrophe naturelle », elle se
révele bien incapable d’en énoncer les critéres indubitables que, pourtant, une telle situation
devrait imposer. Comme le Code 1’énonce dans son article 4 : « L’état de catastrophe naturelle
est constaté par arrété interministériel qui détermine les zones et les périodes ou s'est située la
catastrophe ainsi que la nature des dommages résultant de celle-ci couverts par la garantie [...].
Cet arrété précise, pour chaque commune ayant demandé la reconnaissance de 1’état de
catastrophe naturelle, la décision des ministres. Cette décision est ensuite notifiée a chaque
commune concernée par le représentant de l’état dans le département, assortie d’une
motivation. »

On verra plus bas que pareille incertitude sur les termes et par conséquent sur les décisions qui
prennent appui sur elles renvoient a autre chose qu’une quelconque « nature ». Les termes
d’« intensité anormale d’un agent naturel » ou de « demande de la reconnaissance de I’état de
catastrophe naturelle » drainent en réalit¢ nombre d’incertitudes, impropres a une claire saisie
conceptuelle des sujets liés a la notion de « catastrophe naturelle », partant, a leur claire
compréhension. On verra surtout plus bas que ce primat de 1’interprétation juridique renvoie de
fait a un rapport de forces qui oppose les acteurs entre eux — acteur centraux vs acteurs locaux
— et souleve, de surcroit, de vastes questions notamment ce qui est su et ce qui ne I’est pas
touchant ces phénomenes. Dans tous les cas, la décision publique s’en ressent d’importante
facon.

Concluons sur ce point en reprenant & David Chionne le graphique ci-dessous . Il oppose sur la
dimension de la temporalité et sur celle de la « réalit¢ » de I’événement, la « catastrophe »
appréhendée a la lumicre des régles assurancielles, et le «risque » a celle de la prévention.

De la catastrophe au concept de risque

Catastrophe Risque
Temporalité de la situation Passé futur
Nature de la situation Concrete abstraite
Probléme principal associé Victimes, dommages Eviter des catastrophes
Solution principale associée indemnisation Réglementation, information

David Chionne, 2018, opus cité, p. 26

L’on peut saisir déja toute I’importance qu’acquiert la détermination du phénoméne selon qu’il
est class¢ ou pas comme «risque» connu, réglementé et ouvrant sur 1’information des
populations concernées.

IL. Problématique de I’aléa cotier. Erosion et submersion
Sur la base des travaux de Sallenger, Eric Chaumillon rappelle® que I’augmentation de ’aléa

maritime commence avec /e jet de rive quand « le battement des vagues se limite a la plage »,
se poursuit avec la collision (quand le vagues déferlent en partie sur le front de dune », puis le

59 Erich Chaumillon opus cité, p. 77.
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franchissement par paquets (le « overwash »), et enfin la submersion quand « les vagues sont
systématiquement au-dessus de la dune »®°.

L’aléa climatique sur le littoral résulte d’une série de facteurs qui associent les dynamiques de
pression atmosphérique, la vitesse du vent, le niveau de la mer dont I’effet cumulé se traduit
par des phénoménes de submersion qui se développent soit par franchissement, soit par
débordement, soit par rupture des édifices de défense (digues et autres murs).

Le franchissement par paquet de mer se traduit par le dépassement des défenses
naturelles ou artificielles.

Le débordement correspond au déversement d’un volume d’eau en lien avec la cote
maximal de la défense naturelle ou artificielle.

La rupture occasionnée soit par une action répétée soit par un choc violent des vagues
contre les défenses naturelles ou artificielles

Principaux phénoménes physiques contrélant le niveau d’eau
Pression . Vent —
atmosphérique : 4
Sl “ Niveau moyen
) de la mer avec la surcote
(eau « au repos »)

des vagues

TRl
P

Limite
du jet de rive

Niveau moyen
avec la surcote
des vagues

P

Surface
de la plage
balayée par les vagues

Niveau
de la mer
(eau « au repos »)

Source : BRGM
Source : BRGM, rapport Jouzel, opus cité, p. 32, é¢galement in Dantec / Roux opus cité, p. 46

Comme on I’a souligné au chapitre 1, les aléas cotiers en matiére de submersion et d’inondation
sont connus de longue date. A ’issue des inondations de 1856 a ’origine de dizaines de déces
dans le Sud de la France, Napoléon affirme vouloir endiguer le territoire des grandes villes pour
ne plus avoir & vivre ce qui reste, apres la grande inondation de 1846, la plus grande catastrophe
documentée. La loi du 28 mai 1858 sur la prévention des inondations en porte trace et peut étre
tenue pour la premiére loi adoptée contre les catastrophes naturelles.

Pour faire face et se défendre contre pareils événements, la conception a longtemps prévalu que
les aménagements fixes €taient les plus adaptés en raison de la solidité des ouvrages opposés
aux ¢léments : digues, épis, brise-lames ont ainsi été largement installés sur les littoraux. Sur

60 Idem, p. 74.
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les 500 kms d’infrastructures cotiéres en France®', on compte 407 km (81,7%) d’ouvrages de
haut de plage ; 83 km (16,7 %) d’ouvrages transversaux et 8 km (1,6%) de brise-lames. Les
digues portuaires couvrent 180 kilometres en France et se répartissent en deux grands types :
les digues a talus pour un total de 139kms et les digues verticales pour un total de 41kms®2.

Mais si les ouvrages de protection — type digue, épis, brise-lame — peuvent étre confortés et
représentent en de nombreux cas la mesure idoine contre les submersions et érosion, néanmoins,
selon nombre de scientifiques, ils ne représentent pas une solution pérenne, ne serait-ce que
parce qu’ils déplacent ailleurs les phénomenes d’érosion et cela, alors méme que 1’opinion
prévaut de privilégier le respect de I’environnement par le biais de recharges de sable et de
sédiments. Or, comme on le verra a plusieurs reprises dans les chapitres suivants, les colts
afférents a pareil transport de maticres — sable mais aussi galets et roches - sont trés élevé. Enfin,
les politiques de relocalisation des populations menacées ne cessent de se heurter a leur
acceptation sociale®.

Plusieurs travaux, notamment soutenues par la Fondation de France®, s’attachent dés a présent
a préciser les « cartes mentales » des individus confrontés aux risques littoraux, en analysant
les aspect sociaux et cognitifs des discours des acteurs. Ces « cartes mentales » sont construites
a partir d’un double matériau : d’une part, les représentations que les individus interrogés
reproduisent en fonction de leurs attentes et de leurs souvenirs (d’ou I’utilisation des photos et
de critéres subjectifs) ; d’autre part, les commentaires apportés a différentes cartes (cartes tres
simplifiées, ou tres précises du type carte d’état-major ; enfin, un jeu de cartes a 1’horizon de
30, voire 50 ans). L’objectif général est ainsi d’analyser les constructions des connaissances
sociales relatives a 1’espace maritime et littoral dans le cadre d’une approche interculturelle. Il
s’agit de savoir comment I’identification par rapport au territoire est comprises : quelles sont
les formes d’appropriation de I’espace ? Pour quels usages et pour quels liens 7% L’un des
constats de ces travaux consiste a souligner que plus la baie est aménagée, moins les individus
ont envie de la voir partir, et plus le site est isolé et sauvage, plus ils sont préts a le laisser aller
a la mer. Un autre constat, largement partagé, insiste sur la nécessité de « co-construire » les
décisions ; un dernier, que les conclusions établies au niveau de la recherche sont difficilement
acceptées par les citoyens qui rechignent a I’idée de devoir se relocaliser.

61 Voir rapport DGEC sous la direction de Jean Jouzel, 2015, Le climat de la France au XXI siécle. Changement
climatique et niveau de la mer : de la planete aux cotes frangaises, Documentation frangaise, https://www.vie-
publique.fr/sites/default/files/rapport/pdf/154000211.pdf , p. 55

62 Idem

63 Hélene Rey-Valette, Nicolas Rocle, Didier Vye, Lucile Mineo-Kleiner, Esméralda Longépée, Cécile Bazart et
Nicole Lautrédou-Audouy « Acceptabilité sociale des mesures d’adaptation au changement climatique en zones
cotieres : une revue de dix enquétes menées en France métropolitaine », in : VertigO - la revue électronique en
sciences de l'environnement, volume 19 numéro 2 | octobre 2019.

% Voir les ‘Journées Littoral et mer’ qui se sont tenues les 8-9 juin 2022 a la Rochelle, organisées par la Fondation
de France.
https://www.fondationdefrance.org/images/pdf/2022 aap/Programme_Journe%CC%81es_Littoral et Mer.pdf

85 C’est le cas du projet porté par Elisabeth Guillou, « Appropriation de l'espace maritime et littoral, représentation
sociale de la mer et construction identitaire : Comprendre la perception des risques et I'adaptation aux enjeux des
territoire ». Voir également le projet porté par Céline Chadenas, de Nantes Université, « PEDALO - Les espaces
naturels protégés dans le contexte du changement global auront-ils les pieds dans I'eau ? », ainsi que celui de
Nathalie long de I’Université de la Rochelle, « Inégalités environnementales dans la gestion des aménités littorales
et des risques cotiers ».
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D’autres travaux sont conduits en lien direct avec les €lus des littoraux pour justement répondre
a cette exigence qui est la leur de convaincre leurs administrés de la réalité du changement
climatique et de la nécessité d’y faire face. C’est le cas de 1’équipe dirigée par Stéphane Costa,
Professeur a ’université de Caen®. L’ objectif est de replacer les élus dans une tempéte de
référence (qu’ils ont vécue) et, sur la base de I’élévation d’un meétre des ouvrages de défense -
ce qui correspond a I’hypothése du niveau atteint a la fin du XXIéme siecle -, de les faire réagir
pour mieux ¢laborer la ville coticre de demain. En appui de la démonstration, I’équipe de
recherche normande a réalisé un petit film qui scénarise la réalité virtuelle et dont I’effet est tres
impressionnant sur les spectateurs. 98% des €lus interrogés consideérent qu’ils se sentent, par ce
biais, concernés et le trouvent tres utile pour leur pratique d’édile.

La réponse a la question sans cesse posée a nos interlocuteurs des littoraux et des marais, tant
publics que privés, €lus, responsables de syndicats mixtes, chasseurs, pécheurs et agriculteurs
mais aussi architectes, de savoir s’il convient de défendre ou de reculer, en d’autres termes de
s’opposer ou de laisser-faire, cette réponse est tout sauf simple tant les intéréts en jeu sont
complexes.

S’interrogeant sur la tempéte Xynthia a partir des prévisions du GIEC qui, dans ses analyses les
plus sombres établies dans son 5°™ rapport, prévoyait une élévation moyenne du niveau de la
mer comprise entre 0,52 m et 0,96 m en 2100, Valadier et Richer se demandent si « la
submersion liée a la tempéte Xynthia ne préfigure-t-elle pas tout ou partie des futures zones qui
seront submergées de maniére continue a cette échéance ? »7. Dans la foulée, ils proposent
d’envisager ’abandon de la politique systématique de défense cotiere lorsque cela est
possible®®. Seuls les sites d’importance stratégique ou nationale devraient faire 1’objet d’une
défense maritime rigide alors que les tempétes marines risquent d’étre plus violentes,
nécessitant des ouvrages plus hauts et plus robustes. A I’image des zones de solidarité, la
sagesse, selon eux, doit inciter a reculer ’'urbanisation lorsque cela sera nécessaire. C’est tout
I’enjeu des cas d’étude de baie de somme, du marais de Brouage et de Camargue que nous
analyserons plus bas.

% Stéphane Costa, REVE Cot - Réalité virtuelle et villes cotiéres : traiter de la réalité virtuelle comme outil pour
les ¢lus. Ce projet est financé par la Fondation de France et la région Normandie avec I'université de Caen
Normandie.

67 Arnaud Valadier et Jean Richer, « Des zones de solidarité  un scénario d’adaptation au changement climatique
en Charente-Maritime (France, Région Poitou-Charentes) », Vertigo - la revue électronique en sciences de
I'environnement [En ligne], Hors-série 21 | avril 2015, mis en ligne le 20 février 2015, consulté le 08 juin 2021.
URL : http://journals.openedition.org/vertigo/16374 ; DOI : https://doi.org/ 10.4000/vertigo.16374

8 Arnaud Valadier et Jean Richer, idem, p. 9
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Evolution du trait de cote en lien avec la construction de 1’habitat littoral
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Catherine Meur-Férec et Valérie Morel 2004, « L’érosion sur la frange coétiére : un exemple de gestion des
risquesy», Natures Sciences Sociétés, Vol. 12, 3, p. 263-273.

La problématique principale des aléas cotiers concerne la maniere dont il convient de traiter du
recul du trait de cote sous 1’effet des dynamiques d’érosion ou de submersion. « Idéalement —
écrivent Lucile Mineo-Kleiner et Catherine Meur-Férec - le recul est considéré comme une
mesure moins coliteuse que le recours aux ouvrages de protection qu’il faut entretenir, plus
efficace et plus durable, car respectueuse de I’environnement »*°. Mais si la stratégie
traditionnelle consistant a ériger des édifices — digues, ou autres ouvrages - est désormais
largement mise en question, quelle autre politique est a disposition, étant entendu que le
déplacement et la relocalisation des populations littorales se heurtent a des oppositions massives
et que le choix de dépoldériser ne vaut que pour les terrains non urbanisés, voire inhabités ?

% Lucile Mineo-Kleiner et Catherine Meur-Férec, « Relocaliser les enjeux exposés aux risques cotiers en France
: points de vue des acteurs institutionnels », VertigO - la revue électronique en sciences de I'environnement [En
ligne], Volume 16 numéro 2 | septembre 2016, mis en ligne le 09 septembre 2016, consulté le 08 juin 2021. URL
: http://journals.openedition.org/vertigo/17656 ; DOI : https://doi.org/ 10.4000/vertigo.17656, p. 2.
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Comme le rappelle Nicolas Rocle dans sa thése de doctorat, « la montée en puissance de la
relocalisation, ainsi que le besoin de donner du crédit a cette option considérée impopulaire, ont
conduit le groupe de travail présidé par Alain Cousin (2010-2011) & recommander des « sites
d’expérimentation » comme modalité¢ d’implémentation. Ces préconisations ont ensuite été
validées au sein de la Stratégie nationale de gestion intégrée du trait de cote (2012) pour aboutir
a AP Relocalisation. Trois ans apres le Grenelle de la Mer (2009) qui recommandait
I’expérimentation d’une telle option, et deux ans apres Xynthia (2010) ayant mis en lumiére la
vulnérabilité croissante des territoires cotiers face aux événements météo-marins, 1’AP
Relocalisation est donc la premiére démarche nationale visant a inscrire résolument cette option
d’adaptation dans I’espace public »°.

Les dimensions de la protection des espaces naturels, du bati et des personnes sont donc au
cceur de notre étude, portée par I’interrogation sur la nécessité de se défendre, et jusqu’ou,
contre I’eau en accumulant les défenses (infrastructures) ou bien de laisser passer 1’eau, mais a
quel cott ?

II1. Gestion de I’eau et problématique agricole

L’eau est un phénoméene complexe. Il s’agit d’un bien commun qui, rare ou abondant, manquant
ou allant se raréfiant, doit, dans tous les cas de figure, étre régulé parce qu’il oppose les
individus entre eux par le biais de conflits d’usage incessants. Ces usages se jouent autour de
sa production et de sa consommation mais aussi de son transport et de sa transformation, de sa
proximité ou de son éloignement. Ces conflits d’usage sont liés non seulement a I’antagonisme
des intéréts des acteurs, mais aussi aux échelles de gouvernance qui souvent se superposent
quand elles ne s’excluent pas.

1. La ressource

Une premiere esquisse des enjeux autour de la gouvernance de 1’eau peut étre formulée autour
des quatre impératifs suivants :

Réduire et trouver la bonne solution aux conflits d’usage : ainsi que le souligne le
rapport Tuffnell déja cité, « les conflits d’usage émergent quand la ressource, a un instant, en
un lieu donné et pour une qualit¢é donnée, ne permet pas, ou plus, de satisfaire les différents
usagers’! ».

0 Nicolas Rocle, « L’adaptation des littoraux au changement climatique : une gouvernance performative par
expérimentations et stratégies d’action publique ». Sociologie. Université de Bordeaux, 2017, HAL, open sciences,
p- 280. Trois questions structurent la thése de Nicolas Rocle qui porte empiriquement sur les cas du littoral aquitain,
et les Antilles francaises (Guadeloupe et Martinique), « Comment se construit I’action publique en matiére
d’adaptation au changement climatique sur/pour/par les territoires littoraux ? En quoi I’adaptation au changement
climatique, en tant que nouveau programme normatif, transforme-t-elle les modes de gouvernance des littoraux ?
En retour, en quoi I’adaptation au changement climatique est-elle reconfigurée (appropriée, redéfinie, politisée)
par les systemes d’action territoriaux ? », Nicolas Rocle, idem, p. 27.

"I Rapport Tuffnell., opus cité note 12, p. 15.
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Bien la compter et en évaluer correctement les évolutions, pour bien la gérer (nombre
de conflits sont liés aux incertitudes sur la quantité disponible comme on le verra au chapitre
10).

Consommer de moins en moins, et mieux. Les Assises de I’eau, ont fix¢é en juillet 2019
I’objectif de réduire les prélévements en eau d’une hauteur de 10 % en cinq ans, puis de 25 %
en quinze ans. Cet objectif doit étre atteint par I’évolution des pratiques et la consommation, la
lutte contre le gaspillage et les pertes d’eau, ou encore une meilleure utilisation de la ressource.

Gérer d’une maniere « réellement collective la ressource sur le long terme afin
d’anticiper et de prévenir des conflits d’usage a venir » (idem), donc en fonction d’une
gouvernance pertinente pour établir le diagnostic correct.

Pour saisir I’ampleur de ces enjeux, il convient de répondre aux trois questions suivantes : qui
consomme quoi ? qui sait quoi ? Qui fait quoi ?

Qui consomme quoi ?

D’apres les chiffres datant de 2016 tirés des travaux de la banque nationale des prélévements
quantitatifs’? en eau, les prélévements d’eau pour une année s’élévent en France hors barrages
hydroélectriques, a 37 milliards de metres cubes. Ces prélévements s’établissent comme suit :

5,4 milliards de métres cubes pour les usages domestiques.
2,5 milliards de métres cubes pour les besoins industriels.
3,2 milliards de meétres cubes dévolus a I’irrigation.

20,8 milliards de metres cubes utilisés pour la production d’énergie pour le
refroidissement des centrales thermiques ou nucléaires ;

4,7 milliards le sont pour I’alimentation des canaux.

Réparties en fonction de ces quatre destinations les prélévements et la consommation d’eau sont
les suivants :

Prélévements et consommations d’eau

Usages Energie piz}sle Industrie | Agriculture
Prélévements bruts (34 mds de m3) 57 % 18 % 10 % 15 %
Consommations nettes (6 mds de m3) 22 % 24 % 6 % 48 %
Consommation nette estivale 9 % 10 % 2% 79 %

Source : Données IFEN 2007, chiffres pour I’année 2006

2 Les prélévements bruts correspondent a la quantité d’eau prélevée dans le milieu naturel ; la consommation nette
correspond a 1’eau « perdue » qui n’est pas restituée dans le milieu naturel
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Au vu de ces chiffres, ’agriculture demeure le consommateur le plus important non pas tant en
matiere d’agriculture irriguée au niveau des prélévements - car la surface agricole irriguée ne
représente que 4 ,9% de la surface agricole en 2016 - qu’en mati¢re de consommation : celle-ci
pese pour pres de la moitié de la consommation nette annuelle et pour plus des trois quarts de
la consommation estivale. En 2016, 3,2 milliards de métres cubes d’eau ont été prélevés pour
I’irrigation, (2,8 milliards de métres cubes en 2013). Or, c’est durant la période estivale que la
disponibilit¢ de la ressource en eau est la plus faible. En conséquence, les conflits se
développent principalement a propos de 1’'usage de I’eau quand sa disponibilité est moindre et
lorsqu’elle est retenue dans des édifices de grande taille (appelées « bassines »). On les
examinera au chapitre 10.

Qui sait quoi ?

Globalement, a suivre le rapport établi en mai 2019 pour les Assises de 1’eau, la situation
francaise est globalement positive.

Les Assises de 1’eau. Satisfaisant mais....

Si le niveau de développement de la France fait que la situation est globalement satisfaisante,
des progres restent néanmoins a faire pour assurer une gestion durable des ressources en eau
et satisfaire nos engagements internationaux, en particulier ceux liés aux Objectifs de
Développement Durable (ODD):

- plus de 1,5 millions de personnes ne disposent pas en permanence d’eau potable et
d’assainissement, en particulier dans les outre-mer.

- 40% des installations d’assainissement non-collectif ne sont pas conformes a la
réglementation.

- Seules 44% des masses d’eau ont atteint 1’objectif du bon état écologique du fait des
pollutions diffuses agricoles et de 1’équilibre entre leur disponibilité et les prélévements.

- en 2050, les débits moyens annuels des cours d’eau en métropole diminueront de 10 a 40%
et les pluies et les sécheresses seront nettement plus fréquentes et violentes.

- La dégradation des mangroves outre-mer conduira plus régulierement a des
submersions et a la salinisation des eaux souterraines du littoral du fait de 1’élévation du
niveau des mers ;

- En France aussi beaucoup de zones humides sont en danger et les zones d'expansion de

crues ont été limitées.

Il est important de signaler qu’une partie des engagements des ODD (Objectifs
Développement Durable) sont portés par les réglementations européennes (Directive Eaux
Résiduaires Urbaines, Directive Cadre sur I’Eau, Directive Eau Potable...). »

In : Rapport des assises, p.7
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Nonobstant ce constat plutot optimiste, plusieurs incertitudes témoignent d’importants déficits
concernant 1’arbitrage nécessaire pour la gestion, la distribution et la conservation de la
ressource, mais aussi le management des conflits. Elles grévent d’importante fagon I’efficacité
de I’action locale mais aussi 1’action publique puisqu’en ’absence de données certifiées et
d’indicateurs indiscutables, un « arrété sécheresse » ne peut étre adopté.

Toujours a suivre le rapport Tuffnell quatre incertitudes de ce type peuvent étre mentionnées :
1. Beaucoup de données sont manquantes ou incertaines ou laissées a 1’évaluation locale’. 2.
Le volume des réserves d’eau propre des exploitants / entreprises n’est pas connu. 3. Le choix
des indicateurs est aléatoire, certaines définitions par exemple concernant des débits d’objectif
d’étiage nécessaire pour connaitre les situations de déficit chronique est « affaire de
convention ». 4. Les modes de calculs de certains seuils résultent de rapports de force locaux.
Et la députée d’ajouter : « les chiffres ne parlent pas par eux-mémes ; ce que les acteurs leur
font dire refléte autant les rapports de force et la divergence des intéréts que le souci d’évaluer
I’état des ressources »’*. On examinera au dernier chapitre combien les indicateurs utilisés pour
définir les seuils dont le dépassement déclenche des mesures de restriction en période de
sécheresse notamment, peuvent étre manquants ou critiqués.

La problématique de I’eau souléve un enjeu majeur : la culture du risque qu’il nous revient
d’analyser dans nos études empiriques. Le risque, c’est au-dela de ce que nous avons vu plus
haut touchant les menaces sur I’environnement, le fait que les habitants prennent le risque de
construire dans des zones interdites et peuvent étre a ce titre considérées comme irresponsables
ou selon les termes de Sandrine Revet, « manquant de culture citoyenne »”> ; ou encore de
construire des ouvrages disproportionnés, a la source de dommages écologiques (les
« bassines »). Dés lors, la question se pose de savoir quelle est la connaissance disponible mais
aussi celle de la mémoire collective, et a termes des modalités de son entretien. On retrouve a
nouveau la problématique propre a la culture du risque dont on peut maintenant extraire trois
questionnements auxquels les chapitres suivants tenteront d’apporter une réponse :

Quel est I’état des connaissances mais aussi la validité des outils de mesure et de calcul
touchant les réserves, la gestion, la consommation de 1’eau ?

Quel est I’état de I’action collective dans les espaces considérés ?

Quels sont les obstacles et les moyens d’établir un consensus autour des enjeux énoncés
plus haut en matiére de meilleure et de moindre consommation de 1’eau ?

3 « Bt cela en dépit du fait que la connaissance de la ressource et des réserves d’eau provient d’abord d’indicateurs
de mesures et de prévisions réalisées principalement par des personnes publiques (Etat, opérateurs, collectivités).
S’agissant de I’état des nappes d’eau, le portail national d’accés aux données sur les eaux souterraines (ADES) est
un outil géré par le Bureau de recherches géologiques et minicres (BRGM) collectant et conservant les données
sur les eaux souterraine Le BRGM opére un réseau national de 1 600 piézomeétres* qui mesurent 1’état du niveau
des nappes d’eau. Ce réseau permet, dans la plupart des cas, de disposer de données d’enregistrement au moins
sur les vingt-cinq derniéres années. Certains piézometres ont été initialement installés il y a un siécle ; leur nombre
s’est également accru a la fin des années 1970, suite a la forte sécheresse de 1976. Sur les 1 600 points que compte
le réseau, plus de 90 % disposent aujourd’hui d’un systéme de télétransmission en temps réel. Une baisse du
maillage piézométrique national serait en tout état de cause problématique pour la connaissance des réserves d’eau
en sous-sol ».

74 Rapport Tuffnell opus cité note 12, p. 47 p. 48.

75 Sandrine Revet, 2010, « Le sens du désastre. Les multiples interprétations d’une catastrophe « naturelle » au
Venezuela », Terrains, Anthropologie et sciences humaines, 44, Mars, pp. 43-55, p. 50.
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2. Problématique de la sécheresse et de ’irrigation.

En agriculture, la problématique de 1’eau se noue notamment autour de I’intensification des
aléas climatiques en matieére de sécheresse et de pluie, et simultanément de réduction des
rendements agricoles’®.

Rappelons rapidement quelques données présentées plus haut : Les six derniéres années sont
les plus chaudes connues depuis 150 ans. Le nombre de jours de chaleur et de canicules est
annoncé en hausse dans toutes les modeles élaborés par les scientifiques, avec pour certitude
que ce nombre sera accru en France dans les régions déja chaudes, 1’arc méditerranéen, le
couloir rhodanien, la vallée de la Garonne dans lesquelles les vagues de chaleur pourraient
excéder les deux mois 1’été. Par ailleurs, I’augmentation de I’intensité des pluies extrémes,
notamment dans les régions du nord de la France (Nord, Nord-est et Manche) s’opérent
simultanément avec ’accroissement de 1’intensité d’épisodes méditerranées pouvant dépasser
150mm en un jour. Or, combinés a ces aléas d’intensification des phénomenes de sécheresse et
de pluviométrie, le rendement des cultures est amené de manicre chronique a étre réduit dans
les prochaines années

Impact du réchauffement climatique sur I’agriculture

« Pour ce qui concerne les températures, le réchauffement prévu de plusieurs degrés en
moyenne aura des conséquences directes négatives sur la longueur, le calage du cycle et la
phénologie de certaines cultures et renforcera leur vulnérabilité a certains événements
(échaudage, déficit en eau, brilures de végétation par des tempe ratures extrémes...). Il
pourrait offrir a I’inverse des opportunités de nouvelles cultures dans certaines zones (montée
de la vigne ou du mais vers le nord...) ou améliorer la faisabilité de certaines pratiques
culturales. Il est également possible que I’augmentation de la concentration en CO2
atmosphérique ait un effet positif sur le rendement pour certaines cultures »

Changement climatique, eau, agriculture Quelles trajectoires d’ici 2050 ? Rapport CGEDD n° 012819-01, CGAAER n° 19056 établi par
Hugues Ayphassorho, Nathalie Bertrand et Frangois Mitteault (CGEDD) Charles Pujos, Dominique Rollin et Michel Sallenave (CGAAER),
Juillet 2020, Ministére de 1’agriculture et de I’alimentation p. 18.

Pareilles évolutions conduisent a la fois a une diminution des débits moyens annuels et des
débits d’étiage ainsi qu’a une baisse de la piézométrie quand les nappes se rechargent moins
vite qu’auparavant. Ces remarques soulignent avec force I’impératif qui s’impose désormais a
I’agriculture de devoir modifier rapidement les pratiques de I’irrigation. On suivra au chapitre
10 les conflits d’usage qu’elles occasionnent entre les défenseurs d’un productivisme a tout crin
au motif de la souveraineté alimentaire, et ceux qui plaident pour une agriculture soucieuse de
I’environnement et de la qualité des produits de la terre.

En 50 ans, la production des gaz a effets de serre a augmenté considérablement et I’agriculture y
participe pour 19% en France, la production de méthane a 44%, le reste étant constitué pour

76 Voir I’exposé de M. Jean Chuzel lors de ’ouverture de la consultation lancée par le ministére de ’agriculture
«Le Varenne agricole de I’eau et de Il’adaptation au changement climatique », le 28 mai 2021,
https://agriculture.gouv.fr/lancement-du-varenne-agricole-de-leau-et-de-ladaptation-au-changement-climatique-0
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52% d’émissions de protoxyde d’azote. Face a cet accroissement des aléas climatiques et aux
conséquences relevées en matiere de réduction des rendements mais aussi de la qualité des
produits agricoles, quelles réponses peuvent-elles étre apportées ? Si chacun admet qu’il
convient d’accompagner les acteurs, qu’est-ce que cela signifie en termes de politiques
publiques mais aussi d’activités agricoles ?

Dans ces conditions, quelles sont les stratégies d’adaptation développées en agriculture pour
faire face aux enjeux climatiques ? Ils sont de trois types si 1’on suit les chercheurs de 'INRAE
qui considérent que les leviers actionnés doivent 1’étre a différentes échelles spatiales et
temporelles et avec des résultats seulement partiels. L’impératif majeur de ces trois stratégies
est de ne pas se satisfaire de la solution du niveau incrémentale (les changements au coup par
coup) mais bien de chercher a intégrer toute la chaine de valeur et, quelles que soient les
incertitudes, de se projeter dans I’avenir, c’est-a-dire dans des stratégies pluriannuelles.

Adaptation incrémentale et adaptation systémique

Faible o . (Infra)-annuel Pluriannuel

s

X
v

Transformante

Similarité avec des
conditions déj3 rencontrées

Forte

v

Importance du changement climatique
Source : Rapport Dantec / Roux opus cité, p. 129

Ne pas se satisfaire d’une stratégie incrémentale signifie évoluer sur le versant de la temporalité
en décalant par exemple la date des semis et en optant pour une sélection variétale et par
phénotype.

En résulte 1’¢laboration d’une stratégie systémique qui repose sur des conceptions renouvelées
des systemes de culture et d’¢levage et de choix délibéré en faveur de I’agroécologie. Pareille
décision s’opere par le biais de la diversification intra-parcelle, mais aussi de I’agroforesterie
et une gestion des sols plus respectueuse de I’eau et attentive a 1’artificialisation.

Une fois cette mutation admise, comment penser de nouvelles domestications ? Quel abandon
de culture doit étre consenti au niveau local et régional ? Faut-il délocaliser certaines
productions ? Faut-il déplacer les vignobles ? Quelles évolutions de la réglementation ? Quelle
information doit étre fournie aux acteurs ?
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Le changement climatique affecte I’agriculture et en modifiant les paramétres bioclimatiques,
il affecte simultanément les ressources alimentaires, l’environnement sanitaire, et les
performances comme le bien-étre animal. C’est ainsi tout 1’écosystéme de I’exploitation qui
s’en trouve affecté, imposant que soient repensés et modifiés I’acces a I’eau et a 'ombre, la
qualité des batiments, le systéme fourrager en quantité et en qualité.

3. Les conflits d’usage

Parmi I’ensemble des secteurs concernés en ce qui concerne la dépense de 1’eau, c’est donc
I’agriculture qui est pointée du doigt : elle absorbe 48% des ressources mais 79% en période
estivale (contre 6% I’industrie ; 22% 1’énergie, 24% la consommation potable). Pourtant,
hormis ce que le code définit comme usage prioritaire — santé salubrité, sécurité, eau potable,
respect des équilibres naturels —, aucune hiérarchie n’est définie entre les activités (arrosage ou
utilisation en agriculture, par exemple) ou entre les acteurs (plaisanciers ou agriculteurs).
Comme le soulignent les auteurs du rapport remis au Sénat cité plus haut : « le phénoméne le
plus inquiétant pour 1’avenir est la généralisation des situations de sécheresse des sols
extrémement séveres et longues liées aux phénomenes d’évapotranspiration. Sous 1’élévation
des températures, les arbres et les plantes puiseront davantage d’eau dans le sol par leurs racines
(eau qui est ensuite évaporées au niveau des feuilles), ce qui réduira la pluie efficace »””.

Des conflits qui se développent autour de I’eau, on relévera qu’ils se traduisent d’abord par leur
inscription dans des territoires locaux et ensuite qu’ils « naissent a propos d’usages différenciés
de I’espace. Les oppositions de personnes ou de groupes se réferent a des objets concrets, a des
actes techniques en cours ou a venir, et se traduisent par des actions »’8. Les intéréts en jeu ne
font pas référence a des appartenances de classe, mais bien davantage a des inscriptions
territoriales ou la proximité est une variable centrale. Plus largement encore, comme 1’écrit,
Baronne « les conflits d’usage de I’eau sont faits de confrontations entre des intéréts parfois
antagonistes mais aussi entre des identités et des conceptions particulieres du bien-étre
commun »”°,

C’est tres exactement le ceeur du conflit qui se joue autour de la gestion de I’eau qu’on analysera
au chapitre 10 : certains agriculteurs — massivement regroupés au sein de la FNSEA - entendent
le régler par la construction de grandes structures de stockage (les « bassines »), quand les
défenseurs d’une autre agriculture, davantage respectueuse de I’environnement, réclament la
réduction de ’usage de ’eau, la fin des cultures trés demandeuses en eau (le mais) et le
changement de politique agricole.

Au-dela de ces conflits autour de I’eau et du systéme d’irrigation, la question demeure de savoir
comment faire évoluer les usages compte tenu de I’évolution de la ressource. Comment
consommer moins mais surtout mieux consommer ? Les Assises de 1’eau, en juillet 2019, ont
fixé un objectif de réduction des prélévements en eau de 10 % en cinq ans, puis de 25 % en

77 Rapport Dantec et Roux, opus cité, p. 41 ;

8 Torre André, Kirat Thierry, Melot Romain Vu Than, art. cité, p. 12.

7 Sylvain Barone, « Les conflits d’usage de ’eau et leurs régulations. L exemple du bassin de Thau et la basse
vallée de I’ Ain », Tome 30, 2010. Les enjeux de la gestion locale de I'eau. p. 186.
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quinze ans. Par ailleurs, quelle gestion collective préconiser pour prévenir les conflits d’usage?
Contentons-nous de reproduire les sept modes de régulation que Sylvain Barone chercheur a
I’INRAE a pu identifier sur la base de la distinction entre enjeux de court terme qui portent sur
la gestion immédiate de la pénurie, et enjeux de long terme qui nécessitent planification et
stratégie.

Sept principaux leviers de régulation des usages de 1’eau

— la réglementation, qui consiste a autoriser, limiter ou interdire certains usages de
I’eau, de fagon permanente ou ponctuelle. Si la réglementation, par le biais des « arrétés
sécheresse », est le principal levier de la gestion des pénuries a court terme, sa mise en ceuvre
est insuffisante, du fait de la faiblesse des contrdles et des sanctions applicables en cas
d’infraction et du caractere flou des dérogations octroyées a certains acteurs, qui apparaissent
comme « négociées ». Par ailleurs, a long terme, la réglementation seule n’est pas une
solution viable, dans la mesure ou il est impossible de définir unilatéralement la supériorité
d’un intérét par rapport a un autre, alors qu’a I’exception de rares priorités, tous les usages
sont légaux et légitimes ;

— la judiciarisation, qui prend la forme de contestations contentieuses devant les
juridictions nationales ou européennes. Si certains acteurs y ont recours dans le cadre de
conflits d’usage 17*D, ce mode de régulation ne conduit pas réellement a leur apaisement ;

— la planification concertée, assurée par les schémas directeurs d’aménagement et
de gestion des eaux (SDAGE) a I’échelle d’un bassin et par les schémas d’aménagement et
de gestion des eaux (SAGE) a I’échelle d’un sous-bassin. Cette planification comporte
aujourd’hui des limites, tenant tant au périmétre des SAGE qu’a la juste représentation de
toutes les parties prenantes, ou encore a la mise a 1’écart, dans les documents de planification,
des ¢léments problématiques pour donner I’illusion d’avoir dégagé une solution réellement
concertée ;

— la contractualisation. De fait, la gestion de I’eau passe souvent par la voie
conventionnelle, notamment au sein des OUGC. Dans une certaine mesure, le contrat peut
étre un prolongement de la planification concertée ;

—les mécanismes financiers, qu’il s’agisse de la fiscalité et de la tarification de
I’eau ou d’aides financieres octroyées aux usagers de la ressource afin de faire évoluer leurs
usages, comme les aides de la politique agricole commune ou les paiements pour services
environnementaux

— le développement de I’offre, qui peut passer par la mise en ceuvre de solutions
fondées sur la nature, la réduction des fuites d’eau des réseaux ou encore le stockage d’eau
et la réutilisation des eaux non conventionnelles. Si ces deux derniers points peuvent
ponctuellement aider a la régulation de conflits d’usage, ils comportent une limite structurelle
car ils empéchent, trop souvent, de réfléchir a I’adaptation de nos usages a la ressource en
eau disponible ;
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— les innovations techniques, qui peuvent contribuer a économiser la ressource en
eau. Elles doivent étre complémentaires de solutions plus pérennes et ne pas favoriser,
s’agissant du secteur agricole, une augmentation de la part irrigante de 1’agriculture qui
conduirait, malgré les économies d’eau réalisées par chacun, a une augmentation globale de
la consommation.

Sylvain Barone, article cité ; Rapport Jouzel, opus cité, p. 62

Pour conclure sur la problématique de D’agriculture confrontée a la ressource en eau,
empruntons au chercheur Jean Jouzel les réflexions qu’il a présentés au Varenne de [’eau au
mois de mai 2021 :

L’agriculture qui en 2050 sera différente de ce qu’elle est aujourd’hui, devrait s’adapter
a la ressource en eau en fonction de sa disponibilité modifiée.

Les leviers mis en ceuvre pour faire face au changement doivent combiner mesures
incrémentales, systémiques et de rupture, selon des échelles variées combinant la parcelle,
I’exploitation et le territoire.

Ces différents leviers qui s’étendent dans le temps et I’espace n’auront que des effets
partiels.

Loin de ne concerner que la production, ces changements doivent affecter I’ensemble
de la chaine de valeur.

La vision qui doit ainsi prévaloir est dite systémique et multi-filiére, en tenant compte
des enjeux trans-sectoriels (eau, sol, énergie, biodiversité).

Les différentes stratégies d’adaptation doivent se combiner avec celles visant la
neutralité carbone.

Conclusion

Concluons une nouvelle fois sur le théme de 1’adaptation en lien avec la nature. A commencer
par la représentation que 1’on s’en fait. Mais de quelle « nature » parle-t-on compte tenu de la
variété des acteurs en jeu et par conséquent de la pluralité de références induites ? Nature,
« pure » et « saine », qu’aurait contribué a « salir » et a « pourrir » ’homme en essayant de la
maitriser ? Il faudrait alors en retrouver le sens en la laissant revenir a son état antérieur, n’était
que 1’on oublie dans ce cas que I’intervention humaine a modifié son cours, et souvent I’a fait
disparaitre. La nature « naturelle » est un réve, un désir au mieux, au pire une réalité qui n’a
jamais existé. Ou bien parle-t-on de nature « mauvaise » ? Il s’agirait alors de s’en défendre,
notamment en endiguant les flots d’eau qu’elle déverse dans son expansion incontrolée sous
I’effet des inondations ? Il faudrait cette fois la canaliser, I’endiguer et la restreindre pour mieux
la dominer. N’était que pareille ambition oublie que, quelles que soient les mesures prises a son
encontre, I’eau se déplace, « monte » et « descend », et changement climatique aidant, elle enfle
et menace d’obsolescence toutes les défenses liguées contre elle.
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L’adaptation qui sous-tend la « culture du risque » semble fondamentalement portée par une
double exigence conjointe : d’abord, de réinstauration du lien homme/ nature qui en finisse avec
la représentation d’une hostilité des deux bords ; une exigence ensuite de vivre avec 1’élément
et ’aléa, et non plus contre lui dans une position défensive et toujours plus crispée.



79

Chapitre 3

Savoir et ignorance des phénomeénes de tempéte

« Ce que I’on sait, c’est a quelle vitesse le trait de cote recule.
Ce que I’on sait aussi, c¢’est qu’avec une mer plus haute il y
aura des érosions exacerbées. Donc, le littoral s’érode et
continue de s’éroder ; cela est su. Mais ce qui ne peut pas étre
prévu parce que les mesures précises sur les longues périodes
ne sont pas disponibles, c’est si dans les dix prochaines années
une tempéte comme Xynthia va de nouveau avoir lieu. Les
temps de retour sont connus, mais ne peuvent étre précisément
définis. C’est la raison pour laquelle certains scientifiques
considérent que le scénario du pire n’est pas encore arrivé. Le
pire, quelle allure pourrait-il prendre ? Ce serait la
combinaison du vent de la tempéte Martin a 200 kms a ’heure
et celui de la tempéte Irma a 300kms, le tout provoquant des
vagues de la tempéte Hercule en 2013, 2014 et leur hauteur de
20 metres au large et des ondes hyper destructrices sur la cote.
Le cumul de tous les parametres n’est pas documenté. A ce
jour il n’y pas eu de vent de Martin avec le coefficient de
Xynthia et sa pression. Si ce cocktail devait voir le jour, alors
ce serait la catastrophe. Une tempéte de Xynthia dans un
cluster de tempétes cela n’est pas encore arrivéy.

Eric Chaumillon, Professeur, Université de La Rochelle. Entretien

«Je pars de la distinction que Popper a opéré entre
I’abondance de ce que nous savons et notre ignorance sans
limites »

Theodor W. Adorno, « A propos de la logique des sciences sociales »,

p-189 (in : Adorno, Le conflit des sociologies. Théorie critique et sciences
sociales, Payot).
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Penchons-nous a présent sur 1’état des connaissances mais aussi de 1’ignorance des phénomenes
de tempéte quand ils se donnent a saisir sous les effets de la submersion du littoral, et dans une
moindre mesure des inondations. On 1’a dit au chapitre précédent, c’est la tempéte Xynthia qui
a été I’'une des causes majeures de 1’accélération des programmes scientifiques et politiques
pour faire face a ces phénomeénes interprétés en termes de catastrophe naturelle par 1’autorité
publique. C’est donc par elle qu’il nous faut commencer (I). A partir de 2010, les travaux de
modélisation des tempétes se sont multipliés. L’on rendra compte plus particulierement de 1’un
d’entre eux, appelé Survey. Il s’agit d’un un outil théorique a visée appliquée, construit sur la
base de la coopération avec les acteurs du littoral charentais (II). Pourtant, en dépit de cet
accroissement des connaissances et donc des moyens adéquats pour éclairer la décision
publique, les zones d’incertitude demeurent massives (III). Elles pésent d’un poids certain sur
les politiques publiques de lutte contre la submersion, I’inondation et la sécheresse, et grévent,
en certaines circonstances, d’importante fagon le succes de la culture du risque.

I. Les lecons de la tempéte Xynthia

La tempéte Xynthia qui s’est abattue sur les cotes charentaises et vendéennes dans la nuit du 27
février 2010 a été 1’¢élément déclencheur qui a accéléré la prise de conscience de la vulnérabilité
des littoraux francais. Xynthia a entrainé la mort de 53 personnes, 79 blessés et plus de 2,5
milliards d’euros de dommages directs auxquels se sont ajoutées les aides directes et indirectes
versées aux particuliers, professionnels et aux collectivités®®. Comme I’écrivent Valadier et
Richer, « elle a mis en évidence les faits saillants suivants : défaillances dans le contenu du
message et la chaine d’alerte, anthropisation et urbanisation littorale excessive occultant
souvent les notions de risques de submersion et d’inondation (retard dans la mise en ceuvre des
plans de prévention des risques), défaut de surveillance et d’entretien des digues »8!.

Les deux hivers de 2013 et de 2014 ont de maniére importante fait reculer le littoral sableux
aquitain puisque sur certaines zones, il s’est établi au niveau qui était attendu en 2040. Depuis
cette date, on a noté plusieurs épisodes d’inondation : en 2010, dans le département du Var
ayant entrainé la mort de 25 personnes et environ 600 millions d’euros de dommages assurés ;
en 2015, les inondations dans la région Sud-Est ont occasionné la mort de 22 personnes et plus
de 500 millions d’euros de dommages. En mai et juin 2016 les inondations en Seine et Loire,
ont entrainé la mort de quatre individus et plus d’un milliard d’euros de dommages ; celle de
I’Aude en 2018, 15 morts et 250 millions d’euros de dommages®?. Enfin, la tempéte Alex dans

80 Une trés riche littérature s’est attachée a comprendre les ressorts et les conséquences de cette tempéte. Voir la
bibliographie in : Elie Chevillot-Miot et Denis Mercier, « La vulnérabilité face au risque de submersion marine :
exposition et sensibilité des communes littorales de la région Pays de la Loire (France) », VertigO - la revue
électronique en sciences de 1'environnement [En ligne], Volume 14 Numéro 2 | septembre 2014, mis en ligne le
10 septembre 2014, consulté¢ le 08 juin 2021. URL : http://journals.openedition.org/vertigo/ 15110 ; DOI :
https://doi.org/10.4000/vertigo.15110

81 Arnaud Valadier et Jean Richer, « Des zones de solidarité a un scénario d’adaptation au changement climatique
en Charente-Maritime (France, Région Poitou-Charentes) », VertigO - la revue électronique en sciences de
I'environnement [En ligne], Hors-série 21 | avril 2015, mis en ligne le 20 février 2015, consulté le 08 juin 2021.
URL : http://journals.openedition.org/vertigo/16374 ; DOI : https://doi.org/ 10.4000/vertigo.16374,p. 5

82 Rapport Bonnefoy opus cité, p. 3
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les vallées de la Roja et de la Vésubie en décembre 2020 ont entrainé la mort de 12 individus
et des dommages considérables, comme on le verra au chapitre suivant. Traitant de Xynthia,
Elie Chevillot-Miot et Denis Mercier ont pu affirmer que « cette tempéte a permis a la
population, aux élus locaux, aux services de I’Etat et a ’Etat lui-méme, de se souvenir qu’il
existe des territoires vulnérables face au risque de submersion marine en France. En plus
d’éviter le déni, cette tempéte a permis aux décideurs d’intégrer davantage dans la gestion des
risques cotiers un raisonnement a long terme avec I’¢lévation du niveau moyen des mers, 1ié
aux changements climatiques »%3.

L’une des lecons tirées de la tempéte de 2010 a concerné la dimension de I’ancienneté historique
agricole des terrains, désormais largement habités, ce qui a eu pour effet de repousser les
activités traditionnelles agricoles et artisanales, et ce au mépris de I’expérience qui interdisait
de construire dans les terres basses (inondables). La pression du batiment est donc allée de pair
avec le tourisme notamment a compter des années 1960, tandis que les aménités favorables aux
détenteurs de pouvoir d’achat élevés ont principalement profité aux retraités (avec pour
conséquence la réticence au changement notamment quand il s’agit de délocaliser). « En 2009,
le département de la Loire-Atlantique comptait en moyenne 31,38 % de retraités (Insee). Le
département de la Vendée présentait une moyenne de 39,4 % de retraités (Insee). A 1’échelle
nationale, les plus de 60 ans représentaient 23,04 % en 2011 (Insee)®* »

Comme le concluent les mémes auteurs, « Ce qui a changé la vulnérabilité de ces communes,
c’est I’accroissement des enjeux humains et fonciers au cours de ces dernieres décennies. Ces
communes agricoles se sont tournées vers ’activité touristique, entrainant une urbanisation a
proximité de la mer, dans des zones basses et par conséquent potentiellement inondables. En
France, on estime que cinq millions de personnes vivent en zone inondable (avec une montée
des eaux de deux métres) sur la zone cotiére »®

Plusieurs stratégies ont été élaborées dans la foulée de la catastrophe Xynthia en 2010. Elles se
sont inscrites dans la voie qui avait été ouverte par la création en 2001 de L’Observatoire
National sur les Effets du réchauffement climatique (ONERC) et du Plan National d’ Adaptation
au Changement Climatique (PNACC) ainsi que différents schémas : schémas de mise en valeur
de la mer, schémas directeurs d’aménagement et de gestion des eaux, schémas de cohérence
territoriale (SCoT). Dans le mois suivant la catastrophe Xynthia, la Direction générale de la
prévention des risques a publié une proposition de plan de prévention des submersions marines
et des crues rapides (validé en février 2011). Ce Plan Submersions Rapides (PSR) a été intégré
par la suite a la Stratégie Nationale de gestion du risque inondation. Il a permis de définir les
axes de la politique : maitrise de I’'urbanisation, amélioration des systémes de surveillance et de
prévision ; fiabilit¢ des ouvrages de protection ; amélioration de I’information aupres des
populations. A ce titre, Météo-France a mis au point I’outil Vigilance Vague Submersion. Cela
s’est traduit localement par la mise au point des Plans de prévention des Risques (PPR). D’un
cout global de 1,5 milliard d’euros et financé a hauteur de 500 millions d’euros par le Fonds

8 Elie Chevillot-Miot et Denis Mercier, « La vulnérabilité face au risque de submersion marine : exposition et
sensibilité des communes littorales de la région Pays de la Loire (France) », art. cité, p. 1

8 Elie Chevillot-Miot et Denis Mercier, art. cité, p. 3.

85 Elie Chevillot-Miot et Denis Mercier, art. cité, p. 22.
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Barnier (ministére de I’Ecologie, 2011), ce plan d’une durée de 5 ans s’est principalement
«focalisé sur la conception de projets de travaux, laissant au second plan les autres types
d’actions de prévention » (IGA, 2014). En revanche, il a permis a la France de doubler le rythme
actuel des investissements dans le renforcement des digues. En 2010, 190 chantiers avaient été
réalisés dans 1’urgence, juste apres la tempéte. L’année suivante, en 2012, la stratégie nationale
de gestion intégrée du trait de cote a été promulguée dont I’objectif est de traiter du trait de cote
distinctement du risque submersion. On suivra au chapitre 5 les différentes innovations
institutionnelles relatives au trait de cote, mais suivons ici Vanessa Mulot lorsqu’elle affirme
que « la France dispose d’un arsenal juridique important en matiére de gestion des risques
naturels. Celui-ci s’avére néanmoins peu mis en ceuvre. »56.

I1. Quelques outils de cartographie et de modélisation des tempétes

Au titre des travaux de modélisation, examinons successivement trois d’entre eux, a la base des
plans de prévention des risques littoraux (PPRL) qui sont les outils dédiés a la lutte contre les
risques, notamment de submersion.

Les Plans de prévision des risques littoraux ( PPRL)

Suite a la tempéte Xynthia de 2010, 1’une des actions identifiées comme prioritaires a été de
généraliser les plans de prévention des risques pour 1’aléa submersion marine (aussi appelés
« PPR littoraux » ou « PPRL ») sur le littoral francais. Une liste de 303 communes prioritaires
a été établie, afin de concentrer les efforts sur les secteurs les plus sensibles a cet aléa. A ce
jour, 162 communes de cette liste sont couvertes par un PPR littoral approuvé.

La premiére phase de I’élaboration du PPRL consiste a cartographier les aléas auxquels le
territoire est exposé. Le changement climatique est notamment pris en compte au travers
d’une premicre cartographie intégrant I’¢lévation du niveau de la mer attendue a courte
¢chéance (estimée a + 20 cm par rapport au niveau actuel) et d’une autre cartographie a cent
ans (hausse du niveau des mers estimée a + 60 cm). La cartographie des enjeux permet par
ailleurs de comprendre 1’organisation du territoire (poles structurants, zones en
développement, espaces naturels, etc.). C’est sur la base du croisement de ces éléments
cartographiques que s’engage le processus de concertation entre les acteurs du territoire, en
vue d’aboutir a la définition d’une stratégie partagée d’aménagement du territoire intégrant
le risque, et in fine la délimitation des zones sur lesquelles sera appliqué le réglement du
PPRL (appelée zonage réglementaire).

Voir : Céline Perherin. La concertation lors de la cartographie des aléas littoraux dans les Plans de Prévention
des Risques : enjeu majeur de prévention. Thése de doctorat en Géographie. Université de Bretagne occidentale
- Brest, 2017. Frangais. ffNNT : 2017BRES01 14f.

8 Vanessa Mulot, « Le droit a I’épreuve de la tempéte Xynthia », VertigO - la revue électronique en sciences de
I'environnement [En ligne], Hors-série 21 | avril 2015, mis en ligne le 20 février 2015, consulté le 08 juin 2021.
URL : http://journals.openedition.org/vertigo/15832 ; DOI : https://doi.org/10.4000/vertigo. 15832, p. 2
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On note a chaque fois, a coté des efforts de cartographie et de modélisation, le souci de leurs
auteurs d’associer les populations concernées par les risques, de maniére a compléter les
constructions théoriques et a les rendre opérationnelles.

1. Modélisation des processus de submersion

La modélisation numérique comme outil d’évaluation de I’impact de la remontée du
niveau marin sur I’aléa submersion.

« Les outils de modélisation hydrodynamique permettent aujourd’hui de représenter
I’ensemble des processus marins (marée, surcotes, vagues, ...) du large jusqu’a la cote de
maniére satisfaisante. Pour ce qui concerne la modélisation des processus de submersion a
terre, plusieurs approches ont été¢ développées :

- la plus simple consiste a. projeter un niveau marin extréme, la cote le long de contours
topographiques, ce qui conduit généralement a surestimer les effets des tempétes.

- les mod¢élisations les plus avancées permettent de décrire toute la dynamique temporelle et
spatiale de la submersion marine lors d’une tempéte, et de calculer des vitesses d’écoulement.
Ces dernieres modélisations s’ appuient sur des outils développés récemment (Zijlema et al, 2011)
et nécessitent une connaissance fine de la topographie, ainsi que de toutes les structures
susceptibles d’étre franchies ou au contraire de protéger de la submersion.

A titre d’exemple, nous présentons ici des travaux de modélisation d’un éveénement de
submersion pass¢ : la submersion intervenue a Gevres (Bretagne) lors de la tempéte Johanna
(10/03/2008). La simulation de cet événement s’appuie sur une modélisation emboitée, allant
de la mod¢lisation au large des vagues et des niveaux d’eau, jusqu’a la submersion a terre,
en prenant en compte explicitement le bati (Le Roy et al., 2014). Le modele utilisé a permis
de reproduire la dynamique des phénomenes de submersion par franchissement, puis la
propagation a terre, a une résolution spatiale de 1 m. Le résultat de cette modélisation est en
trés bon accord avec les observations disponibles et les témoignages d’habitants. Cet exemple
illustre la maturité actuelle des outils de modélisation d’événements de submersion complexe
en milieu urbain.

Ce type de modele est aujourd’hui de plus en plus utilisé pour estimer I’aléa submersion dans
le cadre des plans de prévention des risques littoraux (PPRL), et donc pour caractériser non
seulement 1’aléa submersion actuel mais aussi 1’aléa futur, sous I’hypothése d’une remontée
du niveau marin de 60 cm en 2100, conformément a la circulaire du 27 juillet 2011 et au
guide méthodologique relatifs a la prise en compte du risque de submersion marine dans les
PPRL.




Figure IV.4 Modélisation de la submersion marine lors de I'événement de tempéte Johan
le 10/03/2008, a Géavres. Quatre instants de I'épisode de submersion sont représentés
(heure UTC). Source : Le Roy et al. (2014).

Source : Rapport Jouzel, Le climat de la France, vol. 5. Changement climatique et niveau de la mer : de la
planéte aux cotes francaises, 2015, DGEC, p. 36

2. Survey

L’autre exemple de modélisation est le cas de Survey développé en Charente-Maritime. Je
reproduis ci-dessous I’entretien tenu avec le concepteur de ce modele, Jean Frangois Breilh,
ingénieur au sein de ’'UNIMA, le syndicat mixte de Charente-Maritime.

L'UNIMA

L'UNIMA est fondée au début des années 50 par la volonté du Conseil Général de 1'époque
et des Associations Syndicales du marais du département afin de permettre la restauration
des réseaux hydrauliques des marais, (canaux, digues, écluses) délaissés pendant la période
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de la guerre et de l'aprés-guerre et de se doter d'une réelle logistique administrative,
financiere, technique et de travaux.

Aprées une étape sous la forme association loi de 1901, elle deviendra en 1953 union des 120
Associations Syndicales de Charente Maritime sur la base de la loi de 1865. Transformée en
Syndicat Mixte Ouvert en 1965 pour permettre I’accueil en son sein des communes et
groupements de collectivités (C.D.C, C.D.A, S.I.V.U., Syndicats mixtes...).

L'UNIMA compte aujourd’hui pres de 250 adhérents, représentant un peu plus des 2/3 du
territoire de la Charente-Maritime.

Voir http://www.unima.fr

Entretien avec le directeur :

« L’Unima a été fondée en 1953. Nous sommes 80 salariés, notamment un bureau d’études
de 35 personnes ; des services administratifs et juridiques ainsi qu’une régie de travaux,
notamment pour assurer I’entretien de canaux et de marais.

Nous avons 250 adhérents qui représentent environ 70% du territoire charentais maritime (et
nous fédérons une centaine d’association syndicales de propriétaires de marais qui font 100
000has de marais), auxquels nous apportons un soutien logistique en matiére de connaissance
technique des milieux et d’appui (technique, administratif, juridique, travaux, ...).
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Notre service du réseau permet la réalimentation de 30 000 has de marais (dits de Rochefort)
en soutien a 1’étiage par une prise d’eau autorisée sur le fleuve Charente (on est sur le méme
modele que ceux du Sud-Est de La France) : un opérateur prend de I’eau puis la redistribue
aux différents acteurs qui conventionnent avec. A ce titre, nous sommes au contact des entités
publiques mais aussi de leurs composantes, a savoir les propriétaires qui ont des activités
dans I’agriculture, la chasse, le tourisme, la protection environnementale...

Le code de I’environnement régit I’ensemble de nos comportements selon des priorités claires
et admises par tous :

Premier objectif : I’alimentation en eau potable : on alimente par I’eau tirée de la
Charente la plus grosse usine de potabilisation de Charente maritime qui pompe dans nos
canaux, la potabilise et la distribue.

Objectif suivant, le maintien en état des lieux selon la logique de bon état écologique
du domaine (objectifs de niveaux d’eau a respecter).

Viennent ensuite les activités économiques : L’¢levage, I’irrigation des terres autour
du marais. Les irrigants se servent des canaux pour pomper et irriguer.

Enfin, les usages de loisir dont certains consomment beaucoup d’eau, a I’image de la
chasse a la mare de tonne.

Entretien avec le directeur de ’'UNIMA, le 3 mars 2022 au siege de ’'UNIMA

« Survey dérive directement de Xynthia dont la particularité a tenu au fait qu’elle a conjugué
une surcote marine — la surcote est la différence entre la marée astronomique et le niveau d’eau
- et une forte marée®’. C’est cette conjonction qui a généré une submersion considérable. Les
digues ont été surversées du fait que le niveau marin était plus haut que celui des digues, et cela
a induit I’envahissement des terres par I’eau de mer. Son ampleur a été telle qu’elle a envahi les
zones de marais.

Du coup, on a construit Survey qui est fondamentalement une aide a la décision. J’avais étudié
Xynthia avant ma these et j’avais développé les outils numériques pour développer des modéles.
Quand je suis arrivé ici, j’ai découvert les PAPI et d’autres documents qui, eux, ne considéraient
que Xynthia. Or, dans le cadre de ma these j’avais fait I’analyse de I’histoire des submersions
marines, et notamment celle de la tempéte Martin en 1999 ou il y avait eu une forte submersion
et plus loin dans le 20°™ siécle, d’autres types de tempétes.

Donc, en analysant Xynthia qui était trés particuliére, on s’apercevait qu’il y avait des niveaux
d’eau tres différents les uns des autres. On protégeait la partie sud mais au sud, ce qui s’était
passé était justement d’une ampleur moindre que lors de Martin en 1999. C’est pourquoi il
aurait fallu considérer tous les événements. Or, chaque tempéte génere des niveaux d’eau qui
ont des traits caractéristiques. La conclusion s’imposait qu’il fallait analyser d’autres types de
tempétes avec pour objectif la création d’un atlas des tempétes.

87 Selon Meteofrance, « On appelle surcote [...] un soulévement de la surface de la mer qui est généralement dii a
I'effet d'une dépression météorologique, celle-ci venant élever le niveau de la mer par rapport au niveau que
prévoyait le calcul de la seule marée astronomique. », in:
http://www.meteofrance.fr/publications/glossaire/153958. Quant a la surcote de tempéte, c’est « 1’élévation de la
mer en raison de la chute de pression du vent et des fortes vagues » (Chaumillon, opus cité p. 75).
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Si I’on observe le cas de Xynthia on constate qu’elle est arrivée portée par les vents du sud-
ouest au nord-est ; la dépression s’est formée dans le Golfe de Gascogne avec des vagues tres
proches. Martin, elle, venait du Nord-ouest avec des vagues trés hautes et trés éloignées les
unes des autres. Une premiére motivation de Survey c’était donc d’analyser I’impact d’autres
tempétes. Nous nous sommes fondés sur les tempétes historiques majeures en prenant en
compte la direction de la dépression, celle du vent, le type de vagues, etc. et cela nous a permis
d’extraire des paramétres comme la vitesse et la direction du vent, la pression atmosphérique,
les caractéristiques des vagues, la marée, etc. Et sur cette base, avec tous ces ¢éléments, I’on a
composé¢ les tempétes théoriques pour 1’atlas en opérant en deux étapes, la premicre théorique,
la seconde de validation.

Premiere étape. Les tempétes théoriques

Ce qu’il faut savoir, c’est que si un cyclone arrive sur une marée basse rien ne se passera en
termes de submersion. Il n’y aura que de la pluie, et bien sir les dégats liés a la force du vent.
Ce qui est important et décisif dans la submersion, c’est le phasage entre la marée et la surcote.
Tout I’enjeu de la prévision de la submersion concerne la surcote et le phasage entre marée et
surcote. De 13, on a ¢laboré les modeles en se fondant sur des niveaux de tempétes (petites ou
grandes) avec des marées petites ou grandes, donc des petites ou des grandes surcotes. On a fait
d’abord le maillage du fond de la mer et de la surface terrestre, et au sein de ce maillage on a
¢tabli des écoulements pour simuler les mouvements d’eau au sein d’un territoire. C’est sur
cette base, que 1’on a construit 96 tempétes théoriques.

Maillage du territoire susceptible d’€tre inond€ par une tempéte

Source : UNIMA
Ensuite, ce modele hydrodynamique, on 1’a validé pour vérifier son fonctionnement et cela a
partir de deux séries de données. La premiére est tirée de celles que Xynthia et Martin ont pu
nous indiquer touchant la hauteur en mer et la submersion, puisque pour les autres tempétes on
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ne disposait pas de marégraphes et donc, pas des données pertinentes. Les données de la seconde
série, ce sont les territoires partenaires qui nous les ont fournies, a I’instar de la propagation de
la submersion, la présence de canaux, I’aptitude des digues a résister, etc.

Une fois ces données en main, on a essay¢ de modéliser ce qui n’avait pas existé, et cela a donné
nos 96 tempétes théoriques. Nos techniciens sont allés sur le terrain pour opérer les mesures
nécessaires et on les a modélisées, et tout cela afin de préparer les décideurs sur le terrain a la
prévention du risque, et a la prise de décision.

A la différence de Météo France, on n’a pas I’ambition de travailler a 1’échelle du territoire tout
entier car notre outil a été¢ dimensionné pour I’échelle locale du littoral charentais. Néanmoins
Météo France voulait savoir ce que I’on apportait, ne serait-ce que pour &tre sir qu’on n’était
pas ses concurrents. Elle s’est engagée dans notre projet par le biais des services
hydrographiques de la marine, qui font les prévisions océanographiques, et c’est par ce biais
que sont venus les financements de I’Etat, de 1’ordre de 70% pour la premiére tranche.

Il fallait ensuite que les gens s’en servent. C’est 1a qu’on a monté un site internet pour les
usagers de I’outil Survey qui permet de voir les 96 tempétes théoriques et de les mettre en
comparaison avec ce qui s’est passé avec Xynthia et Martin. C’était le premier volet du projet :
Une fois faite la modélisation de tempétes théoriques, notamment soutenu financierement par
I’Etat et les EPCI, on est passé a la seconde étape.

Seconde étape. Le volet opérationnel

La deuxiéme partie, opérationnelle cette fois, a été financée non plus par I’Etat mais par les
usagers de I’outil. Elle a consisté a reprendre les données des tempétes enregistrées par Météo-
France (donc existantes) et a les injecter dans notre modele pour disposer des prévisions sur
I’impact possible de la tempéte avant son arrivée, selon des intensités que ’on fait varier. On a
donc construit une plate-forme qui est une cartographie disposant d’un vaste panneau intitulé
« critéres » qui permet de naviguer sur les trois niveaux : le théorique, le réel, et I’anticipé.

On choisit par exemple une tempéte, avec un coefficient 100 ainsi que les différents éléments
permettant la jonction de la marée et de la surcote, a savoir la direction du vent et sa vitesse
mais aussi la pression atmosphérique et d’autres facteurs encore. Les effets obtenus sont traduits
par différentes couleurs qui permettent ainsi de voir les zones qui sont impactées par des
niveaux d’eau plus hauts que d’autres. L’on peut ainsi saisir quels sont les secteurs le plus
touchés par le phénomene (voir les photos ci-dessous).



&9

Zones impactées par les niveaux d’eau

HAUTEUR DES VAGUES

§4.20 - 4.30

HAUTEUR DES VAGUES

1.00-2.00
2.00-3.00
3.00-4.00
400-5.00
5.00-6.00
6.00-7.00

>7.00

HAUTEUR DE SUBMERSION

0.00-0.25
0.25-0.50
050-1.00

1.00-2.00

ALEA AU TRAIT DE COTE

Aucun
Faible
Moyen
Fort

Surverse

Source : UNIMA

On peut ajouter la submersion marine, et tout ce qui apparait alors sur I’écran avec la couleur
bleue, c’est ce qui apparait si la tempéte avait lieu. Donc on peut voir jusqu’ou elle s’étend et
les territoires ainsi affectés. On voit méme la hauteur des vagues. Toutes ces données, on les a
regroupées sous le vocable « 1’aléa trait de cote ». Il prend différentes couleurs en fonction du
franchissement de la mer qui peut étre affecté par la présence (ou pas) de falaises ou du niveau
marin qui, lui, peut étre au-dessus de la digue et dans ce cas, on aura les submersions.

Zones impactées par les niveaux d’eau

MARLE - SURcOTE
495 - 5.00

wanit « suncont h waRf « suRCOTE

ALCA AL TRAIT 2% COTE ALCA AU TRAIT 0% COTE ALKA AU TRAIT 0% COTE

Source : UNIMA
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Finalement, quel est I’intérét de comparer les tempétes théoriques ? Il tient notamment aux
variations des différences de données qui permettent de saisir I’impact sur la distribution de la
surcote dans les pertuis charentais. Prenons la direction du vent : selon qu’il vient du Sud-ouest,
de I’Ouest ou du Nord-ouest, les niveaux d’eau seront trés différents. On peut reproduire
I’expérience avec les variations de vitesse. C’est 1a tout I’intérét de 1’atlas : selon les parameétres
de la tempéte, on peut anticiper 1’intensité.

Maintenant, qu’est-ce qu’on ne sait pas ? C’est si la tempéte va arriver a I’heure a laquelle on
pense, car une heure de retard se traduit par un impact différent. Si 1’on n’a pas tous les entrants,
on géneére de l’incertitude sur la conduite a tenir, et notre question a nous, c’est de savoir
comment distribuer cette incertitude et la réduire au maximum. C’est la raison pour laquelle ce
qu’il nous faut absolument, ce sont les retours d’expérience pour qu’on puisse les reproduire.
C’est notre meilleure épreuve de validation. Donc ce que I’on ignore, c’est ce dont les acteurs
sur le terrain sont incapables de nous renseigner : par exemple, la taille des vagues devant les
digues lors de Xynthia. Cette hauteur de vagues, on ne 1’a pas sur la cote, mais seulement au
nord d’Oléron. On sait que le modele donne les bonnes vagues a cet endroit, mais ailleurs on
ne sait pas, en dépit de nos quatre marégraphes placés sur le littoral. Ce qui nous manque pour
étre slir de la modélisation, c’est la modélisation des vagues a la cote.

Notre ambition serait de vendre ce programme et de le déployer par exemple dans la baie de
Somme, ’estuaire de la Loire, ou encore dans les métropoles de Dunkerque et méme de
Bordeaux qui ne disposent pas d’un outil semblable & Survey qui fournit le modele de
submersion marine selon les paramétres propres a chaque lieu. C’est cela la valeur ajoutée de
Survey : ce qui se joue a ’interface et a terre, autrement dit le trait de cote. Notre valeur, c’est
la connaissance des microéléments du trait de cote, a I’instar des niveaux de zone des marais.
Par exemple, si une submersion s’étend sur un marais gorgé d’eau, I’emprise sera trés forte dans
la période post submersion. Or c’est cela que nous, nous parvenons a connaitre en travaillant
avec les territoires. C’est notre plus-value et c’est cela qui définit Survey : notre précision tient
notamment a la coopération avec les territoires et ¢’est pour cela aussi que la méthodologie
prend tant de place dans 1’¢élaboration de nos interventions ; une méthodologie complexe pour
une qualité de résultats ».

3. Le Projet Massala. Enquéte sur les trois fagades littorales frangaises métropolitaines

Dernier exemple de ces travaux de modélisation, le projet Massala®® qui s’est étendu de 2017 a
2019. Ses auteurs ont cherché a établir une typologie des résultats de 10 études réalisées
antérieurement par des chercheurs des sciences de la terre et des sciences sociales. L’objet de
ces études était de comprendre les évolutions des facades littorales par le biais de I’analyse de
la perception et de I’acceptabilité du risque, la gouvernance, I’identification des solidarités
inégalités dans les territoires, enfin I’apprentissage social.

De ces différents travaux, les auteurs de Massala ont retenu une dizaine de variables
concernant I’adaptation des territoires : le type d’aléa, les caractéristiques socio-économiques

8 Voir ’intervention de Nicolas Bescu, chercheur au CNRS lors du Colloque Risco, le 6 novembre 2019
https://colloque-risco.parc-marais-poitevin.fr/nicolas-becu.
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ainsi que le sentier de dépendance, pour comprendre la mani¢re dont les territoires sont
dépendants de leur trajectoire passée, et cela afin de mieux définir les trajectoires futures. Six
types de territoires ont ainsi été isolés :

Archétypes de territoires des villes littorales

1) Aire urbaine littoral avec ses 2) Littoral périurbain et touristique 3) Station balnéaire rurale avec un
villes périurbaines ancien village derriére

Marseille/Cassis, Palavas, Mimizan,
Nantes/St Nazaire, Fouras, Mont ahv'e
Bordeaux/Arcachon, Canet en Roussillon, i 5
Le Havre/Honfleur OQuistreham

6) Systéme insulaire

Sables d'Olonne, lle de Ré,
Rqan, lles bretonnes
Quiberon N

o, .

2

M) Petites et moyennes villes rurales
a dominante productive

La cotiniére,
Marennes,
Roscoff

Source : https://colloque-risco.parc-marais-poitevin.fr/nicolas-becu

De ces six archétypes deux types de scénario ont été élaborés en fonction de la trajectoire lente
ou rapide de I’évolution de la montée des eaux pour mieux cerner comment les collectivités
peuvent étre capables de mettre en place des stratégies dynamiques. La question a donc été de
définir les variables pertinentes. Celles qui ressortent le plus souvent sont les variables dites
« classiques » : I’évolution des ressources financieres ; ’attractivité liées a ces ressources ; la
survenue d’éveénements exceptionnels (type Xynthia) ; et celles qui sont moins « classiques » :
la relation Etat / collectivité ; les stratégies institutionnelles de gestion des risques littoraux ; les
profils socio-culturels ; la relation au lieu.

Un dernier volet de la recherche a consisté a mettre en évidence le lien entre ces résultats et les
politiques publiques qui se traduisent par la mise en ceuvre de projets de territoire et de
recherche du consensus territorial par le biais des politiques fiscales et de communication, et
donc, I’acceptation des citoyens.

4. Un point d’étape

Une fois ces efforts de modélisation connus, faisons le point maintenant sur ce qui, dans le
champ de la connaissance des phénoménes de tempéte, n’est pas contesté pour comprendre ce
qui demeure ignoré.

Depuis la tempéte Xynthia, I’intersection de la topographie de la cote avec le niveau de la mer
est désormais maitrisée grace a des outils de mesure trés performants a I’instar du laser
aéroporté, LIDAR, financé par le fonds FEDER. L’état de ’art est établi pour tout le littoral :
A 10 metres et méme 15 métres, la connaissance de la topographie est trés fine. Il est donc
possible a présent de cartographier ce qui est sous le niveau de la mer. C6té mer, maintenant,
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qu’est-ce qui est su ? Le niveau de surveillance est opéré grace aux marégraphes qui permettent
de définir les marées, mesurer et enregistrer les montées de la mer. S’y ajoutent des satellites et
des altimétres. Année apres année, les chercheurs combinent les données et concluent a la
convergence des mesures. Enfin, ’autre champ de connaissance est couvert par la modélisation
et la reproduction numérique des effets des tempétes localement et notamment leur rapidité (soit
plusieurs décimeétres et jusqu’a 2 metres) en lien avec le niveau de la mer. L’orientation et la
pression des vagues et du vent sont désormais comprises. On vient de le voir avec I’exemple de
Survey.

Sur le littoral de Vendée, une marée haute dite « de vive eau » a lieu chaque mois avec les plus
gros coefficients. Elle se traduit par des niveaux importants, par exemple une amplitude de
marée de 6, 50 métres qui peut, au nord de la région, atteindre 6, 80 meétres. Ce qui fait probleme,
c’est la combinaison d’une marée haute de vive eau et une tempéte qui donne lieu a un
phénomene de submersion. En 500 ans, 46 phénomenes de ce type ont été recensés sur la région
tres localisée de la Gironde et du Sud Vendée. Or les données sont manquantes sur
I’accélération de pareils phénomenes et les expériences passées ne sont guere d’utilité pour la
seule raison que les données anciennes disponibles sont entachées de beaucoup d’erreurs®.

De ces différentes données, donc, les chercheurs sont siirs. Du coup, si le niveau de la mer est
hypothétiquement remonté en fonction des différents scénarios (en lien avec la neutralité
carbone), ils peuvent évaluer correctement cette élévation car le CO? augmente et les océans se
réchauffent. Personne ne remet en question le fait que dans une période qui se réchauffe et ¢’est
ce qui est dé¢ja largement expérimenté, la mer va monter. Ce qui beaucoup moins certain, c’est
I’amplitude de cette montée des eaux. Par ailleurs, personne ne peut dire si la neutralité carbone
sera atteinte. C’est pourquoi les scientifiques privilégient plutdt une croissance de 3° de chaleur
a I’horizon du siecle et compte tenu de la fonte de I’arctique, ils privilégient sans grand risque
d’erreur les hypothéeses d’une élévation de la mer de I’ordre de 40 & 80cms. Toujours selon le
professeur Chaumillon,

« Si’on décuple la force et I'impact de Xynthia, on se dit que ce n’est pas absurde
de rajouter 50cms au niveau actuel de la mer. 20cm ce n’est pas peu car ¢’est ce qui
s’est joué sur les littoraux durant les 200 dernieres années, soit depuis la révolution
industrielle. On aurait donc encore 20cms a I’horizon 2050. Si une défense de cote
a lieu en période de tempéte, vous verrez qu’il ne reste pas grand-chose ».

Entretien avec Eric Chaumillon, Institut du littoral a La Rochelle, 4 février 2022.

A partir de 1a, la décision politique se pose : que convient-il de faire, surtout en tenant compte
du traumatisme vécu ? Faut-il revenir a la situation d’avant la catastrophe quel que soit le prix
a assumer et donc, remonter les édifices de défense ? Faut-il faire porter les colts a ceux qui
font face directement a la mer au cott de la solidarité ? A I’inverse, faut-il laisser les dispositifs
en D’état, prendre acte de la catastrophe et réfléchir a d’autres modes d’habitat ? Pour Eric
Chaumillon,

8 Selon Eric Chaumillon, seule I’administration chinoise a recensé les cyclones qui se sont abattus sur son sol
depuis 1000 ans. La cote est-américaine est sujette également a pareil phénomenes (les typhons) mais leur
connaissance sur la longue durée est manquante.
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« La décision prise localement est que 1’on est dans une situation post catastrophe.
La vive eau continue ; les digues laissent des trous et on est obsédé de refaire tout
a I’identique, pour se défendre absolument. On veut retrouver la situation avant
Xynthia. Alors on refait a I’identique les défenses de cote. Je me projette a 1’échelle
du siecle et je me dis que les défenses de cote, ¢a va cofiter tres cher. Il ne faudrait
peut-étre pas attendre le prochain Xynthia. Il faut anticiper et se projeter sur le long
terme en se demandant s’il faut payer quoi qu’il en colite compte tenu que 1. La
mer monte 2. Il est nécessaire de faire la balance cotits / bénéfices ».

L’autre champ d’incertitude concerne le phénomene de I’érosion dont on verra au chapitre
suivant qu’il ne préoccupe guere les responsables de I’administration centrale plus soucieux de
réduire les colts résultant des régimes de compensation et d’assurance que de certitude
scientifique. Or, nombreux sont les chercheurs qui soulignent la méconnaissance des
phénomenes de transfert de sédiments entre la plage et la plage sous-marine. Ces phénomeénes
sont trés complexes. Si, donc, 1’on sait que lors d’une tempéte le sable est arraché et va au
large pour ensuite revenir, ce qui est ignoré, en revanche c’est si le sable qui sort de la cellule
sédimentaire reviendra. Dans un espace littoral borné, le sable arrive d’un coté et repart de
I’autre. Entre-deux, du sable est mélangé : c’est la cellule. On sait que dans certains systémes
cotiers, il y a des apports (par exemple les arrivés de sable dans les deltas) ou de fuite avec
moins de sédiments. C’est I’érosion.

I11. Référentiels divergents et incertitudes

Dans une tribune publiée en juin 2021%° une quarantaine de chercheurs s’est élevée contre
I’interprétation du ministére de 1’écologie qui entend écarter le phénomene de 1’érosion des
modes actuels de gestion que sont les PPRL (plans de prévention des risques littoraux), les
stratégies locales de gestion des risques d’inondation (SLGRI), les programmes d’action de
prévention des inondations (PAPI), ainsi que le régime d’indemnisation des catastrophes
naturelles dit « CaTNaT » et le fonds Barnier’!. Nous analyserons dans la partie suivante ces
différentes programmes et fonds de compensation et d’indemnisation.

1. Conflit autour d’un référentiel. Submersion vs érosion

L’argument des fonctionnaires du ministére repose sur leur conviction que le recul du trait de
cote est prévisible. C’est pourquoi selon eux, la prise en charge du phénoméne de I’érosion et
celui de la submersion doit étre différenciée. On saisit clairement qu’un tel traitement
permettrait a la puissance publique de mieux privilégier les politiques d’aménagement spatial
et de diminuer les colits & la charge des assurances (publiques et privées). Sous-tendant la
réflexion de I’administration publique, on trouve dans le projet de loi du 10 février 2021

%Ohttp://anel.asso.fr/wp-content/uploads/2021/06/Tribune-Le-risque-d%C3%A9rosion-
c%C3%B4ti%C3%AS8re.pdf, p. 2
°! Voir le chapitre 5.
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I’affirmation selon laquelle « le recul du trait de cote est un phénomene progressif pouvant étre
anticipé. Il se traduit généralement par une cinétique lente ou modérée mais peut toutefois étre
brutalement accéléré ». L’étude d’impact soutient également que « 1’érosion du trait de cote ne
peut étre strictement assimilée a un risque majeur dans la mesure ou ce phénoméne est
prévisible. Il est certain qu’il va survenir et il est possible de prévoir son occurrence »*2. Ce sont
ces points que les scientifiques contestent résolument.

Les affirmations des fonctionnaires vont en effet a 1’encontre de tous les résultats de la
communauté scientifique qui tient pour acquis le caractére non prévisible de 1’érosion cotiere
et de son corollaire, le recul du trait, que ce soit a moyen terme dans I’espace et dans le temps.
Certes, reconnaissent les chercheurs, une prévision est possible grace a la connaissance de la
tendance a I’érosion, mais prévision ne vaut pas prédiction. Et les chercheurs d’ajouter : « Le
moment, ’intensité et la fréquence du phénomene est imprévisible au-dela de quelques
jours »”3. En conséquence, ne sont connus ni les cycle d’érosion, d’accrétion ou de stabilité, ni
les périodes de retour d’un éveénement de tempéte quand bien méme son caractére exceptionnel
peut étre reconnu. En effet, les processus météo-marins et leurs effets sur les stocks
sédimentaires littoraux sont peu connus ; de méme, les interactions de tous ces phénomenes en
incluant les échelles de temps et d’espace différenciés.

Par ailleurs, on touche ici au cceur de notre approche avec I’importance décisive mise sur les
dimensions de ’espace et du temps dont les manifestations sont déconnectées les unes des
autres. On le voit ici avec le débat sur 1’érosion et la submersion. On le verra au chapitre 10
avec le cas des conflits autour des usages et plus exactement des « bassines » censées régler les
problémes d’irrigation. Tant en mati¢re de gestion littorale que de pratique agricole, c’est bien
la prise en compte de cette déconnection qui conduit a la connaissance fine de ce dont on parle
ainsi qu’au constat, dans le cas contraire, de I’inadaptation des politiques mises en ceuvre. Ce
que I’ignorance ou la non prise en compte de ces déconnexions révelent, ¢’est d’abord 1’oubli
des limites inhérentes a la raison humaine et son corrélat, la recherche d’une satisfaction a court
terme susceptible de compenser 1’inquiétude résultant des incertitudes liées au calcul.

Erosion et submersion sont, certes, deux phénoménes différents mais ils sont liés car quand il
y a érosion, 1’eau s’infiltre et c’est 1a qu’un début de submersion peut étre initié ; inversement,
la submersion par la montée des eaux va entrainer une érosion accrue. Donc, physiquement, les
processus sont liés méme s’ils sont différents : 1’érosion est un phénomene naturel et il y a
toujours eu des périodes d’accrétion et de submersion. La construction des villes a modifié ces
transferts de matieres, le tout évoluant sous 1’effet du changement climatique. La conséquence
en est I’accroissement des phénomenes d’érosion. Si les origines sont donc différentes, leurs
effets, pourtant, peuvent s’exercer de manicre conjointe.

Or, malgré ces constats établis par les scientifiques, il semble que la philosophe qui a porté la
loi climat-résilience ait été sous-tendue par I’inquiétude de 1’Etat de devoir assurer
financierement des conséquences de phénomeénes qui sont prévisibles et qui relévent de la
responsabilité d’autres acteurs : les collectivités locales ou les particuliers. En clair, I’Etat
n’entend pas voir le fonds Barnier assumer des phénoménes prévisibles et a cet égard, il semble

92 Idem, cité p. 2.
% Idem.
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que I’immeuble du Signal a Soulac fasse fonction de repoussoir. Les cotts & la charge de I’Etat
ont été considérables, les parlementaires ayant imposé 1’indemnisation des propriétaires. Pour
ne pas généraliser cet exemple qui le contraindrait a faire face a des demandes insupportables,
I’Etat a affirmé que cette dynamique était prévisible, et donc ne relevait pas du fonds Barnier.
En I’affaire, I’Etat a opéré un transfert déguisé aux collectivités. A lui, la submersion que doit
traduire le PPRL ; aux collectivités locales, 1’érosion. Or, selon la communauté scientifique et
selon la directrice de I’ANEL?4, il n'est pas possible de dissocier les deux phénoménes.

« Maintenant considérons I’hypothése en termes d’érosion. La, c’est pire. L’Etat a
demandé¢ une étude au CEREMA afin d’avoir pour la premiére fois une idée de
I’importance des biens en danger. Or ce qu’ils disent étre trait de cote releve pour
moi de I’érosion. Le CEREMA avait fait 6 scenarii en fonction de quelques
hypothéses et ces scenarii ont conduit a affirmer qu’il pouvait y avoir entre 5000 et
50 000 biens en danger ; ce qui a porté les cofits entre 800 millions et 8 milliards€.
Ce chiffre a été repris un peu partout, mais sans préciser qu’on ne parle que des
logements. Or, les logements ne représentent qu’une toute petite partie du
probléme. Ce qui est trés important avec 1’érosion / submersion c’est I’impact sur
les investissements, qu’il s’agisse des routes, des ports, des aéroports, des réseaux
de toute sorte. Et donc s’ils sont pris en compte, et ils doivent 1’étre, le colit n’a rien
a voir avec celui déja exorbitant du cumul érosion + montée des eaux. Donc cette
premicre base a minoré le probléme qui se pose clairement devant nous.

Mais ce n’est pas tout. Il y a un autre biais avec cette étude du CEREMA. Si elle
n’a pas ¢été contesté a I’échelle nationale et pour cause, elle n’a pas été transmise
intégralement au niveau local. Depuis fin janvier de cette année, on a maintenant
acces aux données locales. Le CEREMA a mis en ligne deux scenarii qui sont en
réalité les plus extrémes, ceux ou les projections en termes de conséquences sont
les plus élevées. Or, non seulement 1’érosion a été dissociée de la submersion alors
que les territoires locaux le ressentent conjointement, mais les données utilisées et
les constructions des auteurs de I’étude n’ont rien a voir avec le vécu du terrain ».

Ces scenarii extrémes sont en réalité les moins probables : ils reposent sur 1’effacement des
ouvrages locaux, la disparition des digues et la submersion, bref tout ce qu’il faut pour affoler
les gens et surtout leur donner a penser que tout est faux dans ce qui leur est dit, et donc qu’il
ne faut rien faire. Et notre interlocutrice de conclure que d’une volonté de connaissance et de
débat avec les territoires que les associations d’élus n’ont pas cessé de réclamer, on est passé
aux scenarii extrémes, ouvrant sur les fake news et plus loin le « conspirationnisme ». D’autant
que les maires sont maintenant soumisn par la loi Climat-Résilience, a I’obligation d’identifier
les biens qui seront soumis au trait de cote. La conséquence prévisible, c’est que tout le monde
va confondre ces résultats avec la carte du CEREMA.

Or ce qui fait probléme et qui aggrave ’anxiété, c’est que la loi prévoit une décote des biens.
Et la on touche a la dimension la plus sensible. Pour autant, cela n’a fait ’objet d’aucune
discussion.

%4 Voir plus bas la présentation de I’ANEL p. 148
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« Reprenons les termes du probléme : quand on discute de défense contre les
phénoménes de submersion, il faut prendre en compte a la fois et 1’érosion et la
montée des eaux qui se traduit par le fait que la submersion va engloutir tout le
territoire. Ce point déterminant, I’étude du CEREMA ne le dit pas.

Le probléme c’est qu’il y a une réalité de terrain bien appréhendée par les ¢lus et
les universitaires mais pas par les administratifs ou par le CEREMA, qui, eux ont
dissoci¢ les problémes. Si I’on ne traite que I’érosion et qu’on supprime la digue,
on aura une premicre ligne de biens affectés mais on n’aura pas conceptualisé I’effet
de la submersion. Cette étude et donc I’Etat créent des biais cognitifs sur les enjeux
auxquels la population va étre exposée.

On I’a signalé au ministere. Les fonctionnaires n’ont pas répondu. Ils continuent
sans vouloir traiter du vrai débat: qu’est-ce qui est pris en charge par les
assurances ? Qu’est-ce qu’il I’est par les propriétaires ? Enfin, par I’Etat ? IIs se
contentent de répondre en termes de décote. In fine, les propriétaires vont payer un
tiers, et les collectivités vont participer par la fiscalité locale. Or, la commune ne
peut pas assumer ces colts. On a montré que la taxe GEMAPI ne le peut pas non
plus. Pourquoi ? parce que ce n’est pas la bonne échelle de solidarité. Il faut une
assiette plus large. On a proposé de faire une fiscalité sur les éoliennes en mer ; une
proposition de loi a été déposée pour une taxe sur les droits de mutation onéreux. A
partir de chaque transaction de 200 000€, 20€ pourraient étre affectés a ces cofts,
et 1a on aurait une petite cagnotte ».

Le concept de rationalité limitée

Le concept de « rationalité limitée » €laborée par les sociologues et les économistes de la
décision au milieu du si¢cle dernier éclaire cette tendance a se satisfaire de solutions répondant
davantage aux attentes des prescripteurs et des décideurs qu’aux enjeux concrets complexes®.
La faiblesse des capacités de prévision et d’anticipation, ou plus simplement, I’incertitude dont
elles sont affectées, est ainsi prétendument comblée par la mise au point de décisions, de guides
méthodologiques et de plans d’action au dépends d’une approche qui prend en compte la
fragilité et I’incomplétude des connaissances disponibles, et qui entend faire face a I’incertitude
des situations. Le biais de I’approche ici dénoncée tient au fait qu’elle s’adosse au postulat d’un
déterminisme qui suppose la répétition réguliere des occurrences climatiques qui conduit a
I’adoption de décisions inadéquates et plus loin, & la mise au point de plans inadéquats. En
conséquence, la satisfaction de court terme retirée de résultats immédiats se paie au prix fort
quand I’événement inattendu survient. C’est a ce moment-1a que s’imposent des solutions toutes
faites en lieu et place de I’¢laboration de nouvelles stratégies de long terme, complexes et
intégrées. Une exigence qui force a prendre en compte les incertitudes et a en assumer les
conséquences sur la prise de décision.

% James G. March et Herbert A. Simon, Organizations, New York : Wiley, 1958, 2° éd., Oxford : Blackwell
Publishers. Voir en frangais les études sous 1’autorité de Michel Crozier et le centre de sociologie des organisations.
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Sur cette dimension des échelles spatio-temporelles, force est de reconnaitre que les prévisions
du ministére se fondent sur des échelles trop réduites. La longue période fait défaut. De 1a, la
fixation du trait de cte qui ne prend pas en compte les incertitudes qui lui sont pourtant liées
et qui transforment en prévision (a partir d’un stock de connaissances limitées) ce qui n’est
qu’une probabilité (compte tenu des incertitudes). Mais de la également la distance entre d’une
part les prévisions initiales fixées dans les études et les textes programmatiques et de 1’autre,
les réalités mesurées quelques 20 ans plus tard. Elles n’y correspondent en rien et laissent voir
une tout autre évolution. A preuve, une étude du BGRM de 2017 qui montre que sur 11 sites
examinés, 9 révelent des incohérences par rapport aux prévisions établies en 1997. Une autre
¢tude démontre que les résultats atteints en 2017 en matiére de recul du trait de cote ou d’érosion
correspondent aux prévisions valant pour 2040. Ce sont autant d’arguments a I’appui de la thése
selon laquelle le recul du trait de c6té ne peut étre anticipé, contrairement a ce qu’avance le
ministére et cela en contradiction avec d’autres textes officiels — notamment la stratégie
nationale de gestion intégrée du trait de cote de 2012 ou celle des risques inondations de 2014
- qui soulignent, eux, le caractére de risque que représente 1’érosion coticre.

L’autre conséquence négative de pareille position théorique se mesure a la mise en ceuvre de
politiques différentes de gestion des cotes en ce qui concerne 1’érosion et la submersion alors
qu’elles devraient étre conjointes. Les deux phénomenes, comme on vient de le dire, vont en
effet souvent de pair sur un méme territoire. Cette nécessité d’une approche intégrée se pose
d’autant plus urgemment que sous I’effet du changement climatique, les phénoménes de
tempétes, de submersion et d’inondation (dans les estuaires) se combinent encore plus
fréquemment qu’auparavant, augmentant ainsi la violence des impacts. Ce risque, lui, est
certain. Il implique d’autant plus les approches d’adaptation en mati¢re de réduction a la fois
de I’aléa (protection et défense) et de la vulnérabilité (batiment, relocalisation, acceptation
sociale).

Pour les auteurs de la tribune citée plus haut, seule une approche intégrée pourrait battre en
breche la néfaste et trop connue politique en « silo ». Celle-ci consiste a laisser I’administration
le soin de gérer son champ par « politiques publiques » isolées les unes des autres et conduites
sans se soucier de la cohérence globale de I’action publique. On va le voir en examinant au
chapitre 5 la politique des CaTNaT. Les conséquences se paient en termes d’ urgence en maticre
de décision et de précipitation dans la mise en ceuvre. C’est pourquoi les chercheurs en appellent
a un renouvellement des outils juridiques pour appréhender le risque d’érosion cdtiere et
réclament de les voir intégrés dans une réflexion qui laisse toute sa place aux phénomenes
inattendus, violents et imprévisibles pour adapter au mieux la gestion des littoraux.

2. Définitions et indicateurs manquants

Elargissons maintenant la focale et considérons d’autres pans manquants de la connaissance de
I’eau. Aussi surprenant que cela paraisse, certaines définitions de I’objet méme des politiques
publiques sont manquantes. Dans le rapport qu’elle a dirigée, la député Frédérique Tuffnell
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mentionne quatre incertitudes majeures qui administrent la preuve que nombre de données font
défaut ou sont incertaines, ou bien encore laissées a 1’évaluation locale®®.

Le premier indicateur manquant est celui de la quantité¢ d’eau disponible sur les territoires ou
encore le niveau d’étiage. On pourrait supposer que cet indicateur répond a un critére
indubitable pour fonder sans contestation possible un arrété sécheresse ; il n’en est rien. Les
indicateurs utilisés pour définir les seuils dont le dépassement déclenche des mesures de
restriction en période de sécheresse, notamment, sont particulierement critiqués.

« Concernant la remontée des nappes et le ruissellement, les connaissances sont
nettement insuffisantes. Du coup la prévention est difficile a faire. La connaissance
précise du sujet est générale : on sait que la France est un territoire vulnérable, mais
a part ca ? La vitesse et les hauteurs d’eau dans chaque territoire, cela parait béte
mais on devrait tout connaitre n’est-ce pas, pourtant concernant le ruissellement on
ne dispose pas des données nécessaires. Sur les débordements de cours d’eau et
marine oui; sur le ruissellements et nappes, non. Il y a urgence ».

La députée Frédérique Tuffnell entretien

Par ailleurs, le volume des réserves d’eau propre des exploitants et des entreprises n’est pas
connu. S’ajoute, de surcroit, le fait que le choix des indicateurs est aléatoire, certaines
définitions par exemple des débits d’objectif d’étiage nécessaire pour connaitre les situations
de déficit chronique est « affaire de convention ». Enfin, les modes de calculs de certains seuils
résultent de rapports de force locaux. Et la députée d’ajouter :

« Les chiffres ne parlent pas par eux-mémes ; ce que les acteurs leur font dire reflcte
autant les rapports de force et la divergence des intéréts que le souci d’évaluer 1’état
des ressources »°”.

On est ici au cceur des conflits d’usage que I’on analysera au chapitre 10. C’est en réalité la
position dans le dispositif institutionnel qui confére a certains acteurs une trés grande marge de
jeu, a la différence d’autres acteurs qui n’en font pas partie.

Dans le méme ordre d’idée, considérons la dynamique littorale. Selon le député Buchou, elle
n’est mentionnée dans les textes qu'une seule fois. Or, c’est le trait de cote, autrement dit I’effet
de cette dynamique qui fait I’objet de I’attention des pouvoirs publics. On vient de le voir plus
haut.

« Dans le Code de I’Environnement — écrit le député Buchou - un article L 321-13
introduit par la loi «Biodiversit¢ » du 8 aolt 2016 définit un « indicateur de

% « Et cela en dépit du fait que la connaissance de la ressource et des réserves d’eau provient d’abord d’indicateurs
de mesures et de prévisions réalisées principalement par des personnes publiques (Etat, opérateurs, collectivités).
S’agissant de I’état des nappes d’eau, le portail national d’accés aux données sur les eaux souterraines (ADES) est
un outil géré par le Bureau de recherches géologiques et minicres (BRGM) collectant et conservant les données
sur les eaux souterraine Le BRGM opére un réseau national de 1 600 piézomeétres* qui mesurent 1’état du niveau
des nappes d’eau. Ce réseau permet, dans la plupart des cas, de disposer de données d’enregistrement au moins
sur les vingt-cinq derniéres années. Certains piézometres ont été initialement installés il y a un siecle ; leur nombre
s’est également accru a la fin des années 1970, suite a la forte sécheresse de 1976. Sur les 1 600 points que compte
le réseau, plus de 90 % disposent aujourd’hui d’un systéme de télétransmission en temps réel. Une baisse du
maillage piézométrique national serait en tout état de cause problématique pour la connaissance des réserves d’eau
en sous-sol » Rapport Tuffnell opus cité note 12, p. 47. 48.

7 idem, p. 48.
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I’¢érosion littorale dans les termes suivants : « afin d’anticiper 1’évolution du trait de
coté et de prendre en compte les phénoménes hydro sédimentaires entrainant
I’érosion et 1’accrétion littorale dans les politiques publiques, I’Etat établit une
cartographie fondée sur un indicateur national d’érosion littorale ».

On s’attendrait ainsi a I’énoncé de ce qu’est le trait de cote. Il n’en est rien ; et cela, en dépit du
fait que la loi biodiversité mentionne par ailleurs la possibilité pour les schémas régionaux
d’aménagement et de développement durable des territoires (SRADDET) de « fixer des
objectifs de moyen et de long terme en matiére de gestion du trait de cote » °. Liberté est donc
laissée aux ¢élus d’anticiper ou pas I’évolution de ce trait.

Et le député de conclure :

« En I’absence d’une définition explicite, la dynamique littorale n’est pas prise en
compte, aujourd’hui, en tant que telle dans les politiques publiques »*°.

On arelevé a ’instant les biais qui en résultent en maticre de prise de décision dont la rationalité
ob¢it davantage au souci d’apaiser les inquiétudes issues de l’ignorance, et moins a la
connaissance des phénomenes. A ces lacunes en maticre de définition vient s’ajouter 1’absence
de visibilité sur la taille de I’événement par rapport auquel les politiques sont établies. Sur ce
point, ’expérience peut s’avérer trompeuse.

« Ce qu’on ne sait pas aujourd’hui — nous affirme un élu en charge des marais —
c’est ce que sera I’amplitude de la montée du niveau de la mer. Il y a 3 ans, on disait
un metre en un siecle. Trois ans plus tard, on dit que ce sera 1.80m. Demain,
combien ? ».

Pourtant, c’est de la précision de cet indicateur ou a I’inverse de son caractere indécidable que
dérive la décision soit de s’opposer a la mer en construisant ou en remontant encore plus haut
une digue, soit de laisser passer I’eau sur la base de la conviction que le premier choix est vain.
Ce a quoi fait écho un autre élu en affirmant :

« Les événements exceptionnels le sont parce qu’on ne sait pas quand ¢a aura lieu.
Quand aura-t-on deux fois Xynthia ? Que faire lorsqu’on sait que cela aura lieu mais
qu’on ignore quand, et par ailleurs quelle en sera I’intensité ? Sera-telle plus ou
moins importante ? Il suffit que cela arrive pendant une marée d’équinoxe avec le
vent qui pousse et une marée déchainée et 1a on ne sait plus (...) Que fait-on en
période d’incertitude, sachant que ne pas choisir c¢’est choisir ? Ne pas prendre de
décision va induire un résultat. Il va falloir étre courageux : car on ne sait pas et il
va falloir I’expliquer aux gens sur lesquels ¢a a un impact ».

Ces remarques sont d’une importance décisive pour comprendre les questions traitées dans les
chapitres suivants et que 1’on peut regrouper en deux blocs :

D’abord, celui de la rationalité des choix en matiére de réponse a I’aléa prévu, avec cette
question qui parcourt tous nos cas d’étude : que faut-il faire — surélever les digues de protection
ou laisser entrer 1’eau ? et & quels cotts ?

%8 Stéphane Buchou, « Quel Littoral pour demain ? Vers un nouvel aménagement des territoires cotiers adaptés au
changement climatique, rapport remis a Monsieur le Premier Ministre et 8 Madame la Ministre de la Transition
Ecologique et Solidaire, octobre 2019, p. 27.

% Idem, p. 2.
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Ensuite, celui de I’expression « culture du risque » qui repose a la fois sur la
connaissance et I’ignorance des phénomenes comme on vient de le voir, sur les comportements
adéquats et la mémoire des événements et enfin, sur les outils de prévention.

On I’examinera par le biais des PAPI au chapitre 6, dans les cas d’étude des chapitres 7 a 10 et
enfin, dans le chapitre conclusif dédié a la culture du risque.

Conclusion

Concluons sur le constat que c’est I’événement exceptionnel qui fait prendre conscience de
I’importance des phénomenes. En 1999, en Gironde, deux métres de surcote ont été relevés, ce
qui a représenté une limite compte tenu des risques encourus résultant de la présence a proximité
de la centrale nucléaire du Blayet. Pareil constat donne a penser que I’on est passé trés pres de
ce qui s’est joué¢ a Fukushima, d’autant qu’au Japon le coefficient était faible, en tous les cas
moindre que celui de Xynthia. En 2013 et 2014, de la fin décembre a la fin mars, une série de
tempétes s’est déroulée en continu, entrainant 1’érosion des plages et 1’abaissement de leur
niveau topographique. Leur capacité de résilience a de moins en moins été possible et une
érosion faramineuse de plusieurs dizaines de metres a joué sur le littoral, conduisant alors de
nombreux chercheurs a considérer qu’il s’agissait 1a d’une véritable catastrophe : en un seul
hiver, toutes les prévisions des 50 derniéres années ont été dépassées avec pour résultat ce que
chacun a pu voir a Lacanau : la nécessité de reculer et de reloger les habitants; I’immeuble de
Soulac vacillant au bord de la falaise ; le ravage des hotels de Biarritz ; Biscarosse, etc. Or, que
I’ensemble des paysages exposés a la cote atlantique recule est un fait admis de longue date.
C’est une cote transgressive, personne ne 1’ignore : un stock fini de sédiments s’est mis en place
et tempéte aprés tempéte, les cellules de sédiments disparaissent. Peut-on ainsi définir ce que
’on sait et ce que I’on ignore. ? Selon Eric Chaumillon,

« Ce que I’on sait, c’est a quelle vitesse le trait de cote recule. Ce que I’on sait aussi,
c’est qu’avec une mer plus haute il y aura des €rosions exacerbées. Donc, le littoral
s’érode et continue de s’éroder. Cela est su. Mais ce qui ne peut pas étre prévu parce
que les mesures précises sur les longues périodes ne sont pas disponibles, c’est si
dans les dix prochaines années une tempéte comme Xynthia va de nouveau avoir
lieu. Les temps de retour sont connus, mais ne peuvent étre précisément définis.
C’est la raison pour laquelle certains scientifiques considérent que le scénario du
pire n’est pas encore arrivé. Le pire, quelle allure pourrait-il prendre ? Ce serait la
combinaison du vent de la tempéte Martin a 200 kms a I’heure et celui de la tempéte
Irma a 300kms, le tout provoquant des vagues de la tempéte Hercule en 2013, 2014
et leur hauteur de 20 metres au large et des ondes hyper destructrices sur la cote. Le
cumul de tous les parametres n’est pas documenté. A ce jour, il n’y pas eu de vent
de Martin avec le coefficient de Xynthia et sa pression. Si ce cocktail devait voir le
jour, alors ce serait la catastrophe. Une tempéte de Xynthia dans un cluster de
tempétes, cela n’est pas encore arriveé ».

Et notre interlocuteur d’ajouter,

« On a eu la chance que la tempéte soit passée au large ».
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Chapitre 4

La tempéte Alex
Octobre 2020 — Juin 2022

« On ne savait pas ou ¢a allait tomber, on savait qu’il y aurait un
évenement méditerranéen mais 1’alerte était sur ’ensemble du
département et a 1 heure de 1’apres-midi, il faisait grand soleil.
C’est arrivé vers 14°° et 1a, on s’est dit qu’il y avait quelque chose
de pas normal. Le bruit assourdissant des riviéres. Les torrents
quand il y a des crues, ca fait du bruit, mais la c¢’était autre chose.
Ce qui était impressionnant ici ¢’étaient les torrents d’eau, le
volume de transports solides, les bois, les blocs, au Boréon, c’est
plus d’un million de m3 de solides qui a été emporté. Et tout en
haut, du c6té du bassin versant, il a plu pendant une vingtaine
d’heures avec des intensités incroyables.

On ne sait pas déterminer le lieu exact ou les pluies et I’orage vont
tomber. Les gens de la météo se sont rendu compte deux heures
avant que ca allait tomber ici. L’alerte rouge était sur I’ensemble
du département depuis la veille. L’année d’avant on avait eu deux
alertes rouges ; mais I’orage s’était concentré¢ a Nice et y était
resté, avec une personne décédée. La météo évolue
formidablement et dans ’anticipation, c’est 1a ou ¢a va se jouer.
Si la mer chauffe, le choc entre masses chaudes et masses froides,
ca va étre pire ».

Elio Foca, responsable des services techniques, Saint-Martin-Vésubie,
Roquebilliére, entretien.

« Ce qu’on sait c’est ce qu’on a déja vécu ; je connaissais par ma
carricre les pluies torrentielles, celles de Nimes ; j’ai fait celles de
1994, ici en juin et en novembre ; bref, tout ce qu’on a connu ces
dernic¢res années, je les ai expérimentées en direct, mais c’était
beaucoup moins important qu’Alex. Décembre 94 ¢’¢était tout le
Var qui était touché, et un an plus tard, le 3 octobre 2015 entre
Cannes et Mandelieu, c¢’était 20 morts. Et au vu de toutes ces
inondations, on se pensait a 1’abri car ici on a I’habitude de
prendre 1’eau. En plus, les dégats c’est toujours plus en bas qu’en
haut, comme lors de 1’inondation en 2017 ou 1’on on a eu une
inondation importante. Mais c’était en bas. Alex, c’est en haut que
¢a s’est passé ».

Premier adjoint du maire de Saint-Martin, responsable de la
gendarmerie il affirme en juin 2022
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Trois dimensions peuvent étre évoquées pour saisir comment les aléas naturels peuvent se
transformer en catastrophe : I’élément physique ou encore naturel ; le facteur humain, soit
social ; le récit, ou encore la narration. La premiére dimension renvoie aux phénomeénes liés au
changement climatique dont on a souligné dans les deux premiers chapitres de cette étude que
c’est de la conjonction de leur intensité et de leur accélération que résulte ’ampleur des
conséquences naturelles dramatiques. Au titre du facteur humain, on peut évoquer le
phénomene démographique. Il est a la base des dynamiques d’artificialisation des sols sous
I’effet de la croissance de I’habitat et des infrastructures et dans une moindre mesure, le non-
respect des régles visant a limiter la construction. Pour cette raison, on peut inclure dans cette
dimension du facteur humain, la notion de I’oubli qui témoigne des différences qui séparent les
générations en matiere d’occupation différentiée des sols. Enfin, on emprunte a 1’anthropologue
Sandrine Revet son approche de la « catastrophe » qu’elle place sous le signe du récit!?. Elle
permet de mettre en valeur la dimension discursive et par 1a-méme sociale de pareil événement,
en considérant qu’« aucun phénomeéne naturel — ouragan, tsunami, séisme ou éruption
volcanique— ne devient « catastrophe » sans un récit capable de le soutenir. Ce récit, souvent
composé d'une multitude de voix, utilise une base dramaturgique qui combine différents
ingrédients : le récit par les personnes affectées de ce qui leur est arrivé « ce jour-1a», les images
de destruction mettant en scéne une nature déchainée et des constructions humaines
chamboulées, déchirées, souillées, «sens dessus dessous », et finalement des chiffres qui tentent
de prendre — et de donner — la mesure de 1'événement!®!. » Le récit ainsi produit n’est plus celui
de la catastrophe, mais selon les termes de I’anthropologue, celui « d’un monde catastrophé. »

La prise en compte de ces trois dimensions permet de comprendre sous quels effets liés a
I’histoire et a la géographie pareils événements se transforment en tragédies humaines et quelles
sont les mesures prises au titre de 1’action publique pour tenter d’en réduire la portée dans
I’avenir. Nous abordons dans ce chapitre le cas de la tempéte Alex qui s’est déroulée le 4
octobre 2020.

Rappelons d’abord quelques chiffres : 80% des communes risquent de subir une catastrophe.
15% des communes, une submersion. 6 Frangais sur 10 sont menacés. La France est en 15
position au monde et le 1 européen en maticre de catastrophes climatiques. Enfin, les
inondtions sont les plus dangereuses en termes de montée de la mer ; inondations, incendies,
etc. Si I’on se penche maintenant sur le territoire de 1’est méditerranéen qui est le notre dans ce
chapitre, on constate en suivant les données de la station régionale de Météo France que le
climat de la région a largement évolué en un siccle. Les intempéries d’eau et de tempéte sont
deux fois plus fréquentes que dans les années 1960. Elle sont a relier avec le réchauffement
d’un degré de I’atmosphere. Plus chaude, cette derniére est plus humide et provoque des pluies
de plus grande intensité. Or, durant les cinquante derniéres années, ce territoire de 1’arricre-
pays méditerranéen est celui qui a connu la plus grande croissance de population, rapportée au
terrirtoire natonal en son entier.

100 Sandrine Revet, 2015, « Compter et raconter les catastrophes », Communications, pp. 81-92. Voir plus haut
chapitre 2.
101 Tdem, p. 83.
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Source : Observatoire national de la mer et du littoral | Fagade méditerranéenne, « Synthése statistique de la
fagade méditerranéenne », Ministeére de 1’écologie, Mars 2016, p. 29

Pourquoi le Var? Comme le souligne le rapport Jouzel, le Var connait une croissance
démographiques supérieure a la moyenne des autres facades littorales et « nettement plus élevée
que la moyenne de la facade méditerranéenne sur les 26 derniéres années »'%2. Les communes
rétro-littorales ont absorbé 68% de la croissance démographique quand bien méme elles ne
représentent que 30% de la population des trois départements concernés : Var, Alpes maritimes,
Bouches-du-Rhone. Au total, entre 1986 et 2012, soit une période de 25 ans, ce sont donc 450
000 personnes qui se sont installées dans ces communes d’arriére pays — notamment du Var et
des Bouches-du-Rhone. Plusieurs travaux ont largement démontré les effets de la croissance
démographique sur les états de catastrophe dés lors qu’un événement exceptionnel voit le jour,
a ’instar de la tempéte Xynthia. « Le rapport d’information du sénat a révélé que Xynthia
«n’aurait probablement pas fait autant de victimes si elle n’avait pas été précédée par une
pression immobiliére qui a conduit a la construction de maisons dans des zones visiblement

102 Rapport Jouzel, opus cité.
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inadaptées a cet usage »'%. Or, en dépit de régles strictes régissant la construction, notamment
au titre de ’article 12.1 du code ’urbanisme!®, les élus, pour différentes raisons avouables ou
pas, ne les respectent pas et accordent a leurs administrés des permis de construction dans les
zones interdites. D’autres travaux mettent en cause I’Etat et les délais trop longs d’élaboration
des plans d’urbanisme.

Evolution de la population entre 1986 et 2012
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Source : Rapport Jouzel, opus cité.

Avant de considérer la tempéte Alex, rappelons quelques données du cas de Biot, cas que I’on
peut qualifier d’extréme.

L. Le cas de la municipalité de Biot

Le 3 octobre 2015 de violentes tempétes s’abattent dans la région Var occasionnant la mort de
20 personnes (dont 5 a Cannes, 3 a Biot, 3 a Vallauris). Cette tempéte s’est inscrite dans une
série qui avait commencé en 2006, et s’était poursuivie en 2011, 2015 donc et 2016, puis par
deux fois en 2019, soit 5 fois en 20 ans. En octobre 2015, des centaines d’habitations sont

103 Cité in Loic Prieur et Raymond Leost, « La prise en compte de la submersion marine par la loi littoral », VertigO
- la revue électronique en sciences de 1'environnement [En ligne], Hors-série 21 | avril 2015, mis en ligne le 20
février 2015, consult¢é le 08 juin 2021. URL http://journals.openedition.org/vertigo/15823 ; DOI
https://doi.org/10.4000/vertigo.15823

104 Cet article dispose en effet que « les schémas de cohérence territoriale, les plans locaux d'urbanisme et les cartes
communales déterminent les conditions permettant d'assurer, dans le respect des objectifs du développement
durable (...) la prévention des risques naturels prévisibles, des risques technologiques, des pollutions et des
nuisances de toute nature », cité in Prieur, Leost, art. cité.
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affectées : avant la zone rouge, cela ne concernait que les abords des cours d’eau (photo 1).
Désormais plus de 300 parcelles vont virer au rouge (photo 2).

Photo 1

Photo 2

Chez un habitant dont une partie du champ est en rouge (photo 3), ce dernier, avec vue sur le
village, se négociait avant la décision d’interdiction aux environs de 600.000€. Devenu
inconstructible, il ne vaut plus grand-chose, sa valeur immobiliére s’est effondrée.
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Photo 3.

A coté de la zone rouge frappée d’interdiction de construire, une zone noire a été isolée ou il
est interdit d’habiter. C’est 1a ou L’Etat a di reloger les 24 familles qui vivaient auparavant
dans des logements construits dans les années 90 sur la trajectoire du fleuve (photo 4) :

4

photo 4

C’¢était le fleuve, et ce sera demain le fleuve, une fois corrigées les erreurs ayant consisté a
vendre des biens en zone inondable. La mairie a racheté les biens grace au fonds Barnier et
chaque propriétaire a été indemnisé comme si les biens n’étaient pas dangereux, c’est-a-dire a
leur valeur avant la catastrophe. L’opération totale a a couté 13 a 14 millions d’euros (incluant
les frais de démolition). Pour mémoire, chaque année le fonds Barnier peut dépenser jusqu’a
200 millions pour rachter des logements!'?. On y reviendra au chapitre suivant.

195 Dans son discours de commémoration des inondations, la Maire de Biot a indiqué que les dépenses communales
liées aux réparations de la catastrophe naturelle du 3 octobre 2015 se sont ¢élevées a environ 4 millions d’euros.
Les assurances ainsi que I’Etat, les collectivités territoriales, les réserves parlementaires ont été sollicitées afin de
bénéficier de leur solidarité. A ce jour, la commune a regu 1 050 000 euros de subventions et 819 000 euros
d’indemnité assurance. Voir https://www.biot.fr/commemoration-inondations-3-octobre-2015/
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Or, la dynamique de construction ne s’arréte pas pour autant, et les maisons continuent de sortir
de terre en zone inondable : a Sainte Maxime en 2018 et sur le terrain inondable, un promoteur
a construit des maisons d’une valeur de 700 000 euros ! Le maire avoue avoir accordé¢ le permis
mais les crues ont eu lieu juste apres. Il n’existe pas d’outil réglementaire pour revenir sur
pareille délivrance.

I1. Alex. La conjonction simultanée de phénoménes inattendus de grande
ampleur

Trois jours apres la tempéte Alex en octobre 2020, un journaliste du Monde écrit : « Routes et
maisons arrachées, voitures emportées par des coulées de boue, ponts engloutis, glissements de
terrain : les dégats sont considérables et certains lieux ne sont encore accessibles que par les
airs, comme dans le bassin versant de la Vésubie »!%. Un an plus tard, n’était la jonction par
les airs, et en parcourant la méme route qui conduit de Saint Martin au sommet de la montagne
et de Roquebilliére, un méme paysage de désolation frappe toujours le regard. Certes, le fond
des vallées a été nettoyé des gravats et des rochers les plus massifs et plusieurs routes ont été
réouvertes. Mais pour les élus rencontrés sur les lieux durant notre seconde mission en Juin
2022, le traumatisme est bien présent, et il faudra, selon eux, encore une bonne dizaine d’années
pour tout réparer les vallées.

Nous en rendons compte aprés avoir considéré le caractére unique de la tempéte Alex qui a
ravagé ce samedi 2 octobre 2020 les vallées de la Vésubie et de la Roja.

Ce caractére unique tient d’abord et avant tout a 1’accumulation dans un méme moment
d’évenements de type exceptionnel et a ’intérieur de chacun d’entre eux, d’une série 1a encore
d’exceptions. C’est particulicrement le cas avec la dimension météorologique : dans la seule
vallée de la Roja, on a relevé la chute de 500mm d’eau en 24 heures, et dans celle de la Vésubie,
de 200mm. Or Météo France définit le terme d’« épisode méditerranéen » (« épimed »), terme
repris pour la tempéte Alex, lorsque les pluies dépassent 200mm et que tombe en quelques
heures ou quelques jours 1’équivalent de plusieurs mois de précipitations. Il s’en produirait
selon Météo France entre 3 et 6 fois par an. Le record de pluviométrie a eu lieu a Saint-Martin-
Vésubie avec 510mm en I’espace de 12heures, record absolu a I’échelle de la région PACA.
Rappelons la définition que donnent les spécialistes d’un « épimed » : il s’agit de la rencontre
d’un courant de vent venu de la mer et chargé en vapeur d’eau en raison de la chaleur de la mer
et qui se condense dans les nuages, avec des masses d’air plus froid. Cela se traduit par le
déclenchement des orages. C’est ce qui s’est passé en octobre 2020 avec I’intensité unique du
débit de la riviere Tinée a raison de 940m3 par seconde, soit le débit moyen annuel de la Loire
a son exutoire, St Nazaire. Le jour de la tempéte, 650 millions de tonnes d‘eau sont tombées
sur le Mercantour avant de redescendre vers la mer.

196 Ie monde, 5 octobre 2020
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Grand cycle de 'eau
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Source, Benoit Biteau, opus cité.

Selon un prévisionniste interrogé par Météo-France, le phénomeéne « est exceptionnel, avec des
valeurs inédites. Ce cumul de 500 mm (...) correspond a un peu plus de trois mois de pluie dans
le climat méditerranéen, un climat ou il ne pleut pas beaucoup, mais ou, quand il pleut, cela
tombe fort. Et ¢’est un nouveau record de pluies en vingt-quatre heures pour le département ».
Autre ¢lément rarissime : il était déja tombé 500 mm de pluie le 19 septembre de la méme
année, dans le Gard. Selon une chercheuse interrogée par Le Monde, « ¢’est historique : onn’a
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jamais eu a deux reprises dans 1I’année un tel épisode exceptionnel, dont la durée de retour est
normalement centennale »!7.

A cette intensité des pluies s’est ajouté I’élément de rapidité puisque deux heures auparavant,
aucun signe de catastrophe n’était encore prévisible. Pire, le temps était au beau fixe. Comme
nous I’a raconté I’ingénieur en chef présent sur les lieux :

« On ne savait pas ou c¢a allait tomber, on savait qu’il y aurait un événement
méditerranéen mais I’alerte était sur I’ensemble du département et & 1 heure de
I’apres-midi, il faisait grand soleil. C’est arrivé vers 14°° et 1a, on s’est dit qu’il y
avait quelque chose de pas normal. Le bruit assourdissant des riviéres. Les torrents
quand il y a des crues, ¢a fait du bruit, mais la c’était autre chose. Ce qui était
impressionnant ici ¢’étaient les torrents d’eau, le volume de transports solides, les
bois, les blocs, au Boréon, c’est plus d’un million de m3 de solides qui a été
emporté. Et tout en haut, du coté du bassin versant, il a plu pendant une vingtaine
d’heures avec des intensités incroyables.

On ne sait pas déterminer le lieu exact ou les pluies et ’orage vont tomber. Les
gens de la météo se sont rendu compte deux heures avant que ¢a allait tomber ici.
L’alerte rouge était sur ’ensemble du département depuis la veille. L’année d’avant
on avait eu deux alertes rouges ; mais 1’orage s’était concentré a Nice et y était resté,
avec une personne décédée. La météo évolue formidablement et dans 1’anticipation,
c’est 1a ou ¢a va se jouer. Si la mer chauffe, le choc entre masses chaudes et masses
froides, ¢a va étre pire ».

Quant au Premier adjoint du maire de Saint-Martin, responsable de la gendarmerie il affirme
en juin 2022 :

« Ce qu’on sait, c’est ce qu’on a déja vécu. Je connaissais par ma carricre les pluies
torrentielles, celles de Nimes ; j’ai fait celles de 1994, ici en juin et en novembre ;
bref, tout ce qu’on a connu ces derniéres années, je les ai expérimentées en direct,
mais ¢’ était beaucoup moins important qu’Alex. Décembre 1994, ¢’était tout le Var
qui était touché, et un an plus tard, le 3 octobre 2015 entre Cannes et Mandelieu,
c’était 20 morts. Et au vu de toutes ces inondations, on se pensait a I’abri car ici on
a ’habitude de prendre 1’eau. En plus, les dégats c’est toujours plus en bas qu’en
haut, comme lors de I’inondation en 2017 ou 1’on on a eu une inondation
importante. Mais c’était en bas. Alex, c’est en haut que ¢a s’est passé ».

Enfin, il faut ajouter au titre des phénoménes météorologiques inattendus le fait que 1’air chaud
venant d’abord de Bretagne et de la mer s’est trouvé au sommet des montagnes, alors qu’a cette
époque de I’année, 1’air chaud n’est pas ramené dans la région du Var. Sous ’effet de la
rencontre des masses froides, 1’air s’est transformé en tempétes d’eau. C’est le méme principe
qui joue dans les Cévennes, avec la chaleur de la mer en raison de la température et la rencontre
des masses froides. Or ces jours-1a, il faisait aussi chaud en haut dans la montagne qu’en bas,
dans la vallée et c’est pourquoi des pans de montagne se sont décrochés. A cette époque de
I’année, il y aurait di y avoir de la neige. En aoft, il n’est pas rare qu’il neige en montagne, a
2000 metres mais pas avec un phénomene méditerranéen de ce type. Le résultat des trombes

197 T e monde, 5 octobre 2020
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d’eau sur la Roya et la Vésubie représentant 650 millions de tonnes d’eau s’est chiffré en termes
de 10 morts, 8 disparus, 12000 sinistrés, 1 milliard d’euros de dégats (dont 572 millions a la
charge de I’Etat).

Pour expliquer ce phénoméne exceptionnel, certains commentateurs avancent le réchauffement
climatique, quand d’autres rappellent qu’en 1926 pres d’un siécle plus tot, un épisode semblable
avait eu lieu a Roquebilliére avec des effets similaires a ceux ressentis prés d’un siccle plus
tard, en 2020 : engloutissement de la vallée sous I’effet du débordement de la riviere,
destructions des environnements et de 1’habitat sur les coteaux, et un grand nombre de morts.
(Voir les photos 1 et 2 ci-dessous). A vrai dire, pareils phénoménes de type centennal ne sont
pas uniques si I’on considére qu’en Allemagne les villages qui ont été affectés par les
inondations en juillet 2021 avaient vécu pareils événements un siécle plus tot et méme deux
siécles plus tot puisque des documents attestent de crues meurtriéres au début des années 1800.

Les crue de la Roya en 1926 et en 2020

N A v P et ST

Photos 1 et 2 In : France 3 reportage, Tempéte Alex un an apres ; émission spéciale
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II1. Les destructions

Comme dans tout phénomene naturel exceptionnel, ce qui frappe d’abord la vue c’est I’ampleur
des dégats qui affectent simultanément les biens, les personnes, la nature, jusqu’a la disparition
des cimetieres emportés par les flots, les cercueils jamais retrouvés, laissant désolé ce qui était
autrefois lieu de vie, effondrés les ponts qui soutenaient hier les passants, déchirant Saint-
Martin-Vésubie, le village le plus touché dans la vallée mais aussi Roquebillicre, les voies
d’acces détruites de méme que les maisons en abord du village, éventrées (Photos 3 et 4).

Un an plus tard, la riviére a retrouvé son lit (photo 5), elle qui s’était étendu jusqu’a 200 métres, en

détruisant toutes les maisons sur ses bords, ne laissant que des batiments promis a destruction comme
celui au toit rouge ci-dessous, et la centrale EDF en haut a gauche.

-

Photo 5. Francois Bafoil
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Parmi les images des paysages désolés, certaines sont plus frappantes a I’instar de cette belle
villa en bas a gauche, avant la tempéte (photo 6) et dont 1’objectif a pu saisir la destruction et
la montée des eaux trés rapide (photo 7). Personne n’habitait la maison au moment de la
catastrophe.

Photos 6 et 7 (internet).

Plus tragique, la destruction de la maison ci-dessous dont on voit poindre une lumiére a la
fenétre qui témoigne de la présence d’un habitant (photo 8). Le moment d’apres, la maison
disparait, engloutie dans les flots (photo 9).

e

Photo 8 et 9.

Une histoire a frappé les esprits, celle que nous a narrée sur le lieu de la tragédie 1’ingénieur
en charge des travaux : a la place de 1’étendue caillouteuse (photo 10) s’¢levaient plusieurs
batisses dont I’une occupée par un couple de personnes agées. Averti de I’imminence de la
catastrophe notre interlocuteur s’est précipité pour prévenir les habitants des coteaux du
danger a trés court terme. Ce couple n’a pas voulu le croire malgré ses supplications
pressantes. L’eau roulant a gros bouillons sur les gentes de son 4x4, il s’est décidé a les
abandonner, le temps de remonter sur la route et de voir, I’instant d’apres, la maison
disparaitre dans le torrent. Aujourd’hui le site n’offre que désolation. Seule, désormais, une
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plaque déposée par Christian Estrosi, maire de Nice et président de la métropole rappelle
qu’en ce lieu vivaient Josette et Léopold.

Photos 10. Frangois Bafoil

Partout, des maisons éventrées ; pendant dans le vide ou écrasées par la route qui a glissé :
Partout sur les coteaux, des maisons au bord du vide (photo 11), ou semblable a cette
splendide batisse fin 19°™¢, autrefois un hotel, et qui avant la tempéte se tenait a une distance
d’une quarantaine de métres de la falaise (photo 12). Les propriétaires se sont vu offrir le
remboursement du montant de la valeur de la maison avant la catastrophe. D’autres se

retrouvent en équilibre instable, avant que les pelleteuses ne les réduisent a néant. (Photo
13).
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Photos 12. Frangois Bafoil
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Des rochers de plusieurs tonnes et des bois ont dévalé la pente arrachant arbres et plantes, heurté
les coteaux au gré de la violence des flots et détruisant chemins et ponts, écrasant les engins de
déblayage et les camions (photo 14). Des engins de plusieurs tonnes, tous littéralement ratatinés
sous le choc des rochers pesant plusieurs tonnes (Photo 15).
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Au détour de la route la carcasse d’une voiture apparait. Sa conductrice qui venait du sommet
de la montagne s’en est extraite, espérant emprunter le chemin de coteau pour la ramener au
village. Elle a disparu, emportée par les flots (photo 16). Son corps n’a pas été retrouvé.

Photos 16. Frangois Bafoil

IV. Les reconstructions

Comme nous 1’a raconté 1’ingénieur en chef de la vallée,

« Jamais de mémoire d’habitant on n’avait eu pareille catastrophe. Aucun
exemple, aucune expérience ne pouvait nous aider. Aucune procédure d’urgence
n’était écrite. La premiere stratégie a ét¢ de répondre a ’urgence, et de rétablir
les acces. Si les routes sont 1a, ¢’est qu’elles étaient nécessaires. Ce qu’on a pu
faire de maniére définitive, on 1’a fait tout de suite. Les riviéres, on a fait nos
projets, on les a envoyés a I’Etat, et on est passé trés vite a I’action. On n’a pas
attendu les réponses pour agir. »
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Tres vite et sans discussion aucune, les décisions de refaire les voies de communication ont été
adoptées : un pont suspendu reliant les deux rives a Saint-Martin-Vésubie (Photo 17) ainsi que
les routes permettant de désenclaver le sommet (Photo 18, 19) et de rejoindre en aval la vallée.

Photo 17. anois Bafoil

Reconstruction de la route et d’un pont pour accéder au sommet

Photos 18, 19, Frangois Bafoil
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Enfin, un autre chantier a été trés rapidement lancé : la consolidation des coteaux par le biais
de construction de digue soit en épi, soit dotées de gabions, sorte de caissons remplies de galets
provenant des environs immédiats (photos 20, 21, 22, 23, 24)

Digues en éni

Photos 20, 21, 22, 23, 24. Frangois Bafoil



120

V. Crise, innovations administratives et retour a la régle

La premiere legon importante qu’il nous faut tirer de la tragédie de la tempéte Alex a trait a la
remarquable gouvernance de crise qui a vu le jour dans les heures qui ont suivi la catastrophe
et qui a fonctionné sans heurts tout au long des mois suivants jusqu’a I’automne 2021. C’est ce
dont a témoigné notre interlocuteur. Nous lui laissons la parole pour nous décrire quelle fut
I’action collective déployée sous le double patronage de la métropole et son puisant conseil
d’élus, et de I’autorité du préfet nommé par le Président Macron. Echelon déconcentré de I’Etat
et échelons décentralisés de la métropole ont su trouver la voie pour parer d’abord au plus pressé
—la mise en sécurité des habitants et la remise en état des voies de communication — puis mettre
en marche les procédures d’indemnisation.

« 1l fallait assurer la coordination de tous les intervenants La difficult¢ de la
métropole, c’est qu’elle est treés éloignée de la Vésubie et de la Tinée. C’est
d’ailleurs pour cela que j’habite ici sur place. La gouvernance de la métropole qui
a la main sur ce type d’événement est composée des conseillers métropolitains qui
sont les maires des quarante communes entrant dans le périmétre de la métropole,
et tous ont travaillé main dans la main. La tempéte Alex, ¢a a été un moment ou
I’on a tous travaillé ensemble avec la métropole. La on est vraiment dans la
décentralisation, avec ses bons cotés qui font qu’on travaille vraiment bien avec les
¢lus. C’était une grosse machine qui a trés bien fonctionné. Une énorme logistique,
agence sanitaire, et toute 1’alimentation. Le pilotage a. été assuré par la préfecture
sur la gestion de la crise avec le centre opérationnel du département et les cellules
locales, avec les représentants du préfet, avec ceux de la métropole, les pompiers,
et tous les services. L’Etat a méme fait venir une partie de 1’armée dans la Roja pour
la recherche des corps disparus : ¢’était les pompiers et nous, on a mis a disposition
les engins.

C’est seulement maintenant qu’on commence a associer la population, mais avant
non. On a fait des réunions derniérement présidées par le préfet Pelletier, ’EPB, le
fonds Barnier. Tout se fait de maniére concertée. Le préfet fait le relais entre les
habitants sinistrés et les assurances. Or, en dépit de ce paysage de désolation, les
biens ont pris 15 & 20% en valeur ! il y a moins d’offre, et les gens ont voulu rester
ici, ils ne veulent plus vivre au bord de la riviére mais un peu en arriére ».

Le maire de Saint-Martin-Vésubie le confirme :

« Tres vite, tout s’est organisé, mais dans les premiers jours on n’avait ni eau, ni
¢lectricité. Les gens se sont regroupés et trés vite des gens qui connaissaient le
terrain sont montés aux sources et on a pu avoir de I’eau potable, 3, 4 jours apres.
Quant aux services publics de I’Etat, ils sont arrivés eux aussi trés rapidement, trés
professionnels. Techniquement a été parfait ; remise en place des réseaux, EDF ou
la régie métropolitaine pour 1’eau, tout a été parfait. L eau et I’¢lectricité, la voirie
ont été installées. Le département a mis en place les bureaux d’urgence, un local été
réquisitionné. Une maison des sinistrés a ¢été installée avec différentes cellules
disposant de toutes les aides, pour s’occuper des papiers, et débloquer les premiers
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fonds. Des bénévoles, avocats, experts et méme artisans se sont associés pour faire
un guichet unique pour la CCI. | y avait des psychologues, une cellule médico
psychologique a été ouverte et ils sont restés plus d’un mois sur place. Plusieurs
habitants traumatisés sont encore suivis a Nice ».
La tempéte Alex a causé les plus importants dégats depuis la seconde guerre mondiale en France
métropolitaine : 420 maisons ont été impactées, 180 détruites,780 millions d’infrastructures
détruites. L Etat s’est engagé sur 572 millions d’euros pour la reconstruction des infrastructures
notamment.

« On a déplacé les gens et quand on le leur a dit, ils nous ont suivi. 150 maisons ont
été détruites sur Saint-Martin-Vésubie. C’est lent. Tous ont été relogés. Ceux qui
ont perdu leur bien, le fonds Barnier s’applique pour un montant qui se fonde sur la
valeur d’avant la catastrophe. Certains ont été totalement indemnisés. C’est
I’établissement public foncier qui intervient et ensuite les services GEMAPI. »

Sur les 70 maisons qui doivent étre détruites, deux ou trois ne bénéficieront pas du fonds
Barnier, faute d’avoir été assurées précédemment. Les autres ont été évaluée au prix d’avant la
catastrophe. Par ailleurs, en ce qui concerne la cession des terres ou il est désormais interdit de
construire, la préfecture a passé un contrat devant notaire avec I’Office Public du Foncier et
I’ancien propriétaire rémunéré sur el fonds Barnier, pour cession a la commune, a charge pour
elle de les végétaliser et de n’autoriser aucune construction. Plus problématique a été le sort des
propriétaires qui ont perdu le terrain parce que la loi I’a imposé en décidant de modifier les
berges. Le lit de la riviere qui faisait antérieurement 5 metres s’étend désormais sur 100 métres
a raison de 45 metres de chaque coté.

Par ailleurs, la loi impose au maire de prendre les mesure adéquates quand il y a un risque. Une
fois qu’il a connaissance du danger il doit le supprimer :

« On essaie de prévenir les gens et certains n’y croient pas pour plein de raisons.
Une fois que I’orage a démarré, on ne peut plus rien faire. Que fallait-il faire ? Les
déplacer de force ? »

Sur ce point si sensible du déplacement des populations en danger, d’autres opinions se font
entendre a I’image de celle avancée par un participant, membre de la direction des risques a
Nice, présent a nos entretiens en septembre 2021. :

« Nous, a Nice, s’il le faut, on évacue de force, et on les menace de mettre des
barri¢res pour faire en sorte qu’ils ne puissent plus rentrer chez eux. Pour les
personnes saines d’esprit ¢ca peut marcher, mais pour les autres, parfois on ne peut
pas entrer chez eux. Quand on décide que c’est interdit d’acceés, on mure méme les
appartements. Il faut faire attention évidemment de ne pas tomber dans I’abus de
pouvoir car il faut savoir évaluer le risque mais il vaut mieux faire trop de
prévention plutdt qu’a St martin Vésubie ou les proces sont légion. La ou les
personnes sont décédées, les héritiers vont ester contre la municipalité.

Le maire, il doit protéger sa population et protéger sa responsabilité. Il faut savoir
si les maisons sont détruites et doivent étre détruites. On est intervenu pour signaler
au maire le risque et lui dire de prendre un arrété d’interdiction et de fermeture.
Mais comme beaucoup de gens interviennent, d’autres maisons ont été ajoutées
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comme étant inhabitables. Mais on considére que ce serait trop cher, pour les
défendre. Ca rentre dans le fonds Barnier et on indemnise. Ils pourraient s’¢élever
contre nous, mais ils n’auraient pas intérét car contre la préfecture, c’est long et par
ailleurs personne ne rachétera ces biens, et donc il n’y aura que le fonds Barnier ».

A la question de savoir s’il est possible de reculer le bati, les interlocuteurs opposent la
proximité des coteaux. Elle limite toute tentative de ce type, d’autant plus que la stratégie dans
les vallées alluviales est de protéger.

« Le paysage a changé, la riviére occupe beaucoup de place, avant ¢’était 10 metres,
maintenant 100 métres, ce qui est slir ¢’est qu’on ne reconstruira plus entre les deux
rives. On peut remodeler mais pas reconstruire. Il faut redonner un visage carily a
des cicatrices. On aura le droit de faire des choses mais avec le risque que ¢a parte
avec. On n’a plus le droit de faire du bati, plus d’habitation, on va essayer d’enlever
I’humain, on va faire des jardins partagés. La bonne nature, il faut trouver le juste
milieu, reconstruire et faire du paysage. Ils disent que j’extraie ; moi je dis que je
réemploie et eux, les écologistes ceux de 1’office de la biodiversité, ils veulent ne
rien toucher. Il faut pourtant toucher pour réaménager, on ne peut pas rester ainsi. »

Quant a laisser un territoire en I’abandonnant, il y a certes des associations dans la Roja qui ont
plaidé en ce sens en arguant de laisser la nature se refaire apres la tempéte. Mais ces différents
groupes ne recoivent guere d’écho. En cette période de réparation et de reconstruction, il n’est
assurément pas populaire de tenir un discours aussi tranché. Laisser passer revient a dire ne rien
faire et cela n’est pas recevable pour ceux qui ont vu disparaitre leur environnement de vie.

« Il'y avait urgence : il fallait sauver les gens. La tempéte Alex, ¢a a résisté. Demain
si I’événement est supérieur, on verra mais il faudra évoluer ».

En fin de compte, arrivera-t-on a donner de 1’espace a I’espace ? s’interroge un responsable, et
de répondre :

« On verra. Dans la Vésubie, 1’Etat a gelé les politiques de reconstruction dans le
lit majeur. On a des travaux a réaliser, des protections a mettre en ceuvre avec les
contraintes foncieres, et toutes les contraintes réglementaires et archéologiques
mais I’Etat a fixé une largeur minimale de cours d’eau a respecter. Et la largeur
minimale correspond a I’espace de bon fonctionnement ».

Retour au quotidien

Un an plus tard soit bientdt deux ans apres le passage de la tempéte, quelles autres lecons
tirer de la catastrophe que celles établies quelques mois apres I’événement ? D’abord que
le temps de 1’apres-catastrophe a été un moment d’intense coopération d’abord entre les
habitants, ensuite avec les services de I’Etat. Mais ce temps n’a pas duré. Au fil du temps,
la bureaucratie a repris son cours, mettant fin a la période initiale faite d’innovation et
d’entraide. Le temps des régles strictes et des controles est revenu entrainant avec lui, la
frustration de la part des responsables compte tenu de I’ampleur des travaux encore a
réaliser. Pour le maire de Saint-Martin-Vésubie,
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« Pendant un an, la métropole et la préfecture ¢a a vraiment bien marché entre elles,
on ¢était dans la procédure d’urgence. Malheureusement, maintenant on est retombé
dans les regles et les services ne sont pas connectés entre eux. On ne regarde pas
les travaux qui sont faits pour canaliser la centennale mais on regarde 1a ou ce n’est
pas autorisé et on nous répond que nos dossiers ne sont pas conformes.
Ce qui manque aujourd’hui dans les textes sur les CATNAT, c’est qu’aprés une
tempéte comme Alex, il n’existe aucune procédure d’urgence qui permette
d’accélérer les protocoles. Cela prend toujours deux ans. On aurait aimé que les
zones en voie d’urbanisation se fassent tout de suite. Au lieu de cela, on reste dans
les procédures, on se noie dans les papiers.
Il faudrait qu’il y ait des larges dérogations pour qu’on aille vite. Pour toutes les
urgences, voiries, ponts, ¢a a marché immédiatement. On n’a rien demand¢ et dans
I’'urgence de la catastrophe, on 1’a fait. Mais maintenant il faut faire des choses
réglementaires, et par exemple pour modifier le PLU, il faut attendre les deux ans
réglementaires ; on met deux ans pour monter le dossier et a la préfecture, il nous
le retoque. Les services de I’Etat prennent trop de temps, trop de paperasse. La
police de I’eau, elle ne voulait pas qu’on touche les cailloux dans la riviere et ils
venaient de Paris sans rien y connaitre ».
En écho, le directeur des services de la mairie précise :
« On a eu des autorisations concernant la remise en 1’état de la régie qui produit de
I’¢lectricité dans le cours de la riviére. Durant Alex, tout a été arraché. Le 2 janvier
soit trois mois apres la catastrophe, on a eu 1’autorisation par une voie d’extréme
urgence. Il m’avait suffi d’un message de 10 lignes pour les obtenir. Je lance le
marché deux semaines apres. Et 14, je recois ’avis du contrdle de 1égalité qui me
reproche de ne pas 1’avoir fait le 3 octobre. Je leur ai répondu que j’attendais leur
réponse. C’est ce que j’appelle nous prendre pour des imbéciles. »
Ce constat de I’inadaptation des procédures courantes a un éveénement tel qu’Alex et
surtout a ses conséquences sur le long terme, est largement partagée par les ¢élus de la
commune voisine, Roquebillieére. Trés critique a I’égard des échelons déconcentrés de
I’Etat et tout en reconnaissant 1’agilité dont a pu parfois faire preuve le préfet de mission
délégué, nommé par Emmanuel Macron dans les premiéres heures qui ont suivi Alex, son
maire dénonce sans relache le retour de la bureaucratie et I’absence de toute innovation
de la part des échelons sub-étatiques.

« 1l faut se battre en permanence pour que les arbitrages démocratiques soient
assurés. En temps normal c’est déja difficile mais avec un cataclysme de cette
ampleur, nonobstant ce qu’ont dit les caciques qui nous ont promis des procédures
dérogatoires, on se retrouve avec des réalités encore plus difficiles a gérer : La
premicre est qu’il n’y a pas de procédure dérogatoire qui tienne le coup
juridiquement malgré un cataclysme comme Alex. Dans le code de la commande
publique — urbanisme et marchés publics puisque les deux ont été actionnés — vous
avez des dispositions qui vous permettent de lancer des dispositions dérogatoires
pour répondre a des catastrophes. On les a mises en ceuvre sur prescription de la
préfecture. Une fois cela fait, on s’est retrouvé avec des courriers du contrdle de
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légalité ainsi que des associations d’écolos qui sont sortis du bois pour tout
contester. Et la préfecture a consenti ».
Et son directeur des services de surenchérir :
« Le probléme, c’est que les services eux-mémes ne sont pas d’accord entre eux :
la préfecture avec le controle de 1égalité d’un c6té, le trésor de 1’autre, chacun a
ses propres regles ».
La conséquence d’une telle déception se traduit ainsi en amer ressentiment contre ceux
qui, aprés avoir été loués pour leur aptitude a réagir rapidement et efficacement, sont
dénoncés comme autant d’illusionnistes. Désormais pése sur eux 1’accusation de n’avoir
voulu que profiter de la lumiére qui a, un instant, éclair¢ le malheur des gens ;
illusionnistes et menteurs.

« Le «cousu main » c’est de la tartufferie. Ils nous ont fait des promesses. Le
président Macron est venu. Il nous a promis des rivieres d’argent. Et tout ¢a
pourquoi ? Le fonds de solidarité de I’Etat doit compenser les batiments publics que
nous avons perdus : on a déclaré 8 millions d’euros et on a regu quoi ? Je vous le
demande, on a eu quoi ?10 000$ ! et si I’on enléve nos colts propres, il ne reste
rien. Une grosse partie de I’argent est partie a la métropole. Il ne fallait pas nous
dire qu’on allait toucher de telles sommes, et nous I’aménagement urbain n’a pas
¢été payé.

Pour en arriver a ce résultat nul, ca a été¢ deux ans de montage de dossier avec des

fiches et des fiches, et des reprises des permis, et le tout pour avoir cette somme

ridicule ».
Et le maire de conclure :

« L’Etat n’est pas seulement un monstre froid mais un monstre sans parole ».
L’autre lecon, douloureuse et qui ne cesse d’étre rappelée, c’est le souvenir des morts et
celle des corps disparus. L’image du cimetiére détruit par la tempéte est dans tous les
esprits. La aussi, il a fallu faire preuve d’imagination et de solidarité mais ce temps-la
s’est épuisé et les procédures, lentes et pénibles, sont revenues. Faute de disposer de
tombes, les morts depuis la tempéte sont recus a la Nécropole en attendant qu’un caveau
les accueille, tandis que les scientifiques analysent toujours les traces ADN sur les
ossements recueillis un peu partout dans la vallée, en attendant d’informer les familles.
Selon le maire de Saint-Martin-Vésubie,

« Les gens sont traumatisés, notamment par le cimetiere, les vieux sont inquiets. Le
cimeticre est parti. Tout est parti a la mer. On a retrouvé deux corps complets, ils
avaient été enterrés depuis peu. On a recueilli les ossements partout et le cimetiere
métropolitain a tout conservé. On fait les analyses ADN pour reconnaitre les
disparus. C’est la nécropole. On a retrouvé seulement 14 cercueils sur 170.

Les gens attendent qu’on leur refasse des caveaux et qu’on leur redonne une
concession. On le leur doit car ¢’étaient des tombes perpétuelles. On ne devrait
jamais accorder pareilles tombes, c’est I’erreur, il faut établir 30 a 50 ans pas plus.
Le total maintenant pour la reconstruction du cimetiere, c’est 2,3 millions€, et c’est
I’Etat et nous la commune qui payons .
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L’ancien cimentiére a ét€ sauvé, c’est le nouveau construit a c6té de lui qui a été
emporté. Le plus traumatisant c’est de perdre son cimetiére. Comme on se connait
tous, ceux qui ont des tombes dans I’ancien cimeti¢re recoivent ceux qui seront
enterrés quand ce sera reconstruit. Mais on va reconstruire seulement apres avoir
acheté les terrains. Il faut une déclaration d’utilité publique et ¢a, ¢a prend deux
ans ».

Conclusion. Vers la mer

Laissons derriére nous les deux vallées sinistrées et redescendons dans la vallée, celle ou le
fleuve Var se jette a la mer, et tentons de remonter le temps en parcourant I’espace bitumé. La
route 210, a été construite en 2007 sur le fleuve, nous dit le fonctionnaire de la mairie de Nice

qui nous conduit!%®,

« Dans un passé pas si lointain, le fleuve occupait deux tiersde plus de surface. Or,
on a construit la route dans le fleuve Var pour améliorer la circulation et monter
rapidement aux stations de ski. Le résultat, c’est qu’on a créé des goulots
d’étranglement et des digues, et du coup le Var s’est accéléré en période d’eau
montante ».

Dans les années 1970 une zone industrielle dite « le carrosse » avait elle aussi été construite
dans le lit du fleuve. C’est la zone franche de la région, I’autre zone étant celle de Sofia
Antipolis. La zone nigoise est industrielle avec notamment I’entreprise Primagaz classée
comme usine a risque mais surtout celles du tertiaire (avec Schneider). S’y sont ajoutées les
cités dortoirs qui ont logé les travailleurs maghrébins employés dans les années 1960, le quartier
Ariane avec a proximité, I’incinérateur et les moulins.

En 1994, Le Var a débordé, I’aéroport a été inondé et de nombreuses archives ont disparu. Les
digues ont craqué ; c’était la crue centennale. Toute la zone était sous 1’eau. C’est ce qui est a
I’origine de la reconstruction de la zone et cette politique de reconstruction n’a fait 1’objet
d’aucune contestation. La zone industrielle était un enjeu d’évidence pour chacun, et le
consensus s’est fait sur son maintien et donc, sa reconstruction. Avec les PPR, il aurait été
possible d’interdire des constructions. La question ne s’est méme pas posée, la zone été
construite a I’image d’avant le PPR, et dans la foulée, elle a été déclarée zone protégée.

La digue court le long du fleuve Var sur toute la zone industrielle, soit a peu prés 30 kms. Les
galets du fleuve sont partout. Auparavant le flux du Var les renvoyait, mais la construction de
I’aéroport a tout changé, contraignant le Var a adopter une autre route. Résultat, chaque année
les galets sont déplacés, obligeant les entreprises a les chercher au-dela du Var pour un cotit qui
s’¢leve a plus de 800.000 €. Un drone permet de repérer 1a les galets peuvent étre ou récupérés.
Et puis I’année suivante, la méme opération se répete. Et ainsi de suite.

108 1 entretien a eu lieu le 6 novembre avec Thomas Faure dans la voiture qui nous conduit a Saint Martin
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PARTIE II.

FINANCEMENTS ET POLITIQUES PUBLIQUES

CHAPITRE 5. Les financements. Coits croissants. Prévention et indemnisations

CHAPITRE 6. La directive inondation et les politiques publiques contre 1’inondation.
GEMAPI et PAPI
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Chapitre 5

Les financements.
Colits croissants. Prévention et indemnisations

« L’indemnisation, ¢’est un systeme unique car il est fondé sur
la solidarité et pas sur le degré d’exposition et également sur
ce que dit la loi. Et la loi dit : vous devez payer peu importe
votre exposition. La loi dit: c’est un pourcentage de vos
contrats. 99% sont couverts a un prix trés abordable. C’est un
systéme extrémement mutualisé entre les assureurs et au-
dessus d’eux, I’Etat qui garantit la validité du systéme (...) Or
ce filet est depuis quelques années en tension et rencontre des
difficultés pour indemniser. Le risque, avec le changement
climatique, c’est que le systéme ne puisse étre pérennis¢. Or
cette pérennité dépend de la prévention et plus encore de la
construction a méme de faire face aux aléas ».

Nicolas Bouduceau la Caisse centrale de réassurance. Voir
https://www.youtube.com/watch?v=rEmTTki0JAo

« L’¢état a mis la main sur le fonds Barnier mais il est trés
attentif a ce que le fond Barnier ne prenne en compte que ce
dont il est responsable, donc il s’efforce de limiter les risques
a sa charge. Les assureurs ne cessent de dire que le colt du
changement climatique sera insupportable. Par ailleurs, le fond
Barnier a laissé¢ des fonds inemployés. Du coup, 1’Etat va
réduire la facture du fonds en excluant tout ce qui lui parait
étre prévisible. Mais on va parvenir a des situations
invraisemblables quand il faudra expliquer aux propriétaires
de deux maisons voisines mais inégales face au phénomene de
I’inondation, que I’un sera indemnisé a taux plein parce que sa
maison est située dans les terres tandis que ’autre dont la
maison est soumise au trait de cote, ne bénéficiera pas de la
méme regle d’indemnisation. Le début de I’histoire c’est
I’érosion mais cela va déclencher des interrogations plus
profondes sur la mani¢re dont on indemnise les risques ».

Anne-Sophie Leclere, Déléguée-générale de I’ ANEL, entretien
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Les aléas climatiques pésent de plus en plus lourds dans ’activité assurantielle : jusqu’en 2000
le montant des versements au titre des dommages s’¢élevait a 1,5Md€ par an. Depuis cette date,
il a dépassé la somme de 2 milliards et en 2020, celle des 3 milliards d’euros!®. En 2018, le
montant a atteint 3, 4 milliards soit plus d’un milliard que la moyenne décennale précédente.
En quarante ans - de 1982 a 2020 — les inondations ont entrainé¢ 21,6 milliards d’€
d’indemnisations pour un colit moyen annuel de 554 millions€ (pour 2029 et 2020, les 9
épisodes d’inondation les plus significatif ont atteint 0, 9milliard d’indemnisation).

Longtemps, les assureurs ont pensé¢ pouvoir mettre les habitations a I’abri de I’eau par des
digues et autres ouvrages de défense. Or, les événements récents ont montré que pareil
raisonnement était erroné et cela pour deux raisons : parce que les zones inondables ne cessent
de croitre et parce que la croissance de richesse est plus importante dans les zones vulnérables
comme les zones de mer ou de montagne, augmentant d’autant les indemnisations.

« Dans les années 1970, on recensait prés de 50 catastrophes par an ; dans les années 1990 et
2000, ce chiffre a ét¢ multiplié par trois. Plus récemment, dans les années 2010, ce sont prés
de 200 catastrophes qui ont été recensées chaque année, soit quatre fois plus que quarante
ans plus tot. Ensuite, le cotit de ces catastrophes croit rapidement : dans les années 1970, ce
cout s’¢levait a 24 milliards de dollars en moyenne chaque année ; dans les années 1990, ce
colt a été multiplié par 5 et, au cours de la dernieére décennie, par 8,8, jusqu’a atteindre 211
milliards de dollars de dégats économiques en moyenne par an. Autrement dit, entre les
années 1970 et les années 2010, le nombre de catastrophes naturelles a ét¢ multipli¢ par
quatre, et le colit moyen qui leur est associé par 2,2 »,

Arnaud Chneiweiss, José. Bardaji, Les assurances face au défi climatique, Fondapol Juin 2020. p. 6

Dans ce chapitre, je m’attache en premier lieu a préciser le champ de la sinistralité (I), puis le
cadre 1égislatif du régime de compensation (II) ainsi que les financements dédiés : le régime
des catastrophes naturelles (CaTNaT) (III), avec pour illustration principale le fonds Barnier
qui constitue I’exception francaise (IV). Dans une derniére partie, je m’attache a rendre compte
de deux séries de critiques adressées au dispositif francais. Elles concernent d’une part, la saisie
par I’Etat du fonds Barnier et d’autre part, la lenteur des procédures bureaucratiques de
compensation et d’indemnisation (V). Je clos ce chapitre en rappelant les propositions
d’aménagement du systéme frangais d’indemnisation (VI).

109 e délégué général adjoint ; G Penne (ou pénay) (Journée de prévention des inondations le 13 octobre 2020)
https://www.dailymotion.com/video/x7x21a4
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I. La sinistralité

L’indice de sinistralité mesure le rapport entre le nombre de sinistrés et la matiére assurée!!?
Une carte de la « sinistralité » a été dressée (voir ci-dessous). Elle rend compte du cumul de la
matérialisation des risques concernant I’augmentation de la fréquence et de I’intensité de
catastrophes naturelles de type sécheresse, inondation, submersions marines et tempétes
tropicales pour les territoires ultra-marins. L’estimation prend en compte la concentration des
populations et leur évolution ainsi que les activités économiques. Selon certains experts, la
sinistralité des catastrophes climatiques va augmenter pour atteindre 90% en 2050. La Caisse
centrale de réassurance a montré que le changement climatique en rendait compte pour 30%;
les dynamiques territoriales pour les 70% restants, soit la vulnérabilité des biens et des

infrastructures.

Selon les auteurs d’un rapport de la Banque de France:

«Méme si la France est relativement épargnée dans les scénarios du GIEC,
I’exercice pilote montre que les vulnérabilités associées au risque physique sont
loin d’étre négligeables. Ainsi, sur la base des éléments remis par les assureurs, le
cout des sinistres pourrait étre multiplié par 5 a 6 dans certains départements
frangais entre 2020 et 2050. Les principaux aléas contribuant a cet accroissement
de la sinistralité¢ sont liés au risque « sécheresse » d’une part et « inondation »
d’autre part, ainsi qu’a 1’accroissement du risque de tempétes cycloniques dans les
territoires ultramarins. Cette augmentation de la sinistralité met en évidence un
risque d’assurabilité sur certaines parties du territoire, risque dont les assureurs ont
estimé qu’il pouvait étre intégralement compensé par une hausse des
cotisations »!!!,

Ecart a la référence (°C)

Température moyenne annuelle en France métropolitaine : écart a la référence 1976-2005
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- Ecart ala ré#rence pour les observations — Ecart ala réfrence pourle scénario RCP 2.6

Ecart i la ré £rence pour les simulations climatiques passées et fatures RCP 4.5 et RCP 85

In : Arnaud Chneiweiss, José. Bardaji, « Les assureurs face au changement climatique », Fondapol, aotit 2020,

110 Arnaud Chneiweiss, José. Bardaji, « Les assureurs face au changement climatique », Fondapol, Aot 2020.

1 Banque de France, Analyses et synthéses, art. cité, 2021, p. 3.
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En moyenne annuelle, les dommages liés aux inondations par débordement de cours d’eau
s’élevent actuellement a environ 681 millions d’euros. Le risque d’inondation devrait encore
augmenter dans les années et décennies a venir en France et en Europe, en raison d’une part du
développement socio-économique attendu dans les zones a risques et d’autre part des effets du
changement climatique : augmentation de la fréquence et de l’intensit¢ des extrémes
hydrologiques combiné pour ce qui concerne le littoral a I’augmentation du niveau de la mer et
I’aggravation de 1’érosion des cotes. Le colt des dommages assurés des seules inondations
fluviales qui est de 16 milliards d’euros sur la période 1988-2013 passerait a 34 milliards
d’euros sur la période 2014-2039 selon les projections des assureurs.

« Les montants annoncés des dommages pour une seule inondation de la Seine, type
1910, pourraient atteindre 30 a 40 milliards d’euros, incluant les dommages
indirects parfois trés difficiles a comptabiliser. Notre objectif c’est de sensibiliser
les collectivités territoriales pour rendre leurs territoires plus résilients dans une
perspective notamment de changement climatique. »

Entretien avec la directrice du Cepri, avril 2021.

Colts des évenements naturels en France sur la période 1984-2018 (en milliards d’Euros)

6 6
Cyclone
Irma
5 5
Tempétes Klaus
e
3,2 Md€
4 Tempéte <
Inondation Xynthia
Rhéne +
‘4 sécheresse
1 Moyenne
2010-2018
3 2,6 Md€ )
Moyenne 1990-2009 n
Moyenne (hors Lothar et Martin) L
1984-1989 T i Sl | [ (R [N reteeccastainei s
1,2 Md€ l

2 |— l S - e — = -+ 2

________ - | 4 |
| i E ‘ ﬁ ! | |
o 4 H E ﬁ I | Al

€% 685

I L LR L L EEEREELEE

mmmmmmmmmmmmgmmmoooo 8000800000 go

A A A A A A A A A A A A A A AT NN N NN NNNNNNANA N ~

Catastrophes naturelles I Tempéte - gréle - neige Assurances récoltes

In : Les assureurs face au changement climatique, Fondapol, Aott 2020,

La sinistralité par départements

Parce qu’elles sont une zone trés construite et trés peuplée, les Alpes-Maritimes sont le seul
département ayant a la fois un niveau initial de sinistres important et une forte évolution dans
le temps. Ce sont des données essentielles pour la couverture des risques liés aux catastrophes
naturelles et les régimes d’indemnisation, comme on le verra plus bas dans la derniére partie.
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Les départements francais ne sont pas soumis a égalité aux aléas climatiques comme le montre
le tableau ci-dessous. Avec un indice de sinistralit¢é maximal, les départements mentionnés
enregistrent depuis trente ans le plus d’inondations, de tempétes et de sinistres sécheresse en
métropole. A titre d’exemple, le Tarn-et-Garonne se classe en premiére position des
départements métropolitains en termes de fréquence de sinistres sécheresse et de sinistres
tempéte, et en vingt-sixiéme position pour les inondations.

Indice de Le Tarn-et-Garonne, 1’Aude, le Lot-et-Garonne et le Tarn
sinistralité maximal

Les Ardennes et le Gard pour les inondations ; les Landes, la

Tempétes Charente-Maritime, la Charente et la Gironde, en plus du Tarn-et-
Garonne
Sécheresse Le Val-de-Marne, le Gers et les Bouches-du-Rhone

Dans tous ces départements, la sinistralité est corrélée avec la présence en faible profonde
de formations argileuses dont les volumes se modifient et provoquent des dommages
importants du bati.

Sinistralité tous périls (2019-2050)

Evolution (%)

(20472 478.29 |
(134.49 204.72)
(92.27 134.49)
[2993 9227 1

In : Banque de France, opus cité, p. 37
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Sinistralité et sécheresse

FIGURE 13 - Evolution des dommages (moyenne multi-modéles) dus & la sécheresse géotechnique a climat futur
sous le scénario RCP 8.5 pour I'horizon 2050

—

d‘augmentation
de la frequence |
d'éligibilité CatNat d'augmentation

en lien avec la sévérité de la sinistralité
des sécheresses. a horizon 2050.

In: Livre Blanc COVEA, Changement climatique et assurances ; quelles conséquences sur la sinistralité¢ a
I’horizon 2050, janvier 2022, p.33.
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Evolution de la sinistralité a 1‘horizon 2050

Risque inondation
Risque inondation : Evolution des aormmages ruturs (moyenne multi-modéles) dus aux inondations pa

débordement. Les évolutions de sinistralité ont été calculées entre la période future a horizon 2050 sou.
scénario RCP 8.5 et la période de référence (2008-2018). Source : Covéa

+110 %

d’augmentation
de la sinistralité a

horizon 2050

In : Livre Blanc COVEA, Changement climatique et assurances ; quelles conséquences sur la sinistralité a I’horizon 2050, janvier 2022, p. 33.

Poids de la sinistralité en outre-mer (en %)
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In : Les assureurs face au changement climatique, Fondapol, Aott 2020,




136

II. L’information aux habitants

On retient de la loi du 30 juillet 2003 relative a la prévention des risques technologiques et
naturels et a la réparation des dommages, qu’elle rend obligatoire 1’information de 1’acheteur
ou du locataire de tout bien immobilier situé¢ dans une zone soumise a un risque (L125-5, L125-
7 du code de I’environnement).

Le deuxieme titre du projet de loi est consacré aux risques naturels, et tout particulierement a
la prévention des inondations. Il facilite la lutte contre les crues en amont des zones urbanisées,
en créant des servitudes en vue de la rétention préventive des crues et du déplacement naturel
des cours d’eau et en favorisant les pratiques agricoles limitant 1’érosion.

L’information du public est notablement renforcée, en particulier par la mention obligatoire du
risque, technologique ou naturel, encouru par une habitation lors de sa cession ou de sa location
et par la pose obligatoire de reperes de crues sur les édifices public. L’obligation qui avait été
supprimée par le Sénat, de faire procéder a une estimation de la probabilité d’accident et du
colt des dommages potentiels dans le cas d’établissement a risques, a été rétablie.

Or, on verra dans la conclusion du dernier chapitre de cette étude, de quel poids se voient doter
semblables obligations dés lors que les communes sont mises en devoir de procéder a
I’établissement des risques liées & 1’érosion sur leur territoire et que, par ce biais, I’Etat se
désengage de toute indemnisation.

Typologie de la vulnérabilité des territoires au retrait-gonflement des argiles

Types de vulnérabilité
¥ Trés forte
Forte
Moderee
M Faible
M Trés falble

. Terntoires
non vulnérables

Source : idem
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Conformément a 1I’Article L. 125-1 du Code des Assurances, Le Service de reconnaissance de
I’Etat des catastrophes naturelles est en charge des phénomeénes tels que : inondations, crues
torrentielles, mouvements de terrains, sécheresse ou séismes. Cet article considére les
dommages matériels directs non assurables causés par 1’intensité anormale d’un agent naturel
et dont les mesures habituelles de prévention n’ont pu empécher. On a souligné au chapitre 2,
le caractere fragile du terme d’ »intensité anormale », surtout lorsqu’il sert a fonder une décision
législative.

Les dommages sont alors assurés par les contrats d’assurance souscrits par toute personne
morale ou physique garantissant les dommages d’incendie ou tous autres dommages a des biens
situés en France. Il rappelle par ailleurs que 1’état de catastrophe naturelle est constaté par arrété
ministériel, déterminant les zones et périodes ou s’est située la catastrophe ainsi que la nature
des dommages couverts par la garantie du premier alinéa de I’article. Enfin, il pose qu’une
commune ne peut accéder a I’état de catastrophe naturelle en faisant la demande dix-huit mois
apres le début de 1’événement naturel.

I1I. Le régime d’indemnisation. Les financements CaTNaT

Trois types de couverture caractérisent le systéme frangais d’indemnisation.
Le régime CaTNaT sur lequel nous allons nous arréter.

Le régime TGN (pour : Tempéte, gréle neige) qui s’établit librement (a la différence du
régime CATNAT fixé avec I’Etat) pour une moyenne de 26€ pour les habitations ; 35€ les PME
et commerces et 290€ les biens agricoles.

L’assurance agricole, non obligatoire.

Poids économique des assurances d’événements naturels

CaTNat Garantie TGN Assurances
agricoles
Chiffre d’affaires (en millions €) 1649 1610 501
Prime moyenne (en €) 26 26 3346
Sinistralité (en millions €) 1720 1275 434

In : Fondapol, étude citée, p. 20

En comparant les colits prévus des 25 prochaines années (2015-2040) sur la base des dépenses
des 25 années écoulées (soit entre 1990 et 2015), la fédération francaise a estimé a 92 milliards
la dépense totale (submersion, inondations, sécheresse, tempétes). Les colits liés a la
submersion marine s’établiraient entre 3,2 Milliards€ et 4, 22 Milliards€ dans la période 2015-
2040.
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Cots des évenements climatiques sur la période

Pargarantie Parévénement
Grele M4lreS
ok _2%)
Récolte
79
(10%) 4

.<‘ 4

77,9 milliards Sécheresse 77 9milliards T%rgpgte
' 12,3 ; 42'%
d'euros 16%) d'euros (42 %)
Inondation
18,8
(24 %)

In : Fondapol, étude cité, p. 22

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles provient d’un partenariat public-privé
¢tabli en 1982 qui a pris appui sur D’assurance des dommages aux biens immobiliers,
professionnels, industriels et aux véhicules. En s’appuyant sur ce fort taux de pénétration, le
législateur a joué une extension de garantie obligatoire pour les dommages causés par les
catastrophes naturelles.

Le délégué général adjoint (Journée de prévention des inondations le 13 octobre 2020)

Trois étapes caractérisent le systéme d’indemnisation frangais

Le recensement des zones vulnérables - pas seulement les inondables, mais a quel type
d’inondation on fait face : inondation lente ; submersion marine, selon des types de résilience
- sont différents.

Une fois connus les modes d’intervention, la question devient celle de la résilience :
quels sont les batiments résilients ? Quelles constructions ? Et 1a, les spécialistes s’accordent
pour souligner la faiblesse du dispositif qui ne tient pas tant aux informations — disponibles
en quantité — mais a I’état d’ignorance de la résistance a I’eau. Des retours d’expérience sont
nécessaires et les recherche doivent étre poursuivies pour savoir quels matériaux résistent a
tel type.

Une fois cela su, il faut mettre en cohérence les politiques. Le fonds Barnier permet
de co-financer les batiments dans le cadre des PAPI ou des plans de prévention. Mais il faut
‘industrialiser’ cette mise en résilience des batiments car c’est elle qui va concrétiser la
résilience du systeme francais. Dans ce cadre, I’Etat est absolument nécessaire.
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Le systéme frangais repose sur trois piliers :

Le pilier de la prévention qui est le filet de sécurité (culture du risque, attention de la
population et surtout I’architecture).

Le pilier de gestion de crise : la repopulation.

Le systéme de reconstruction qui s’appuie sur I’indemnisation.

https://www.dailymotion.com/video/x7x21a4

Ce régime assurantiel, solidaire et universel n’a pas d’équivalent en Europe, sinon en Espagne.
Les acteurs privés assurantiels ont la charge de la gestion et de la compensation, en agissant
strictement dans le cadre de la loi qui fixe le prix et les modalités d’indemnisation, et sous
protection de la garantie de 1’Etat. En effet, si une méme année, des inondations devaient frapper
la ville de Nice et que, simultanément, se déclenche la crue centennale de la Seine, I’ensemble
des assurances seraient en faillite. Comme 1’affirme le directeur de la Caisse centrale de
réassurance (CCR), qui bénéficie de 90% du marché de la réassurance, « une crue centennale
comme celle de la Seine représente entre 1 et 1.5% du PIB, soit entre 20 et 30 milliards ; il est
impossible que I’Etat n’intervienne pas et laisse les citoyens se débrouiller »''2. D’ou
I’importance décisive de I’aide de I’Etat.

112 « Rapport d’information FAIT au nom de la mission d’information sur la gestion des risques climatiques et
[’évolution de nos régimes d’indemnisation juillet 2019 ». p. 230. Ce rapport porte sur les financements,
I’assurance, 1’action publique nationale et locale, publique et privée aux fins de compenser les effets négatifs sur
le bati. Du 6 février au 4 juin 2019, la mission d’information a entendu une trentaine d’organismes, représentant
toute la diversité des parties prenantes : administrations centrales, établissements publics, associations d’élus
locaux, sinistrés, assureurs, juristes, climatologues... Elle a par ailleurs effectué deux déplacements : en Charente,
le 20 mai, sur le théme de la sécheresse, et dans 1’ Aude, le 3 juin, sur le théme des inondations
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La procédure d’indemnisation CatNat
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Source : Caisse Centrale de Réassurance, « L’indemnisation des catastrophes naturelles en France », 2 mars 2015.

En France plus de 98% des ménages et des entreprises sont couverts contre les effets des
catastrophes naturelles des assurances, non pas en vertu d’un nouveau contrat d’assurance mais
d’une extension obligatoire au contrat. A la suite de la catastrophe qui a ravagé en 2013 la ville
de Lourdes en raison de la crue de la Gave de Pau, les habitants ont pu obtenir 100 millions €
au titre des dégats et 150 millions pour les hoteliers et les restaurateurs. Ce qui a eu pour résultat
six mois plus tard, que I’activité était totalement repartie.

Pour comparaison, en Italie moins de 5% des habitants sont couverts et ce taux varie pour les
PME. En Allemagne, moins de 30%.

Et le directeur de conclure, sur la base d’une étude conduite par ses services, qu’a 1’horizon
2050, les colits des catastrophes naturelles devraient doubler sinon plus, en raison
principalement de la croissance de la valeur des biens a assurer. Cela posé, compte tenu que
toutes les évaluations convergent pour considérer que ’intensité de la fréquence des aléas
s’¢levera dans une fourchette de 30% a 50%, il se déclare partisan d’un relévement de la
surprime au titre de la couverture des catastrophes naturelles, pour la faire passer de 12%
actuellement a 18%. De la méme facon, les assureurs n’entendent pas réduire la part de la
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franchise légale fixée a 380€ pour un particulier et & 10% des dommages pour un professionnel,
arguant de la nécessité de responsabiliser les acteurs!!?,

Le point noir demeure les territoires ultra-marins a I’instar des territoires de Saint Martin et
Saint Barthélémy qui ont subi en 2017 des ouragans aux effets catastrophiques (Irma, Harvey,
Maria). A ce jour aucune solution n’a été apportée. Pour les deux territoires cités, le montant
des indemnisations a été évalué a 1800 millions €. Et la question se pose de la présence pérenne
des assurances sur ces iles, sachant qu’une personne sur deux n’est pas assurée dans ces
territoires. Les catastrophes récentes, notamment dans les Alpes maritimes, incitent les
professionnels a réclament que ce dispositif qui a été positif depuis sa création en 1982 soit
maintenant aménagg.

Nous ne considérerons pas dans ce chapitre la dimension de 1’assurance agricole. Qu’il nous
suffise de noter deux points.

Le premier a trait aux récoltes non engrangées des agriculteurs. Elles n’entrent pas dans le
régime. Seulement 30% des exploitations agricoles sont assurées contre le risque climatique.
Un fond a été prévu pour couvrir les 70% restants (le FNGRA, fonds national de gestion du
risque agricole) et seulement sur prairies, arboricultures et cultures maraicheres. 115 millions
€, tirés du second pilier de la politique agricole, y sont dédiés. Toute la question est de savoir a
qui revient d’assumer la charge : les professionnels, les assureurs ou 1’Etat ?

Second point, le régime des calamité agricoles qui a été créé en 1964 couvre toutes les cultures.
Il entre en jeu apres que la reconnaissance de calamités agricole a été actée. Le processus légal
contraint le maire a faire remonter au préfet les dégats, suite a quoi ce dernier active la
commission paritaires d’évaluation qui diligente des expertises. En fonction de ce qui est
remonté, le préfet décide de I’état de calamités. Une fois reconnu cet état, les agriculteurs
peuvent déposer leurs demandes et les évaluations débutent. Elles sont regroupées au sein de la
Commission paritaire (CNGRA) dans laquelle siegent les représentants des ministeres, les
professionnels de I’assurance et ceux de 1’agriculture. C’est elle qui reconnait I’état de calamité,
et qui établit les barémes : les agriculteurs sont indemnisés aux environs de 30% des pertes, pas
davantage.

Le régime d’assurance agricoles colite extrémement cher a I’Etat''* : a la suite de la grande
sécheresse de 2003 le montant des indemnités a atteint 1 milliard d’€ et c’est pourquoi 1’Etat a
demandé de mettre en place des régimes d’assurance privés, a la charge des exploitants. Or, si
les contrats privés se développent actuellement, néanmoins, en 2009, 30% seulement des
surfaces étaient couvertes. En dépit de ces données, I’Etat continue de faire jouer le fonds des
calamités, et contribue ainsi a entretenir la passivité des exploitants qui n’ont aucun intérét a
s’assurer si I’Etat se substitue a eux. C’est le sens du message du rapport réalisé en 2020 par le
député Frédéric Descrozailles!!® qui a pointé les dysfonctionnements de I’actuel systéme, et

113 Tdem, p. 242

114 Entretien avec Bruno Lepoivre, Adjoint au Directeur, Marché de 1’ Agriculture et de la Prévention, Pacifica /
Assurances, entretien le 20 mai 2021.

115 Frédéric Descrozailles, »Gestion des risques et développement de 1’assurance récolte », Rapport remis au
Ministre de I’agriculture et de I’alimentation, 26 juillet 2021, in:
file:///Users/bafoil/Downloads/assurance_recoltes - plan_strategique 2023-2030 mef%20(2).pdf
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invité la puissance publique a développer un systéme reposant sur deux lignes : une premiere,
a la charge de 1’Etat qui couvrirait les pertes extrémes et une seconde, pour les assureurs. Tous
les agriculteurs seraient ainsi couverts pour les risques extrémes (mais avec une franchise de
50%) et les agriculteurs compléteraient leur contrat pour couvrir les pertes en dessous de 50%
C’est le principe de la sécurité sociale et de I’assurance complémentaire. L’agriculteur serait
ainsi assuré de 20 a 50% par 1’assurance et le reste par I’Etat.

L’assurance des viticulteurs de Cognac

« Dans notre profession, les deux principaux risques sont le gel et la gréle. 80% des
viticulteurs sont assurés contre la gréle car il y a une accélération de la gréle chaque année.
La région a mis au point un outil : la réserve climatique. On peut produire jusqu’a 120
hectolitres a 10 degrés, soit 12 hectolitres d’alcool pur par ha (parfois 16). On peut les garder,
si ’année suivante il y a de la gréle et que vous n’avez pas atteint les 12°. Vous n’avez pas
le droit de le vendre mais vous pouvez vous servir de cette « réserve climatique ». C’est un
arrété des Charentes.

C’est notre assurance récolte. La valorisation des agriculteurs est importante et c’est ce qui
permet de prendre des assurances. En fait, parce que les charges sont trés importantes et les
contraintes si fortes qu’on a intérét a valoriser, il faut valoriser absolument et c’est 1a ou
I’assurance est prise ».

Entretien avec Adeline Loizeau, directrice Amont et Supply Cognac Martin, 10 Juin 2021

IV. Les régimes de compensation

L’investissement financier actuel réservé a la politique de pré