CITERES
UMR 6173
d Cités, Territoires,
L . Environnement et Sociétés
de l'université de Tours Equipe IPA-PE

Iatl‘(:?;‘;er pour Ingénierie du Projet

" b d'Aménagement, Paysage,

LA Génie de 'Aménagement laménagement Environnement
durable des

LA PRISE EN COMPTE DU RISQUE
! D’INONDATION DANS LA

PLANIFICATION TERRITORIALE

2009-2010 PERIE Brice-Benoit

Directeur de recherche
GRALEPOIS Mathilde







La prise en compte du risque
d’inondation dans la planification
territoriale

2009-2010 PERIE Brice-Benoit

Directeur de recherche
GRALEPOIS Mathilde






AVERTISSEMENT

Cette recherche a fait appel a des lectures, essj@dtinterviews. Tout emprunt a des
contenus d’interviews, des écrits autres que strient personnel, toute reproduction et
citation, font systématiquement I'objet d’un réfécement.

L’auteur (les auteurs) de cette recherche a (@grgsune attestation sur I'honneur de
non plagiat.



FORMATION PAR LA
RECHERCHE ET PROJET DE FIN
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La formation au génie de 'aménagement, assurééepdépartement aménagement de
I'Ecole Polytechnique de I'Université de Tours,@ge dans le champ de I'urbanisme et
de l'aménagement, l'acquisition de connaissancegldmentales, l'acquisition de
techniques et de savoir faire, la formation a latigue professionnelle et la formation
par la recherche. Cette derniére ne vise pas &fdes seuls futurs éléves désireux de
prolonger leur formation par les études doctoratess tout en ouvrant a cette voie, elle
vise tout d'abord a favoriser la capacité des fingénieurs a :

= Accroitre leurs compétences en matiére de pratgadessionnelle par la
mobilisation de connaissances et techniques, aganfdndements et contenus
ont été explorés le plus finement possible afimdissurer une bonne maitrise
intellectuelle et pratique,

= Accroitre la capacité des ingénieurs en génie almdhagement a innover tant
en matiere de méthodes que d’outils, mobilisabtes pffronter et résoudre les
problemes complexes posés par I'organisation gé$ion des espaces.

La formation par la recherche inclut un exerciagdividuel de recherche, le projet de fin
d’études (P.F.E.), situé en derniere année de tmmales éléves ingénieurs. Cet
exercice correspond a un stage d’'une durée miniheirtrois mois, en laboratoire de
recherche, principalement au sein de I'équipe liegén du Projet d’Aménagement,
Paysage et Environnement de 'UMR 6173 CITERES qudlie appartiennent les
enseignants-chercheurs du département aménagement.

Le travail de recherche, dont I'objectif de base¢ dwmcquérir une compétence
méthodologique en matiere de recherche, doit régorad 'un des deux grands
objectifs :
= Développer tout une partie d'une méthode ou d’util aouveau permettant le
traitement innovant d’'un probléme d’aménagement

= Approfondir les connaissances de base pour mietnonéér une question
complexe en matiére d’aménagement.
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INTRODUCTION

Les risques majeurs, gqu'ils soient naturels ourteldgiques, sont devenus dans
nos sociétés modernes, une préoccupation majesrgale/oirs publics, du fait des
conséguences catastrophiques que cela peut oagassiantant sur les bilans humains,
environnementaux, que sur les codts importantslégats matériels.

Pour bien comprendre comment la prise en compteistue inondation a
évolué dans notre société, il faut en revenir définition officielle du risque majeur,
gue l'on retrouve dans I'ensemble des documentsfatination communale sur les
risques majeurs (DICRIM), et qui s’énonce de la i@ suivante « Un événement
potentiellement dangereux, que I'on appelle l'alé® devient urrisque que s'l
s’applique a une zone ou des enjeux humains, édgnemet environnementaux sont
présents».

Le risque inondation est l'un de ces risques, d#girels, qui résultent de la
conjonction de I'apparition d’'un phénoméne soudaifialéa », dont la fréquence peut
étre rare, et des enjeux en présence et de lenénaltilité. D’'une maniére tres concrete,
une zone urbanisée avec de fortes potentialitéslédeloppement, sera davantage
soumise aux risques, par rapport a un terrainiehefrinhabité et inconstructible, bien
que l'aléa soit identique au sein des deux zones.

La problématique du risque inondation a pris depleur et pese de plus en
plus sur la société car la modernisation et la eotration croissante des hommes et de
leurs activités dans des espaces urbanisés lamgpide vulnérable. En effet, malgré les
premiéres mesures d’éloignement, villes et indestont fini par s’intégrer, et I'habitat a
progressivement envahi les zones inondables.

Aujourd’hui, la prévention des risques d’inondatien France se décline en
plusieurs axes tels que : la connaissance et leilance des risques, I'information
préventive et I'éducation, la mitigatihnla planification de I'organisation des secours,
la prise en compte du retour d’expérience, etnelafimaitrise de I'urbanisation des
territoires soumis aux risques.

Au-deld de ces axes essentiels de la préventiom,vénitable <«science des
risques», s'est instaurée en France (Dubois-Maury, 20a6&née par les pouvoirs
publics, et qui s'articule autour de plusieurs régEs fondamentales face aux risques
naturels :

Tout d’abord, on distingue les réponses par ia#ilon des outils techniques
qui relevent des sciences de l'ingénieur. Celagass la construction d’ouvrages de
génie civil (barrages, levées, etc,...) et la misglace de contrdles de ces matériels.
L'objectif principal est d'atténuer l'aléa, son émisité ainsi que sa probabilité, en
influant sur les conditions d’écoulement des crues.

! La mitigation permet d’atténuer les dommages geluisant soit I'intensité de certains aléas,
soit la vulnérabilité des enjeux
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D’autre part, des réponses en termes de gestiosqlie inondation sont a noter
tels que l'organisation de sécurité civile dontbjet est le déploiement des moyens
d’intervention, afin de maitriser la crise et de@drir les victimes, ainsi que les mesures
de réparation des dommages subies par les persetilessbiens.

Enfin, on releve des réponses en matiere de gestiate réglementation de
'occupation des sols qui sont avant tout prévestivet destinées a limiter la
vulnérabilité des territoires. Ces mesures s'appliqy par lintermédiaire des
instruments de prévention, qui se traduit par lagpen compte du risque d’inondation
dans les documents de planification (PLU, SCOT) &dravers des instruments

spécifiqgues (PPRI, servitudes).

Dans le cadre de ce mémoire de projet de fin d&tud’est cette réponse au
risque par la réglementation de l'usage des sdissebutils de planification territoriale
dont il est question d’étudier.

La prise en compte du risque d’'inondation danselstign de I'occupation des
sols, qui s’inscrit dans un cadre juridique et eégintaire bien défini, releve des
politiques publiques d’'urbanisme, et reléve dexdeocessus bien distincts :

Le premier d’entre eux a pour mission d’identifeerd’intégrer les risques dans
la planification territoriale, notamment par le ibiades documents d'urbanisme
réglementaires, et par les autorisations d’occapaties sols, tels que les permis de
construire.

Le deuxieme processus reléve de la prévention idgaes par la maitrise de
'urbanisme, et qui s’exprime principalement daes Plans de Prévention des Risques
d’'Inondation (PPRI)

Cette prise en compte du risque inondation paoteréle d’occupation des sols
s’est inscrite en conséquent dans une politiqupréeention et de gestion des risques,
menée par les autorités publiques, qui en tantgauantes de 'ordre public, ont pour
mission d'assurer la sécurité et de protéger lesshbét les personnes. D’un point de vue
juridique, trois lois essentielles du 13 juillet8®d du 22 juillet 1987 et du 2 février
1995 rappelle le role essentiel de I'Etat dans sesiatissle prévention des risques, au
nom de l'intérét général.

Cependant, comme le souligne le rapport de préwestir les risques naturels
du Comité interministériel de I'’évaluation des figlies publiques dans le cadre des
travaux du Commissariat général au platgux autres acteurs ont un réle essentiel a
jouer en matiére de politique de gestion des risgules’agit d’'une part, de la société
civile, qui en appelle a la responsabilité indietle face aux risques, et d’autre part, des
collectivités territoriales qui doivent intégrer lisque comme une composante a part
entiére dans leur politique d'aménagement (Champonard et Sanson, 2003).

Z Loi relative & indemnisation des victimes detastrophes naturelles

® Loi relative & I'organisation de la sécurité aivi la protection de la sécurité civile, a la
protection de la forét contre I'incendie et a léymantion des risques majeurs

* Loi relative au renforcement de la protection’davironnement dit « Loi Barnier »
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La politique de prévention du risque inondation tdé@ndamentalement
s'accorder avec la politiqgue d'aménagement du ttémi pour parvenir au
développement et & la maitrise des espaces a ejependant, cette corrélation entre
ces deux politiques n'a pas toujours eu lieu, @encontraire. Pendant longtemps,
'aménagement et I'urbanisation ont ignoré le rescdy la prévention, on a fréquemment
préféré la mise en ceuvre de protections visantmételi 'aléa en empéchant la
réalisation du phénomene Dans la premiére moitiéXme siécle, ce sont les mesures
de protection qui ont été privilégiées au détrimditn contrble rigoureux de la
présence des biens et des personnes en zone ifo(Baivoca et Hubert, 2008).

La prévention du risque inondation, longtempsalieée sur la protection
contre les aléas naturels, a progressivement priscampte la maitrise de la
vulnérabilité, pour désormais conjuguer I'action ses deux parametres. D'une gestion
locale et sectorielle, elle a évolué dans le dergiart du XXeme siéecle, tant par la
diversité des outils disponibles que dans les tif§e®cherchés. (Laganier et Scarwell,
2004).

Les années 1970 marquent en effet une certaine geisonscience des dangers
constitués par une urbanisation intensive faisanverger, sous le poids de la pression
fonciere, zones urbaines et zones a risques. & parte moment, en effet, la politique
francaise de prévention des risques s’est orient¥s la voie réglementaire, en
délaissant petit a petit les travaux de protectiogés insuffisamment efficaces et trop
colteux (Dufour, 2001).

La politique de prévention des risques par unerisaitle I'occupation des sols
est en fait formalisée en 1988. La circulaire dunistere de I'Equipement et de
'Environnement du 20 juin 1988 énonce ainsi queau-dela des mesures d’alerte, de
protection ou de secours|...] la mesure de préventmmlus efficace sur le plan
économique pour la nation consiste en la prise empte des risques dans la
planification territoriale »

La récurrence des graves inondations du débutrdesea 90, la plus marquante
restant la crue torrentielle du 22 septembre 1992idon-La-Romaine, ont relancé
I'Etat dans sa politique de prévention des risgetesenforcer la réglementation en la
matiere. Ce nouvel élan s’est traduit lors du cérimterministériel du 24 janvier 1994
qui s'inscrit dans le cadre de la nouvelle poliigqie prévention des risques, et qui a été
le préalable a I'instauration de « la loi Barnidu»2 février 1995, donnant naissance a
I'outil juridique essentiel de I'Etat en matiere pigévention des risques qu’est le Plans
de Préventions des Risques (PPR).

Aujourd’hui, la prise en compte du risque d'inondatest intégrée dans le
domaine de l'urbanisme et de ses politiques publqurrois systemes de normes
interviennent dans le champ de l'urbanisme (Grate@08). On distingue les normes
juridiques, scientifiques et techniques, et lesnmaw politiques et qui trouvent leur
traduction dans les régles et les documents d'isbye) qui seront évoqués au cours de
ce rapport. Ce cadre réglementaire et normatifit légtervention de la puissance
publique dans la prise en compte du risque inoodatans les politiques de maitrise de
I'urbanisation.

La mise en ceuvre des actions de prévention dangolégjues d’urbanisme
reléeve de deux acteurs principaux : d'une partalEgdt d’autre part, les collectivités
territoriales, principalement les communes. Cetievgrnance duale entre I'Etat et les
communes est née suite aux lois de décentralisdtiatébut des années 80. En effet, la
décentralisation a marqué un véritable tournanéqué la commune s’est vue attribuer
d’'importantes compétences en urbanisme pour prédesirisques, notamment grace a
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I'élaboration des documents d’urbanisme et la détige des autorisations d’occupation
des sols.

Les responsabilités qui leur associées sont ceperdaez différentes. Tandis
gue I'Etat a pour mission d’assurer la sécuritéligub sur les territoires dans le cadre
de ses missions régaliennes, les communes, em@lleur devoir d’assurer la sécurité,
ont une volonté prononcée d’assurer les enjeux é@eldppement locaux de leur
territoire. Ainsi, le cadre réglementaire et norifnatvoqué précédemment, qui entoure
la prévention des risques et que I'on retrouve desslocuments de planification, se
retrouve ainsi contrebalancé, entre les objectfpr@vention du risque inondation et les
volontés et les politiques propres a 'aménagerdarnerritoire

L'enjeu de ce mémoire de recherche est donc de rowipe, d'analyser
comment la prise en compte du risque inondationtégire dans la planification
territoriale, et comment la politique de préventies risques menée par I'Etat peut-elle
entrer en adéquation avec des volontés et objedfpolitiques publiques d’'urbanisme,
gérées par les élus locaux des territoires consgragle risque. Ainsi la problématique
principale se résume a comment concilier enjewégeloppement des territoires avec
une politique de prévention du risque efficace enbasant sur des hypothéses de
négociation et de consensus entre Services d’Etatllectivités locales et de flexibilité
des outils de prévention des risques

Dans le cadre de ce PFE, pour répondre a la pralilgme évoquée ci-dessus,
jai intégré une démarche de recherche, qui cansastcollecter, sélectionner, des
informations par le biais d’articles de presse sies internet, d’ouvrages, aussi bien
rédigés par des sociologues, des politologues, gdegraphes, des urbanistes, des
juristes, des techniciens. Le but est d’obtenipanel étendu d’avis, de points de vue,
vis-a-vis de lintégration du risque inondation darles politiques publiques
d’urbanisme.

Suite a cette phase de recherche bibliographigueng suis rendu sur deux
villes particulierement concernées par les zonesdables. Les deux villes étudiées
sont Angers et Blois, situées toutes deux danléoir ligérien, et toutes deux trés
vulnérable face a la montée des eaux de la Loire.

La ville d’Angers, chef-lieu du Maine et Loire, texsée par la Maine, riviere
d’'une longueur de 12km, dont le régime hydrologigsttotalement corrélé a celui de
la Loire. L'autre secteur étudié est la ville d®iB] chef-lieu du département du Loir et
Cher, situé au cceur du Val de Loire, et particelitgnt soumise aux problématiques
des constructions en zone inondables. Ces dewesyilu cceur d’'une dynamique de
développement urbain, sont particulierement amead@endre en compte le caractére
inondable de leur territoire dans leurs projetsmiaagement et de développement,
voila pourquoi ce sont deux secteurs intéressagiischer.

Sur ces deux villes, I'objectif sera d’évaluer &tnélyser comment la prise en
compte du risque d’inondation est percue, négoeiétégrée dans les politiques
d’'urbanisme, afin d’aboutir a une maitrise équéibrde I'urbanisation. Ensuite, le but
sera d'intégrer une démarche comparative mais pstéreatique, ce qui signifie qu'il
sera question de comparer I'attitude des deuxsvéteidiées face a la question centrale
de l'intégration du risque d’inondation dans leditigues publiques d’urbanisme. Pour
parvenir & ces objectifs, j'ai effectué des entretiavec des acteurs a la fois au sein de
la ville et de la communauté d’agglomération et fols auprés des services d’'Etat, pour
cerner comment est évoqué l'approche du risquey it au sein des collectivités
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locales, et a la fois au sein des services déctiésede I'Etat (DDE, DDY) chargés de
la prévention du risque inondation.

Dans une premiéere partie, il sera question d’étddeedémarches de prévention
et de gestion du risque inondation dans le champ’utbanisme, a la fois par
I'intégration du risque dans les outils de plawifion réglementaires, et également par
la maitrise de l'urbanisme a travers des outilsciigfies de prévention tels que les
PPRI

La deuxiéme partie se consacrera a l'analyse degemsoemployés afin
d’'aboutir & des consensus profitables et une coatidn efficace entre la politique de
prévention des risques et les politiques d'aménagerat de développement local a
partir d’analyses faites sur des études de terrdialisés au cours de cette année, sur
deux espaces urbains a fort enjeux de développedaguée précédemment, que sont
les villes de Blois et Angers.

® Direction Départementale des territoires
13



PARTIE 1

LA LIMITATION DES ENJEUX
DANS LES ZONES A RISQUES A
TRAVERS LA PLANIFICATION
TERRITORIALE
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1. L'identification et la prise en compte du risque

d’inondation dans les documents d’urbanisme

Depuis la loi de décentralisation du 7 janvier 1988 collectivités locales sont
devenues des acteurs essentiels du systeme ipstielt francais puisqu’elles ont
acquises des compétences propres en matiere d’'geréaat et d’'urbanisme.

Dés lors, elles ont a leur disposition un certaamhre d’outils permettant de
planifier et de maitriser I'urbanisation de leurriteire & travers I'élaboration des
documents d’'urbanisme, mais également a traveradegisations d’occupations des
sols, que sont entre autres, les certificats dhidoae et les permis de construire.

La prise en compte des risques naturels dans lesndmts d'urbanisme est
imposée juridiqguement suite a la loi du 22 juill&87 relative a l'organisation de la
sécurité civile a la protection de la forét et aptévention des risques majeurs, qui
instaure une obligation généralisée de prévenirisegpies naturels, dans le cadre des
documents d’urbanisme que sont les schémas de erwi®éterritoriale (SCOT), les
plans locaux d'urbanisme (PLU), documents remplagaspectivement les schémas
directeurs et les plans d’occupations des solg sulid loi SRU de décembre 2000, ainsi
gue les cartes communales.

Ces instruments aux mains des collectivités locakesnt d'ailleurs forts
intéressants en matiére de prévention des risquesomme le dispose l'article L121-1
du Code de I'Urbanisme« Les schémas de cohérence territoriale, les placsux de
'urbanisme, et les cartes communales déterminesmicbnditions permettant d’assurer
[...] la prévention des risques nhaturels prévisibleges risques technologiques, des
pollutions et des nuisances de toute natureSi.tel n'est pas le cas, ces documents
peuvent se voir annulés par le juge administragifrperreur manifeste d’appréciation,
ou par voie dexception d'illégalité, conduire aarhulation des autorisations
d’occupations des sols.

« Cependant, le droit de I'urbanisme n’a pas pouggecupation premiére et
directe la prévention des risques naturels. Il mévent pas les risques, ni méme ne se
préoccupe de les réduire. Son intervention dansl@®@aine n'est que périphérique,
accessoire ou subsidiaire, en faisant en sortelgueanisation ne se développe pas la
ou les événements naturels sont censés se prodyiBanséverino-Godfrin, 2008)
exprime bien que le droit de I'urbanisme n’est dpas un axe majeur et fondamental
de la prévention des risques, et elle souligndlellas par la suite que compte tenu de
la présence des risques dans certaines zonesphasrants d’'urbanisme ne pourront
pas les éluder et devront envisager les moyensmieukr le développement d’enjeux
dans les zones sensiblegwec cette affirmation, on comprend bien que lesuthents
d'urbanisme n’ont pas une vocation spécifique #etrdes risques naturels, mais ils
doivent cependant permettre de limiter I'expositdes enjeux face au risque par la
maitrise de l'urbanisation.

L’élaboration des documents d’urbanisme est donensse a la contrainte de la
prise en compte des risques naturels, notammeantlavei SRU mais on peut se rendre
compte que cette loi présente certaines ambigfaitésa cette prise en compte.
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11.La loi SRU, un flou juridique autour de la prise en

compte du risque

La loi Solidarité et Renouvellement Urbain, dite 8RU, du 13 décembre
2000, affiche parmi ses nombreux objectifs la enéon des risques, et la prévoit
expressément dans ses dispositions générales caamantous les documents
d’'urbanisme (SCOT, PLU, et cartes communales).

Cependant, si lI'on s’intéresse de plus prés a iosertarticles du code de
I'urbanisme révisés par la loi SRU, on s’apercoi¢ da place du risque, y reste parfois
incertaine, voire totalement absente. (Dubois-Magfp2) C’est le cas hotamment en
ce qui concerne le PLU, ou I'ancien article L128tlcode de I'urbanisme précisait que
la délimitation des zones du POS devait prendrearsidération « I'existence des
risques naturels prévisibles », le nouvel articte23-1 concernant les PLU ne fait
aucune référence explicite a I'obligation de prengln compte les risques naturels pour
déterminer la constructibilité des zones. Cet lartie réfere d’'une maniére plus globale
a lintégration des préoccupations environnemestalans le diagnostic du territoire
effectué par le PLU, mais la prise en compte dgugsnaturel n'y est pas mentionnée
explicitement. « La loi SRU a procédé a une réécriture complétd’atéicle L123-1
modifiée par la loi du 2 juillet 2003 dans laguetlssparait curieusement la référence
expresse aux risques naturels et technologiquésarsouy et Castera, 2004)

De plus, comme le souligne les auteurs dans cetgayla loi SRU a abouti a
la suppression dans la définition des nouvellegzaraturelles « N » du PLU, qui ont
remplacé les zones « ND » dans I'ancien POS, d&fésence aux secteurs a protéger en
cas de nuisances. Par conséquent, ceux-ci peuveribéalisés dans n'importe quelles
autres zones, que ce soient les zones a urbanigdgnrxcles zones urbaines « U », et les
zones agricoles « A »

On peut donc affirmer que la loi SRU a plus oumaogffacé le zonage des
risques dans la cartographie réglementaire du RUBseauteurs font d’ailleurs part de
leur inquiétude vis-a-vis de la suppression de®za< ND » dans les anciens POS, au
bénéfice d'un simple secteur sur un document goaehdans le PLU, en affirmank:il
n’est pas certain que cela aille dans une meibeigientification du risque, et donc de
la bonne prise en compte de celui-ci »

La référence explicite au risque disparait égalérdans le SCOT, comme I'explique
Jocelyne Dubois-Maury« Cependant, si selon l'article 122-3 du Code tlglbanisme,
qui concerne I'élaboration du SCOT, la délimitatiolercommunale de son périmetre
doit prendre en compte le PDU (Plan de Déplacemeriiains), le PLH (Plan Local de
I'Habitat), on observe I'absence de toute référeacdes plans relatifs aux risques »
(Dubois-Maury, 2002)

Par rapport aux SCOT et aux PLU, la loi SRU a onhtit dans leur contenu un
nouveau document obligatoire, le projet d’aménagerae de développement durable
(PADD). A travers ce document, cette loi fait denironnement un principe gu’il est
nécessaire de respecter lors de tout projet d’isbem ce qui sous-entend une approche
globale des spécificités environnementales et theiehe de solutions conjuguant
prévention et développement. Ainsi, les documehtgdnisme sont élaborés en vertu
d’'une démarche raisonnée et seront tenus d’intégaérativement les aspects relatifs
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aux risques naturels dans la définition du dévedammt urbanistique (Sansévérino-
Godfrin, 2008).

L’article R 123-3 du Code de l'urbanisme indiqueaamtenu facultatif dans le
PADD, dans lesquels les risques n'y figurent pgdigtement, méme si la référence
aux principes généraux permet de les intégrerrgusret Castera, 2004)

Ainsi, la loi SRU ne fait plus véritablement apptales risques de maniéere
explicite dans les documents d'urbanisme mais seiteote de simples
« référencements »

Cependant, on ne peut pas se permettre d'affiquerla loi SRU a abouti a

I'absence d'outils juridiques pour prendre en canfg risque dans les documents
d'urbanisme malgré qu'il n'y ait plus un véritablmnage du risque, dans la
cartographie de ces documents, ni de référencesia@stles PADD, car il fixe toujours
des regles générales et des servitudes relatiVegcupation des sols. Le document
graphique du PLU vy reste d’ailleurs, opposableudet personne publique ou privée.
La prise en compte du risque ne s’exprime plustaldlement dans les zonages de
risques, cependant, il est fondamental de déternsie® risques et cette identification,
du ressort des services de I'Etat, est essentilEles sa mission de production de
connaissances des risques.

12. La mission essentielle de productions de connaissances

de I’Etat dans I’élaboration des documents d’urbanisme

Au titre des pouvoirs de police qui lui sont attiéls, le maire a pour mission
d’assurer la sécurité publique sur son territofie de prévenir « tout fléau ou accident
calamiteux $Depuis les lois de décentralisation de 1982 eB19@ larges pouvoirs
dans le domaine de la prévention des risques mstyngisque la compétence générale
en matiere d'urbanisme reléve maintenant des coramu@es pouvoirs sont méme des
obligations et les responsabilités du maire sopbiantes en matiére de prévention des
risques et de sécurité. Il s’ensuit pour lui I'glliion de prendre connaissance des
risques sur sa commune, d’en informer les conaiteyet de prendre les mesures de
sauvegarde pour y répondre (Dubois-Maury, 2002).

Afin de pouvoir répondre a ses obligations, le realoit tenir compte de
I'ensemble des informations sur les risques natugel existent sur sa commune. Il faut
donc que ces risques soient connus, identifiésaes de meilleur des cas évalués et
cartographiés (DDE de I'Qise, 2007).

Le « porter a connaissance » est un acte essdatial procédure d’élaboration
des documents d’'urbanisme. Par cette procéduréodiiation, le préfet transfert toute
information utile a I'exercice des compétences atiére d’urbanisme, des communes
et des intercommunalités. Cette procédure permeréfet de signaler aux élus locaux
I'existence du risque inondation sur leur terrigoppar le biais des connaissances et
d’'informations, produites et fournies par 'Etaet@ production peut se traduire par des
dispositifs réglementaires a valeurs Iégales coterirojet d'intérét Général (PIG), le
Plan de Prévention du Risque Inondation (PPRI),spmit ensuite annexé au PLU en
tant que servitude d'utilité publique, ou encore déudes techniques réalisées par ses

6 Selon le Code des Collectivités territoriales
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services déconcentrés. L’Etat, peut également foaumx communes de documents
divers, qui n'ont pas de valeurs Iégales, tels dpee études portant sur des réalisations
techniques par exemple.

En conséquent, le porter a connaissance permedide respecter un certain
nombre d’obligations au niveau étatique, commeolgigne Jean-Pierre Boivink il
s’agit plus particulierement d'éviter que les conmes [...] oublient certaines
préoccupations sociales que I'Etat considére p@upart comme essentiellegBoivin,
2003) En effet, les documents d’urbanisd@vent garantir la protection des milieux
naturels et des paysages, ainsi que la sécuritia etalubrité publigue xcomme le
dispose l'article L 110 du Code de I'urbanisme.nom respect d’un tel principe peut se
voir sanctionner par le juge administratif.

Le porter a connaissance est fondamental dansdarmeu les connaissances
produites ont pour vocation de déterminer, ou dunmal’orienter, I'élaboration des
zonages de constructibilité dans les documentddhisme.

Cependant, on peut s’interroger sur la pertinesheg porters a connaissance
dans la prise en compte du risque. Si lI'on s'irggéee a consulter un porter a
connaissance, le détail qui vient en premier spfi¢ est la réguliére absence d’outils
cartographiques pour représenter le risque, ceone gi’'un ensemble de servitudes.
C’est le cas du porter & connaissance dans le dadeerévision du PLU de Nante#
semble que lI'absence de cartographie ne puissempiise en exergue les risques.
D’ailleurs, comme le souligne Bruno Ledoux dansis&n des porters a connaissance :
« En matiére d’inondation, aucune initiative séseun’a vu le jour avant que I'Etat
s'engage, a partir de 1994, dans la réalisation d¢kas des Zones inondables. Nos
connaissances sur les crues du passeé, méme lespplubes sont incroyablement
minces »Ledoux, 2006). Il est vrai que si I'on s’'intéregsta question de la réalisation
des Atlas des Zones Inondables, qui consiste agraghier les aléas, des moyens
financiers importants ont été engagés par I'Etatr pa réalisation des atlas. Dans la
région Rhéne-Alpes, 20,4 millions dont 60% apponiés I'Etat et complété par les
interventions des collectivités locales, notammnieatsyndicats de rivisteC’est donc
bien une question de colt et de financement gtlieeu coeur de la problématigué&n
matiere d’'inondation, le colt des études nécessad rapidement croissant avec la
précision recherchée tbedoux, 2006).

On peut donc en déduire que si I'on veut avoir iddsrmations précises de
I'aléa a travers ces Atlas, il faut souvent engatger études lourdes et colteuses, et c’est
bien souvent pour cette raison que les informatemgnatiére de crues sont minces,
comme le soulignait Bruno Ledoux tout a I'heuréedt bien évident que ces Atlas des
zones inondables sont élaborés le plus souvenepaervices d’Etat dans I'optique de
créer des Plans de prévention des Risques Inongdatoitable instrument juridique de
'Etat en matiere de politique de prévention dessjues dont le gouvernement avait
fourni un objectif chiffré de 5000 PPRI en 2805

" Révision du PLU de Nantes suite a la délibératioronseil communautaire en date du 21 juin
2002

® DIREN Rhéne-Alpes, Direction Générale de I'Enviremrent,De I'Atlas des Zones Inondables
aux Plans de Prévention des Risqu&kan 2001 en Rhéne-Alpes, article en ligne

° DIREN Rhéne-Alpes, Direction Générale de 'EnvinementDe I'Atlas des Zones Inondables
aux Plans de Prévention des Risqu@kan 2001 en Rhbne-Alpes, article en ligne
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Cependant, les « porters a connaissance » bietagtites actes réglementaires
dans les procédures d’élaboration des documentbatiisme, ne fixent pas en eux-
méme les regles de constructibilité ou d'incongibilté. C'est d'ailleurs ce que
souligne un article de la DDE de I'Oise datant 6872:

«La présence de risques sur une commune ne sigmés pour autant
l'inconstructibilité systématique des terrains cenws. Une réflexion sur les enjeux
posés par les risques doit étre menée et tenir todpa fois de la nature du risque et
des dangers qu'il sous-entend, des risques indcaats I'urbanisation, des dangers
directs ou indirects pour la population. A partie ctette réflexion, il est possible de
dégager des dispositions générales des sauvegpoilesnt étre mises en ceuvre en cas
d'accidents. Toute I'équipe municipale a pour r@ke déterminer ainsi une véritable
politique communale de prévention des risguéBDE de I'Oise, 2007)

Le porter a connaissance a néanmoins une influgineete sur I'application de
ces régles de constructibilité qui se traduit gardutorisations d’urbanisme puisqu’en
vertu de l'article R 111-2 du Code de I'Urbanisd@amaire est en droit d’accorder ou
non des permis de construikeau nom de la sécurité et de la salubrité publigu€ela
signifie que si l'information de I'Etat n'est pabtenue ou jugée insuffisante, un maire
peut ainsi accorder ou non des permis de constsuireles zones répertoriées comme
« a risques ». Cependant, si la prévention desiggsmaturels par les autorisations
d’occupation des sols applique au final les reglesonstructibilité des communes, il
convient de revenir & la réglementation prévengige les documents d’urbanisme tels
gue les PLU ou les SCOT, car ce sont des outdsnitournables a la portée des
communes pour prévenir des risques naturels.

13.L’approche du risque dans les SCOT

Le SCOT est un outil d'urbanisme réglementaireesplkénification de I'espace qui
définit des stratégies d’aménagement a I'échellm derritoire intercommunal, et doit
préciser les grandes orientations en matiere dalé&laboration des schémas de
cohérence territoriale permet d’analyser de marsapgacommunale, les problémes liés
a la sécurité des biens et des personnes, en dondg |'évolution des territoires
concernés.

Le SCOT définit un projet et une logique d’aménagendurable, qui sous-entend
de prendre en compte I'ensemble des risques nsitweelnotamment le risque
d’'inondation, dans l'optique de proposer des odtons conjuguant prévention des
risques et développement. En effet, cet instrurderiurbanisme réglementaire, permet
d’envisager des développements urbanistiques adlec de plusieurs communes
soumis a des risques naturels, en prenant en copaptexemple des contraintes de
constructibilité mentionnées dans les Plans dedptén des Risques d’Inondation.

D'autre part, le SCOT un outil trés intéressant itapermet d’apporter une

réflexion et des outils pour une meilleure prise eompte du risque dans
I'aménagement, sur des territoires élargis et ffue @ne certaine souplesse vis-a-vis de
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la gestion du risque inondatidrDe plus, le SCOT est relativement épargné et bétac
des controverses locales et des conflits qui peausgparaitre entre les élus locaux et
I'Etat, car ce n’est pas un document qui réglemBoteupation des sols en tant que tel.

Il est d'ailleurs important de souligner que cettilon’est pas opposable aux
autorisations d’occupations du sol. De plus, le $Q@ releve pas d’'une politique
sectorisée, qui pourrait étre soumise a des caases locales , il reléve d’'une politique
globale d’'aménagement

Le SCOT représente ainsi pour les communes un mpgetinent d’apporter des
réflexions sur la prise en compte du risque indodagn aménagement en mettant de la
distance vis-a-vis des controverses locales.

Compte tenu du caractére récent des dispositiagrdirisant le SCOT, il ne s’est
pas encore formé de jurisprudence. On peut se tezparcelle relative aux anciens
SDAU antérieurs a la loi SRU, la continuité parargsdevoir étre assurée sur ce point.
Les anciens schémas devaient prendre en comptgeaursupracommunal, I'existence
de risques naturels prévisibles et de risques tdabigues. Plus particulierement, les
espaces a protéger compte tenu de l'existence idgaes étaient repris dans les
documents graphiques. A titre d’exemple, la révision d’'un schéma dieecta été
jugée illégale, dés lors que les documents gramsqne faisaient pas apparaitre,
notamment, les zones de risques naturels. L'olitigatie prendre en considération
dans les documents graphiques I'existence de rssqagmpose au syndicat
intercommunal alors méme que les études destinéesraitre les zones inondables ne
sont pas achevées(bkarrouy et Castera, 2004)

On constate donc qu'il y a souvent des décalagae ¢ connaissance du risque et
I'élaboration des documents d’urbanisme tels qeeSIEOT. Ainsi, on peut remettre en
doute l'efficacité de ces outils en matiere de priton des risques. Il est d'ailleurs
souvent un peu négligé par les élus :

« Cependant, I'expérience montre malheureusemeathbgaucoup d’élus cantonnent
encore la gestion du risque, d’'une part a I'Etaédlisation des PPR) et d’autre part,
aux syndicats de rivieres par exemple (entreties deurs d'eau, ouvrages de
protection), et qu'ils ne saisissent pas I'occasita faire du SCOT un réel outil de
prévention »(Ledoux, 2006)

Mais comme le déplore Bruno Ledoux<Le défaut des SCOT, c'est d’étre
réglementaire et uniqguement réglementaireet il ajoute également« I'outil
réglementaire a lui seul ne fait pas I'économie lderéflexion sur le devenir d'un
territoire : il n’est que I'instrument pour la misen ceuvre de 'aménagement retenu »

Ainsi, on comprend bien que leur impact en matibgeprévention est tout a fait
relatif du fait de leur caractére particulieremgénéral. Les objectifs du SCOT restent,
en conséquent, nécessairement globaux et ne pepvemdre la forme de zonages
précis. Il ne peut donc pas empiéter sur les chamepsompétence des documents
d’'urbanisme, qui doivent lui étre compatibles, tejse les PLU ou les cartes
communales. Le SCOT est donc un outil réglementamdamental de réflexion a une
échelle intercommunale, c’est un outil de planifma d’ordre général et stratégique,
mais il n'a pas vocation a étre un outil de régletaton de I'occupation des sols,
comme peut I'étre le Plan Local d'urbanisme

19 Ministére de I'Ecologie et du Développement Duedblise en Compte des risques naturels
dans 'aménagement, 13 monographies
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14.La maitrise de l'urbanisation en fonction des risques

a) LePLU

Document de référence de la réglementation urbagae, la loi SRU I'a transformé en
instrument porteur d’'un projet urbain et génératiiconditions d’utilisation du sol et
de l'espace, ainsi que de 'aménagement. Il fisedencipes d’urbanisation, les régles
générales d'utilisation des sols, ainsi que legietes, en délimitant les zones urbaines
ou a urbaniser, les zones naturelles agricolesreistieres a protéger, en précisant
également les interdictions de construire. La déition des zones constructibles et
inconstructibles, est déterminée par les infornmstidgransmises lors du porter a
connaissance, et également par les servitudeditd'yiibligues annexées au PLU, tels
que les PPRI. La collectivité qui élabore le PLUtdotégrer dans le reglement, les
prescriptions techniques et urbanistiques contedars les PPRI, ce qui conditionne les
autorisations et les interdictions de construdtéil

En effet, contrairement au PPRI, si les documgnaphiques permettent de
visualiser le zonage, la jurisprudence considér aps représentations graphiques ne
peuvent créer par elle-méme des regles et dedusirgid utilisation des sols. Seul le
réglement peut en effet, créer de telles presoripti(Champon, Douard et Sanson,
2003)

En effet, le reglement du PLU doit délimiter lesnes urbaines, les zones a
urbaniser, les zones agricoles, les zones natsretléorestieres selon I'article R123-4
du Code de I'Urbanisme
En application de l'article R123-8 du Code de lamsme, peuvent étre classées en
zones naturelles et forestieres, les secteurs cantanune a protéger en raison soite
la qualité des sites, des milieux naturels, desspggs, de leur intérét, notamment du
point de vue esthétique, historique ou écologigoé,de I'existence d’'une exploitation
forestiére, soit de leur caractére d’espace natwreh prise en compte du risque n’est
donc plus prise en compte dans ce classement,agentient aux anciennes zones
« ND » des POS. Le risque se traduit désormaisipgraphisme spécifique qui vient se
superposer au zonage.

Le PLU est élaboré a l'initiative et sous la resgamilité de la commune ou de
l'intercommunalité’.Une fois le PLU arrété, c'est-a-dire une fois ¢pe travaux de
préparation sont finis, il est soumis a enquételipub. Si le PLU est approuvé, il
devient opposable a toute personne publique oé@riv

L’Etat, demeure cependant associé a I'élaboralioiPLU par le biais de ses
services déconcentrés, tout comme il I'était peuPOS2 Le préfet et ses services ont
en effet un réle important a jouer au stade dalbétation du PLU. Le préfet peut
émettre un avis défavorable sur le PLU arrétéestime insuffisante, la prise en compte

1 Article L123-6 du Code de I'Urbanisme
12 Article L123-7 du Code de I'urbanisme
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des risques naturels. De méme, s'il estime quéleédpprouvé est illégal, le préfet peut
saisir le tribunal administratif dans le cadre de sontréle de Iégalité.

Malgré ce contréle de I'Etat, on constate que l@®raunes ont une certaine
marge de manceuvre lors de I'élaboration du docureefiti stade de I'élaboration, il
convient, de préciser que I'ensemble des étudesigirés pouvant servir au dossier du
PLU (gu’elles soient d’origine communale ou autn&nt pas de valeur juridique. Ainsi
la commune reste libre de traduire comme elle Eadtdes études de risques dans son
plan, sous le contrdle, cependant, du préfet es'appuyant sur I'erreur manifeste
d’appréciation du juge administratif (Champon, Douard et Sanson, 2003)

Cependant, le rdéle du juge administratif n’est paségliger. On observe en
effet, en France depuis quelques années, unedwisenscience du juge administratif,
en matiére de risques naturels, avec éventuellemestprolongements pénaux. Il
s’ensuit un renforcement des contrdles préventfsigpjuge qui se fonde, par exemple,
sur 'examen des contradictions possibles entreoleage d'un POS, maintenant d’'un
PLU, et les prescriptions d'un PPRN.(Dubois-Ma@§02)

En matiere d’'inondation, le PLU est donc un vétdabutil de prévention et
reste cependant un instrument fondamental deisgile 'urbanisme en fonction des
risques aux mains des communes, qui exercent learspétences en matiére
d’'urbanisme, acquises suite aux lois de décerdtadis du début des années 80. Son
élaboration ou sa révision devrait étre I'occasitume réelle réflexion au regard du
risque. Néanmoins, la limite du PLU est son absele@érennité et son incapacité a
imposer des régles de construction ou des presgriptce que permet le Plan de
Prévention des Risques. Il faut cependant noterdgne certains cas, les PLU peuvent
comporter des restrictions plus séveres que les PPReviennent alors des instruments
de prévention adaptés aux besoins locaux, en grenacompte des risques qui ne font
pas forcément I'objet d’outils spécifiques de petitan.

b) La carte communale

Cependant, toutes les communes ne sont pas datédlam Local d’'Urbanisme, et
elles ont la possibilité d’élaborer une carte comaie, qui constitue également un
document d’'urbanisme réglementant I'occupationsids.

Cette prise en compte du risque dans les cartesnooales doit transparaitre
dans le rapport de présentation, mais c’est sudan$ le document graphique, qui en
matiere de carte communale, fait office de réglemeenle plan, qui devra délimiter les
secteurs constructibles et non constructiblesgtrahiner ainsi les régles d'utilisation
des sols. Les servitudes d'utilité publique, petvé&ne jointes au dossier, mais sans
obligation. Les cartes communales doivent intédger contraintes imposées par les
servitudes d'utilité publique ainsi que les docuteatiurbanisme supérieurs, tels que les
PIG ou les SCOT.

Cependant, contrairement au PLU, les servitudeslitBupublique ont une
existence autonome, cela signifie que quelqueleaihoment ou ces servitudes sont
annexées a la carte communale, elles restentigéfeatt s'imposent ainsi au document
d’'urbanisme. Ce n’est pas du tout le cas pour [g,Riuisque ceservitudes « cessent
de produire un an aprés la publication du plan Be® n'y ont pas été reportées »
(Larrouy-Castera et Ourliac, 2004)
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Comme le souligne les auteurs dans cet ouvrags voit cependant mal
comment le représentant de I'Etat qui partage auvec conseil municipal la
responsabilité d’approuver la carte communale, ategait de donner son accord a un
document qui serait incomplet sur le sujet »

c) Les autorisations d’occupations des sols

« La prévention des risques naturels, si elle teoune traduction dans les documents
d’urbanisme, est réalisée en définitive, par lavd@hce des autorisations d’occupation
des sols dans les zones a risqu€€hampon, Douard, Sanson, 2003) Cette affirmatio
en dit long sur I'importance des autorisations lb&msme qui est au final I'outil
réglementaire essentiel aux mains des collectiidéales permettant d’autoriser ou
non la constructibilité, et donc figure comme libmajeur de planification territoriale
dans les zones soumises aux risques d’'inondation.

La principale de ces autorisations est le pernéscdnstruire. Il peut étre
précédé, d’'un certificat d’'urbanisme et compléte yra certain nombre d’autorisations
telles que l'autorisation d'installations de traxalivers ou I'autorisation de lotir.

Le certificat d'urbanisme peut étre demandé patetqaersonne désireuse de
s’informer sur la constructibilité d’un terrain sur la possibilité d'y réaliser une action
déterminée. Si le certificat d’'urbanisme ne coustipas un document obligatoire, lors
de l'acquisition d’'un bien, il présente, en praggun grand intérét. En cas de vente de
terrain a batir, le vendeur et son notaire, engatpem responsabilité s’ils ne donnent
pas connaissance a I'acheteur, de toutes les gesitqui le grévent. L’annexion a la
vente d'un certificat d’'urbanisme en cours de vedidvaut d’ailleurs déclaration des
servitudes d’urbanisme et d'utilité publique appble au terrain. C'est a travers ce
document en effet, que sera mentionné I'existenae llan de Prévention des Risques,
puisque le PLU reprend a son compte les prescnptiontenues dans les PPR, et donc
relatées dans le certificat d'urbanisme.

En tant gu'instrument de contrble, le permis destire permet aux autorités
compétentes en matiére d’urbanisinde refuser une telle autorisation ou de la détfivr
sous le respect de certaines conditions, lorsqaenatruction envisagée est susceptible
d’étre soumise a un risque naturel. En effet, titlr R 111-2 du Code de l'urbanisme
qgui donne la capacité au maire «leefuser ou de soumettre a conditions spéciales un
permis de construire portant atteinte a la salubiiiu a la sécurité publiquepeut alors
constituer un puissant levier pour les collectwitdin de maitriser I'urbanisation dans
les zones a risques. Les autorités compétentesat@rend’urbanisme disposent donc de
la possibilité d’éviter I'implantation d’enjeux dautes zones exposées, lorsque ceux-Ci
sont susceptibles d’étre soumis a des nuisancele®uisques. Outre le fondement de
l'article R111-2, les autorités compétentes en énatid’urbanisme peuvent saisir le
tribunal de grande instance en cas de construétidiée illégalement, sans permis de
construire ou en méconnaissance de cette autorisdins un secteur soumis a des
risques naturels.

13 'autorité compétente pour accorder le permisafestruire est le maire, si la commune est
pourvue d'un PLU approuvé ou d’'un document d’urbam en tenant lieu, ou d'une carte
communale, lorsque le conseil municipal a décidexatcer les compétences en matiere
d’'urbanisme. Dans les autres cas, la décisionrest par le préfet ou par le maire au nom de
I'Etat

23



La procédure de délivrance des permis de constfiournit au maire une
efficace capacité de prévention mais celle-ci pisséependant des limites (Bruno
Ledoux, 2006). En effet, comme I'explique l'autelans son ouvrage par la suite, les
piéces du dossier de demande de permis de coassaiit limitativement énumérées a
l'article R421-2 du Code de l'urbanisme. La commume peut pas, comme on
I'observe, souvent parfois, exiger du pétitionnales études complémentaires (études
hydrauliques). Les permis de construire doivene é&taturellement conformes aux
prescriptions du PLU, mais celui-ci ne peut prescrla production d'études
complémentaires par le pétitionnaire dans les zmueglables.

La prévention du risque reléve aujourd’hui d’unitadrie défi qui n’est rien sans
outils réglementaires efficaces. A l'origine, cesgils avaient pour optique de conduire a
un renforcement des relations entre les ServiceldEtit compétents et la commune.
Pendant trés longtemps cela n'a pas eu réellenimt Comme le souligne Bruno
Ledoux dans son ouvrage « La gestion du risquedition», « pendant 20 ans, bien
souvent, les démarches d’élaboration des POS antcénhduites soit sans prise en
compte du risque, soit sans articulation étroite@es démarches PPR, ces derniers
étant seulement annexés aux documents d'urbaniSetée juxtaposition d’'un projet
urbain et d’'une servitude ne peut que produire dasszones a forts enjeux, existants
ou de développement, des incompréhensions, ddiisenfau final une perte énorme
d’efficacité »La prise en compte du risque n’est pas intégréammome composante du
projet de territoire mais comme une contrainte estiaible car imposée par I'Etat.

Voila pourquoi il est intéressant et nécessairdudiér maintenant comment
I'Etat a fondé une véritable politique de préventdes risques naturels, dans I'optique
de maitriser 'usage des sols, ce qui permettrd’ipéermédiaire de cette application de
cette politique de cerner distinctement les inca@hpnsions, les conflits entre Services
de I'Etat et communes, dont la bonne entente diolane coordination est pourtant
primordiale pour assurer une politique de prévendies risques efficace.
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2. La prévention des risques par la maitrise de

l'usage des sols

21.Le role prépondérant de 1’Etat dans la politique de

prévention des risques

La fonction de I'Etat est d’abord de gérer lesuiss} Il dispose, par nature, de force de
persuasion et de contraintes, qui lui permettentndaeer une action préventive mais
aussi d’intervenir en période de crise ou de catplke. L’'Etat a de la sorte une double
responsabilité : celle d'anticiper les risques etlec d’'en gérer les conséquences
éventuelles. Pour cela, il s'appuie traditionnel@in en France sur le préfet de
département.

Le préfet de département apparait comme le pergencentral du dispositif de
prévention des risques traditionnellement mis exceolen France par I'Etat. Il se trouve
au coeur du dispositif de « protection des persqnihes biens et de I'environnement
contre les accidents, les sinistres, et les cafastis » mis en place par la loi du 22
juillet 1987 sur la sécurité civile. (Dubois-Maur005) Il détient des larges
prérogatives telles que le porter & connaissanieeoceintrole de légalité qui s’appliquent
pleinement a I'ensemble des risques urbains (Duldaisry, 2002)

Les lois votées en 2003 relatives a la sécuriérigre, et a la prévention des
risques naturels et technologiques ont réaffirniénig en avant les pouvoirs du préfet,
qui le place comme un des personnages centraadioh publique locale en matiére de
risque.

En effet, dans le cadre de la loi du 30 juillet 20@ code de I'environnement
est complété par un article L 565-1 instituant demmmissions départementales des
risques naturels majeurs » Sur le modéle des ELéB2es en matiére de risques
technologiques, ces commissions, composées ere pdiéius, de représentants des
administrations, et de représentants des propeétdbnciers, visent a assurer une
concertation efficace sur la politique de prévanties risques. Toutefois, ces dernieres
disposent d’'une mission consultative beaucoup plesidue que celle des CLIC et
peuvent notamment donner au préfet sur les acéonwatiere d'informations a mener
en matiére de risques, sur linstitution des sedds d’inondation, ainsi que sur la
programmation, la conception, la mise en ceuvre

L’Etat, garant de I'intérét général, s'impose commneacteur incontournable de
la prévention du risque inondation. Il dispose hh#s de différents instruments gu'l
peut opposer aux collectivités locales, notammendéimitant les risques, puis en
déterminant les contraintes de I'occupation des. sol

La politique de prévention des risques, du resgert’Etat, s'inscrit pour un
large part dans une démarche d’aménagement duoiterricelui-ci ayant toujours
cherché & maitriser et contrdler son territoire.

14 Comités locaux d'information et de concertation
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Pourtant l'article L2212-2 du Code Général des &xiités territoriales, confie
aux maires« le soin de prévenir par des précautions conveemlit de faire cesser par
la distribution des secours nécessaires, les aot&det les fléaux calamiteux ainsi que
les pollutions de toute nature AAinsi, les collectivités territoriales sont amesée
travailler dans le cadre de la prévention des gsquaturels et technologiques, et cette
intervention bénéficie méme d'une certaine I|égtmi la proximité qu’elles
entretiennent avec le terrain leur permettent d'@pgnder au plus pres les réalités. I
convient donc de s'interroger sur larticulation sdeompétences en matiére de
prévention des risques entre les autorités déctméesnde I'Etat et les collectivités
territoriales : en effet, préfets et maires peuvartdir des intéréts divergents puisqu'il
faut a la fois concilier le développement commuetaprendre en compte les risques
d’inondations.

22.La cartographie des risques, outil central de I’Etat en

matiére de prévention des risques depuis les années 90

La prévention des risques par la maitrise de I'midstion repose sur la
cartographie des risques, qui est un des élémdotelamental de la politique de
prévention des risques. On pourrait définir la agnaphie des risques comme le
recensement des zones exposées aux risques efindiafe de leur limite. Afin
d’améliorer la sécurité des personnes, et de rédairvulnérabilité des biens et des
activités, les zones ainsi identifiées sont alowsmises a des conditions d’occupations
particulieres et restrictives, interdisant par egknte futures urbanisations dans la zone
concernée, ou prescrivant des travaux ou ouvréigesnt les impacts de ces risques.

La cartographie réglementaire s’'est imposée, p&iatl comme le principal
outil de prévention du risque inondation. Les doenta cartographiques relatifs aux
zones inondables ont considérablement évolué aisadans ses criteres et dans ses
techniques de réalisation

En 1935, un décret-loi qui a instauré les Plansutéace Submersibles (PSS)
visait les inondations sans pour autant imposerpdescriptions diminuant le risque de
crue pour les biens et les personnes. La prévedgsrinondations était d'abord prévue
pour empécher les constructions pour faire obstagldibre écoulement des eaux de
fagcon naturelle, mais également pour faire pousseorer les champs d’inondation des
cours d’eaux.

A partir de 1955, de nouveaux outils réglemengaites périmétres de risques,
furent crées, conformément a l'article R111-3 dul€de I'Urbanisme. Ces périmeétres,
délimités par un arrété préfectoral, aprés enqoéidique et avis du conseil municipal,
soumettaient & des conditions spéciales, les amtigins sur des terrains exposées a un
risque naturel. Cette ancienne cartographie régiaire, entrainait alors des
restrictions au droit de construire. C'est pourqeeite disposition, trop contraignante
pour I'intérét foncier ne fut pas réellement appég

Les Plans d’expositions aux risques (PER), instaguite a la loi du 13 juillet
1982, marquent un véritable tournant avec le pasdagla cartographie de l'aléa a la
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cartographie du risque, intégrant ainsi la vulnditab La loi prévoyait de lier le
recensement des zones a risques au contrbéle Barigation, I'accent était alors mis en
priorité sur la connaissance des aléas en vuedigreda vulnérabilité des populations
exposeées aux risques. A I'époque, le PER étaitrdggcomme I'outil réglementaire le
plus complet par I'application de son champ d’aggilon. Il permettait d’'une part de
réglementer I'occupation ou I'utilisation des s@sires que celle entrant dans le champ
du permis de construire Cette cartographie a ritdgalisé » le danger avec I'apparition
d'un zonage couleur en fonction du risque. Pouardytcette cartographie a connu
guelques dérives liées a I'impossibilité scientifgde justifier de la précision de la
valeur des limites entre les zones d’'aléas etdaesz constructibles ou non. De plus, les
PER sont apparus peu aprés les lois de décenti@lisee qui a confronté I'application
des PER aux réticences des communes, qui vendeerge voir transférer des

compétences en urbanisme. Ces plans ont aloroéés\a I'échec avec un nombre de
PER prescrits bien inférieur aux prévisions, aH&e national®

Face a ces difficultés et a la répétition des iatiods, I'Etat a donné un nouvel élan
a la prévention des risques lors du comité inteistériel du 24 janvier 1994 qui
s’inscrit dans le cadre de la nouvelle politiquepd&vention des risques. Elle définit des
grandes orientations et objectifs :

* Interdire les implantations humaines dans les zéeeplus dangereuses ou la
sécurité des personnes ne peut étre intégraleraeamtie

» Préserver les capacités d’écoulement et d’expandes crues pour ne pas
aggraver les risques

* Sauvegarder I'équilibre des milieux dépendant d#ggs crues et la qualité du

paysage

La loi du 2 février 1995, dite « loi Barnier » magjune avancée conséquente en
matiere de prévention des risques avec linstaumaties Plans de prévention des
Risques Naturels (PPRN). Ces nouveaux outils éterdechamp d’application de la
prévention des risques, puisqu’ils ne s'appliqgydus uniguement aux constructions et
installations de toutes natures, mais réglemendeissi les exploitations agricoles,
industrielles, forestieres ou artisanales. La diffiée essentielle avec la loi de juillet
1982, est la place accordée dans la loi Barnier «aarjeux », avec des textes qui
semblent accorder une plus grande importance @enabilité.

« La vulnérabilité forme le contexte humain du wisgelle lui donne un sens et fait
véritablement exister le risque(¥ricot, 2008) Les Plans de Préventions des Rscaie
travers sa cartographie reprend cette acceptabammeine du risque, a travers trois
documents : une carte des aléas, une carte desxedge vulnérabilité et une carte
réglementaire du zonage de I'espace

15 Moins de 500 réalisations en 14 ans
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23.Les PPR, un outil spécifique aux mains de 1’Etat dans la

maitrise de 1'usage des sols

a) Objets, effets, et apports préventifs des PPR

Instauré suite a la loi Barnier du 2 février 1998, Plan de Prévention des
Risques Naturels, dit PPRI lorsqu’il s’agit du rgginondation, est l'instrument
juridique essentiel de I'Etat en matiére de paligigle prévention des risques.

Les Plans de Prévention des Risques d’'Inondatiavstitoent en réalité une
véritable avancée juridique dans la mesure ou ldsfient la réglementation en la
matiere, en fusionnant les procédures existantépaque. En effet, la loi Barnier du 2
février 1995 a abrogé la multitude dinstrumentdsints, tels que les anciens
périmetres de risques définis par l'article R111e3, plans d’expositions aux risques
d’'inondation (PERI), ainsi que les plans de surfaglemersibles, qui valent désormais
PPRI.

Les Plans de Prévention des Risques Naturels amtgiget de «élimiter les
zones menacées par des risques en tenant compdendtéure et de lintensité de ces
derniers», selon l'article L562-1-11 du Code de I'Enviroement. Chaque plan se référe
a la crue historique locale la plus forte connuef répertorie ainsi le niveau de
submersion dit « des plus hautes eaux connuekl2@Pet qui sont mentionnées dans
I'Atlas des zones inondables.

Les PPRI servent donc a réglementer |'utilisatites sols en fonction des risques
auxquels ils sont soumis, puis ils sont annexé®sagpprobation, aux PLU, et valent
servitude d'utilité publique, ce qui signifie que PPRI s'impose a tous les autres
documents d’urbanisme, et que son application &o& immédiate et obligatoire des
son approbation.

lls permettent de définir des mesures de prévemtiale protection, d’interdire tout type
de construction ou d'en préciser les conditionstiliBation, de réalisation ou
d’exploitation.

En France, c’est I'Etat qui est chargé de pilotendemble des politiques de
prévention des risques. Les PPRI sont élaborésisstem ceuvre par le biais de ces
services déconcentrés, sous l'autorité du préfgteut s'agir entre autres de la DDE, de
la DIREN (qui a récemment fusionné, en mars 2008¢c da DRIRE et la DRE pour
former la DREAL), les services de la navigatiolNF/ etc...

La mise en ceuvre du PPR est un long processus)daateon peut le décliner

en trois grandes phases : une procédure d’élaoramne procédure administrative, et
enfin une procédure d’'application, comme l'illuseeschéma suivant :
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Les 3 phases principales de la vied’un
Plan de Prévention des Risques
y Recueil des données:
Elaboration farchives, terrain, enquétes, studes
du dossier o plém entaires)

‘ Elaboration des cartes d’aléas ‘

I

Acteurs - —
responsables Etude de la vulnérahilité
Services specialisés {concertation avec les élus, prise en compte
(RTM, DDE/SEER, du LU
SHRS) l
Acteurs associés Elaboration du zonage réglementaire
comrmunes (zones bleues et rauge du PPR, réglement
Préfecture/DRCL associe, prescriptions, recomm andations)

Arrété préfectoral de prescription du

x PPR
Procédure
administrative #
‘ Envoi officiel du PPR aux collectivites ‘

1

Enquéte publique en mairie
(pilotée par le Préfet)

!

‘ Arrété prefectoral d’approbation du PPR ‘

Annexion du PPR au PLU
T {par procédure demise & jour des servitudes
Apiteation du deutilite publque)

Mise en conformité du PLU

CONCERTATION AVEC LA POPULATION

Acteur responsable (par procédure de révision, s'il est
Carmmune incompatible avec le PPR
Acteurs associés l

DDE (urbanisme)
DDE {amenagement)
Services spécialisés

Prefecture / DRCL

Mise en ceuvre des mesures de
prévention, de protection et de
sauvegarde du PPR

1

Instruction des dossiers d’urbanisme
{certificats d'urbanisme et permis de
construire)

Figure 1 : Schéma de mise en oeuvre d'plan de prévention des risques
Source : www.mementodumaire.net

Les collectivités territoriales sont associées @rtacédure d’élaboration selon
les modalités prévues par l'arrété préfectoraladprescription des plans de prévention
des risques naturels et 'article L562-3 du CodéEtevironnement.

Ces procédures d’association, de concertation sécgssaires dans la mesure ou les
PPRI réglementent le cadre de vie des habitanist&tviennent dans des domaines
comme I'urbanisme ou la sécurité publique. En eféat discussions approfondies avec
les élus, la population et les autres acteurs locauncernés (associations, chambres
consulaires...) permettent de faire évoluer la pasities différentes parties prenantes
en mettant en lumiére leurs responsabilités respsctL’objectif est de faciliter le
processus et d'éviter ou de limiter les incompréimrs et les contestations. Ces
procédures sont également I'occasion de perméfyprbpriation de la connaissance du
risque.
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En tant que servitude d’utilité publique, le PPRimpose a tous les documents

d’'urbanisme et peut étre directement opposableeamis de construire en application
de l'article L421-3 du Code de I'Urbanisme qui d@isp que :
« le permis de construire ne peut étre accordé sjues constructions projetées sont
conformes aux dispositions législatives et régldaims concernant I'implantation des
constructions, leur destination, leur nature, leanchitecture, leurs dimensions, leur
assainissement et 'aménagement de leurs abordsi é& demandeur s'engage a
respecter les régles générales de constructioneprisn application du Code de
construction et de I'habitation »

L'annexion du PPRI au PLU est essentielle puisqg@m absence, la servitude
gue constitue le PPRI ne sera pas opposable aarsations d’occupation des sols et
aux demandes de permis de construire. Lorsqu’kiste pas de PLU, les servitudes
sont applicables de plein droit et directement spptes aux permis de construire.

Le permis de construire doit en conséquence prestdigatoirement en compte
les prescriptions du PPRI. Ces prescriptions pduwemsister en des conditions
d’éloignement du batiment (éloignement...), une niodifon des caractéristiques de la
construction (surélévation, matériaux,...) ou enllgdtion de réaliser certains travaux
annexes. (Champon,Douard et Sanson, 2003)

D’autre part, 'annexion au PLU rendent immédiatatragpplicables les mesures
prescrites par le PPRI. Ces mesures peuvent égs hien applicables aux projets
futurs qu’aux projets déja existants.

En ce qui concerne les projets futurs, il s’agitrdglementer pour le futur
'usage des sols et des activités. Cela se tragduwiin zonage réglementaire, des zones
rouges appelées « zones R »qui délimitent les chabagpansion des crues a préserver
de toute urbanisation nouvelle, et des zones blapeslées « zones B » ou I'on autorise
la construction sous certaines conditions.

Le PPRI délimite ainsi a travers ce zonage, umpre qui impose une réglementation
pour toute construction nouvelle, toute extensiencdnstruction, ou toute réalisation
d’aménagements ou d’ouvrages pour chacune des déliastées.

En ce qui concerne les mesures sur le bati exjstiles se traduisent par des
mesures de prévention, de protection et de sawegdes populations, qui visent
'adaptation des biens et activités afin de rédiareulnérabilité des personnes et le
colt des dommages matériels. Ce sont aussi desreneda « déconstruction » qui
peuvent se traduire dans le cadre du risque d'mibond par des mesures
d’expropriation, d’acquisitions a I'amiable de bédiortement exposeés ou sinistrés.

b) Le PPR, une temporalité déconnectée des projets d'urbanisme

C’est en favorisant la représentation spatialeisiyue et la maitrise de I'usage
des sols, que la cartographie réglementaire s'egbsée progressivement comme un
instrument efficace de prévention du risque. Siecatise en carte des risques est une
facon de les rendre visible et finalement de lengre en compte, elle n'est pas a I'abri
de certaines critiques. Notamment, en raison diesbequi leur sont liés, ces documents
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sont présentés comme étant strictement « admimistr@lors qu’en réalité, ils font
I'objet de multiples et incessantes négociatiomsetfet, la prise en compte des risques
d’'inondations est localement balancée par la vélate préserver des possibilités de
développement économiques, touristiques, voirdepaeul souci de maintenir la valeur
des patrimoines. Ainsi, comme I'a constaté en 2d@lmission interministérielle
d’expertise a propos des inondations en Bretagnkexamen des PPR conduit a se
demander si toutes les données ont été recherdtésdes données disponibles n’ont
pas fait I'objet de négociations pour rendre I'alpeésentable> (Scarwell et Laganier,
2004)

«Il'y alors peu d’honnéteté dans la présentaties dutils cartographiques du
PPR car on les présente comme s’ils étaient puremsaientifiques » alors qu’en
réalité, ils sont soumis a des négociations. Laogétdion, en elle-méme, est un acte
honnéte, voire normal, mais c'est le fait de préseres outils comme purement
administrés et scientifiques qui manque d’honnété€ours Gralepois, 2010)

D’autre part, les études hydrologiques et hydogads ont une précision relative
et ne peuvent pas prétendre déterminer des limitgsndation au niveau de la parcelle.
« Cette notion de lecture parcellaire est d’aillsurés ambiglie pour les commumes
comme le souligne Madame TucHaikes élus exigent une pratiquement toujours une
trés grande précision dans la cartographie des,atéaditionnant leur acceptabilité du
zonage. Beaucoup de techniciens sont égalementgoés que I'on ne peut convaincre
les élus du bien fondé de la démarche en généwakzodage en particulier, qu'a
condition que les études techniques soient extr@&nemprécises. Cette fuite en avant
conduit d’'une part a une perte de temps, doncaxdet la prise en compte du risque
dans les documents d’urbanisme, d’autre part &cdets élevés, les sommes affectées
aux études préalables, a I'élaboration du PPR pmnt étre consacrées a un plus grand
nombre de PPR (Ledoux, 2006)

La prévention des risques par la maitrise de I'midrae, qui se traduit
notamment dans les Plans de Prévention des Risguddférencie de lidentification
des risques dans les documents d’'urbanisme étudiéegdemment. Le zonage des
risques inondation dans les PPRI se réalise dares teimporalité totalement
déconnectéedes projets urbains et de la révision des docwsndhirbanisme. La
procédure du PPRI est ainsi appréhendée comme @marche figée de contréle de
I'occupation des sols et des constructions définim instant t au lieu d’étre considérée
comme un outil de planification et d'aménagementtetuitoire a long terme (Rasse,
2008). C’est exactement cette notion qui sera dé@erconcrétement dans la deuxieme
partie, notamment avec I'exemple de la ville deiBtmi le PPRI est venue imposer ses
contraintes sans prendre en compte le contextaitifvdes politiques d’urbanisme et
d’aménagement sur la ville.

c) Le PPR, un outil contesté, soumis a la négociation

Le PPRI est un donc un instrument juridiqgue quajpiancompatible avec les documents
d’urbanisme tels que les PLU.

C’est tout d’abord un outil statique. Il part d’'umision objective du risque et
donc pérenne, tandis que le PLU est un documeipdifbet politique, il évolue selon

18 Entretien réalisé a la Direction Départementake Berritoires du Maine et Loire
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les options de la majorité municipale et des beseinvolontés des communes. Mais

I'opposition fondamentale se situe au niveau duamn: le PLU a entre autres pour

objet d’'aménager, de développer le territoire,atodexprime trés souvent des souhaits
de constructibilité alors que le PPRI, a l'inverdans sa démarche de prévention des
risques, a tendance a limiter I'urbanisation, dargedes hectares de foncier.

Dans certains secteurs, et notamment dans les gesphces urbains ou la pression
fonciere s’est considérablement accrue, on obsa@nvphénoméne de raréfaction des
espaces constructibles accentué par I'étalemenifryrbomme cela sera évoqué dans la
deuxieme partie de ce mémoire sur les deux viliedi€es, les communes se retrouvent
ainsi privées de terrains disponibles. Dans biencds, ces derniers terrains disponibles
sont situés dans des zones inondables. Ces segeamsntent des enjeux forts de

développement pour certaines communes, voila poilgs zonages établis dans les

PPRI sont soumis & des fortes pressions des consmune

En effet, comme le précise Jocelyne Dubois-Maumsdson ouvrage « Les
RisquesUrbains » « les communes contestent les zonages urbamstiges PPRI
souvent trop contraignants des PPRI qui handicapeotite perspective de
développement local en prévision d'un aléa dontdiorence reste incertaine »
Certaines communes peuvent alors exercer de fgtessions sur les services
instructeurs du PPRI, avec un argumentaire quimigd l'aléa En effet, certaines
communes peuvent contester par exemple les zonggesgdes arguments d’ordre
techniques, proclamant que certaines zones pewent tenir aux ouvrages de
protection et de génie civil existants.

La démarche experte des PPRI considére ainsi léthgcal comme contexte
d'application d’'une vision uniforme du risque. Larfage des taches entre I'Etat qui
« dit » le risque et les collectivités locales guiappliquent », se fait mal. De plus
localement, le risque fait partie d’'une problémagigplus large d’aménagement du
territoire, ou il faut composer, le plus souvertrem’une part, I'existence de risques, et
d’autre part les besoins des collectivités, ledontits d’aménager et de recevoir des
habitants. C’est la raison pour laquelle, dansaire de mon projet de recherche, il m'a
été nécessaire de comprendre comment les presogpte I'Etat, qui apparaissent assez
éloignées des réalités et des enjeux locaux, ordinmi entrer en adéquation avec les
ambitions locales, portées par les élus locauxasets les politiques d’urbanisme
gu'elles ont mises en place. Il ma donc semblertipent de comprendre ces
oppositions, ces contradictions dans la visionisiyue d’inondation en me rendant dans
deux villes du Val de Loire, Blois et Angers, fartent contraintes par les inondations
mais ou les ambitions politiques locales sur laseganondables restent tout de méme
assez fortes, dans l'optique de développement dali&s projets urbains. C’est donc
tout l'intérét d’avoir réalisé des entretiens ddis au sein des services d’Etat et a la fois
au sein des services de la ville, afin de me readnmapte de I'importance de la prise en
compte et de lintégration du risque dans les jopiés d’urbanisme, comment
l'intervention de I'Etat est-elle vécue aupres dgsipes municipales. C’est donc tout
I'intérét de montrer ces discordances, mais aessnégociations qui ont pu avoir lieu,
afin de répondre & ma principale problématique de projet de recherche comment
concilier enjeux et développement des territoingscaune prise en compte efficace du
risque inondation
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PARTIE 2

LA MAITRISE DE
L’'URBANISATION : UNE
RENCONTRE ENTRE LA
POLITIQUE DE PREVENTION
DES RISQUES ET LA POLITIQUE
D’AMENAGEMENT DU
TERRITOIRE
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1. L’intégration du risque d’inondation dans les

politiques publiques d’urbanisme de la ville de Blois

Blois, ville de 52 000 habitants, située dans lelao ligérien, a toujours été
exposeé aux risques de crues de la Loire, commenbotbre d’'autres villes ligériennes,
telles qu’Orléans ou Tours. La ville a d’'ailleuté éhondée a trois reprises au XIXéme
siecle, plus précisément en 1846, 1856, et 1866.

Elle a connue également des inondations, certessnaignificatives, en 1907,
qui ont pu étre limitées suite a la mise en ceuvum dléversoir qui a permis de
détourner une partie du flot en crue. Enfin, beapgolus récemment, en 2003, la cbte
d’alerte a été dépassée, mais a Blois, la Loirerestte dans son lit. Aucune crue
significative n'a donc eu lieue a Blois depuis I&X&me siecle, mais cela n'a pas
empéché les pouvoirs publics d'intégrer les probligpes d’inondation au coeur des
projets de développement locaux.

11. Le quartier de Vienne, des ambitions politiques fortes

d’aménagement autour d’un secteur inondable

a) Un espace longtemps convoité pour renforcer le développement de la

ville

Le fleuve de la Loire coupe la ville en deux zonksrive nord qui concentre la
majorité de la population, des équipements, epéss d’emplois et la rive sud, secteur
principalement impacté par le risque d’inondation.

C’est sur la rive sud que se trouve le quartievamne, et qui dés les années
90, avec la révision du Plan d’Occupation des §BI3S) avait été pressenti par les
équipes municipales, pour accueillir une partie déweloppement de la ville. Les
volontés des élus locaux était d’'aménager des zothedbitat et des pdles d’emplois,
dans une optique de rétablir un équilibre entreiles Nord et Sud de Blois.

Ancienne zone maraichére a l'origine, le quartier \ienne a toujours été
I'objet d’ambitions politiques assez fortes, depuise trentaine d’années, avec des
orientations assez lourdes en matiére d'aménagenmesits qui toutefois, étaient
conformes aux logiques des documents d'urbanismécifgpies en matiere de
prévention des risques (PER, PIG,...). La politiquecfere sur ce secteur a toujours été
trés active, et ce quartier a été, a travers léérentes équipes municipales qui se sont
succédé, la source d'intéréts et d’enjeux trés mapts en matiere d'aménagements, de
foncier, d’équipements.
Comme le souligne Dominique Hubé, de la directiorservice urbanisme de la ville de
Blois :
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« Les enjeux sur ce secteur étaient tels, a I'éppque I'élu du quartier était considéré
comme le maire de la “commune libre” de Vienne »

La collectivité, dans les années 80, disposait damcier important sur le
quartier de Vienne, et c'était le préalable a I'#inh et au développement des
différents projets d’aménagements.

Limite urbaine —— LiMite du quartier 0 1k

de la ville de Blois Yienne

Figure 2 : Situation du quartier Vieme dans la ville de Blois
Source : Réalisation personnelle Autocad

Le dispositif de construction s’est enclenché aldass les années 90, avec
plusieurs objectifs en matiere de politique d’éguients. Les élus y ont décidé d'y
installer la station d’épuration, pour alimenterloiB mais également les communes
alentours. Une réflexion est également engagéeeemes d'infrastructures avec
I'ambition d’y construire un troisieme pont surllaire, qui avait pour but d’'une part, de
désengorger le trafic au niveau du centre ville,d&utre part, de permettre le
développement du secteur du quartier de Vienne.

Les premieres opérations foncieres furent réaliséeec I'implantation
d’artisanat, de bureaux et font alors du quartidiembryon d’un futur pble de
développement économigeecomme le précise Dominique Hubé. Les oppomsnit
fonciéres dédiées au logement, furent mise en gecordormément aux volontés des
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politiques, sous forme d’habitat individuel, toat gardant en réserve, un espace foncier
assez significatif.

b) La prescription du PPRI de Blois : un contexte de travail a redéfinir

pour les élus locaux

En 1997, le projet urbain sur le quartier de Viefuteélaboré, et il fut ensuite
traduit réglementairement dans le cadre de laiggvidu Plan d’Occupation des Sols.
C’est a cette méme période, au moment de I'arréprdiet par I'équipe municipale,
juste avant la phase d’enquéte publique, quedrsces de I'Etat (DIREN, DDE) ont
demandé a rencontrer les élus.

Les services d’Etat ont alors annoncé qu’'un PR& gur le point d’étre prescrit et que
ce nouveau dispositif réglementaire n'était plus tdut sur les mémes bases et
orientations que les Plans d’exposition aux RisdB&R) et les PIG qui ont été élaborés
guelgues années auparavant.

L'Etat a annoncé alors que le projet sur le quade Vienne allait devoir étre revu, et
gue les élus allaient devoir renoncer a certailngefsr d’'aménagements en prévision.
Pour alimenter leur discours, les services d’Etgtfourni a la collectivité les cartes
d’'aléas, et une négociation est alors enclenchédandage en termes technique que
politique.

Suite a ces négociations, I'Etat a imposé a laectllité de travailler a
l'intérieur des boulevards au sein du quartier denke. En revanche, il a interdit toute
extension urbaine au-dela de ces boulevards, éfirsi din nouveau cadre réglementaire
qui comprenait I'intégration de toutes les précatiims liées aux aléas d’'inondation, et
qui seraient prescrites dans le PPRI en courslbéddion. Le PPRI est ainsi prescrit en
1998 et approuvé en 1999, cette année marquargnégial I'approbation de la révision
du Plan d’Occupation des Sols (POS)

Le projet sur le quartier de Vienne est alors révila baisse suite a cette
concertation avec les services, mais pour autanfjodrs dans une ambition de
développer ce secteur face au reste de la villgydetier de Vienne est resté inscrit dans
une volonté stratégique de développement et d'sidenurbaine pour les élus
municipaux.

En effet, au cours des années 2000, le dévelopgataequartier de Vienne ont
continué a se développer, et sont restés tout deenr@s ambitieux. De plus, les projets
sur le secteur sont également entrés en corrélatiea d’autres grands projets urbains
au sein de la ville. En effet, au début des an2®8®, un projet de renouvellement
urbain (PRU) de grande envergure est entamé sugukasiers Nord de Blois, un grand
quartier d’habitat social comprenant plus de 500@eients. La collectivité s’est
inscrite dans ce projet de PRU qui s’accompagnaed’phase de démolition mais
également de reconstruction. Dans l'optique de rtiépplus équitablement I'habitat
social sur 'ensemble de la ville et 'agglomératices opérations de reconstruction sont
réparties ainsi pour un tiers a l'intérieur méme aqlartier, un deuxieme tiers est
reconstruit sur la ville de Blois et enfin le demtiers, sur les autres communes de
I'agglomération.
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Etant donné qu’il y a des opportunités fonciérapdrtantes sur le quartier de
Vienne, une part non négligeable de la reconstrmdi été programmeée sur ce secteur.
De plus, le quartier de Vienne présentait des atomontestables, notamment pour
accueillir de I'habitat social. En effet, il esésrproche du centre ville, il est tres bien
desservi par les transports en commun, les équipenpeiblics y sont tres nombreux
(écoles, colléges, etc...), c’est un pble d’emploisdéveloppement, et il est bien relié
au reste de la ville notamment par la constructiortroisiéme pont sur la Loire qui a
permis une facilité d’accés au secteur.

c) La décision de révision du PPRI, une relance actuelle de I’Etat

beaucoup plus restrictive

En janvier 2009, les services de I'Etat ont soghaitnouveau rencontrer les
équipes municipales, comme cela avait été faitdizeane d’années auparavant, avant la
prescription du PPRI de 1999, et ont expliquésatpre des prescriptions beaucoup plus
restrictives ont été imposées. Selon Dominique Hlib8ervice Urbanisme de Blois, les
services d’Etat disaient alors :Notre connaissance du risque a évolué, elle est
meilleure depuis 1999. En effet, nous avons uneoahp plus fine de la topographie et
une meilleure connaissance du terrain, nos matseint plus puissants et permettent
de faire des modélisations plus pointues de la ateeréférence de 1856, et nous
observons que le résultat n'est pas le méme que&9.1En effet, nous sommes sur des
hauteurs d’eau beaucoup plus importantes que cd'guémaginait. »

L'Etat a insisté alors sur des notions nouvelleisngtaient pas tellement évoqué dans
le PPRI de 1999 telles que la réduction des vubiliés, ou encore le retour a la
normale. De maniére générale, les principes évogaéd’Etat sont beaucoup plus
séveres et beaucoup plus restrictifs, qu'ils n@ikdt dix ans auparavant.

Depuis cette date, I'information a été complétéelgmservices de I'Etat pour permettre
une sensibilisation de I'ensemble des acteurs ifteigms, élus, etc...) afin qu'ils
puissent s’approprier cette nouvelle donne.

La révision du PPRI, qui était prévu de s’engagerusie durée de trois ans, a
d'ailleurs été précipité dans la décision par legnéments récents de la tempéte
« Xynthia »du 27 février 2010 qui a durement toutd®cbtes de la Vendée et de la
Charente-Maritime. En effet, selon Dominique Hubi&tat ne veut alors plus rentrer
dans une démarche déclarardnconnait le risque mais on a pas les outilsdignies
pour y faire face » il décide donc de précipiter la décision deigévle PPRI, avec des
préconisations beaucoup plus strictes et pluscteggs.

Dominique Hubé de la direction du Service Urbamigta la Ville de Blois explique :

« Dans le PPRI de 1999, on était sur une limitatile I'urbanisation pour préserver le
champ d’expansion des crues sur toutes les zoretslés zones B actant de secteurs
déja construits ou I'on admettait que la constrantipuisse se poursuivre avec un
certain nombre de contraintes en fonction du nivdaléa. Cela se traduisait entre
autres, par une limitation aux niveaux des empra&gesol, , une surélévation du niveau
des planchers de 0,50m au dessus du terrain napanal préserver du phénomeéne de
remontée de nappes, la présence d'un étage refugiesasus de plus hautes connues
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dans chaque habitation pour les zones classéetarReet 3 sachant que ce niveau des
PHEC est fixé a 70,50m niveau NGF.

Le seul cas de catastrophe sur le quartier de \d@ego’on envisageait c’était une
rupture de digue et non pas un phénomene de suwhvirg avait pas ou peu de
contraintes au niveau des équipements, une limitates activités économiques, avec
des droits un peu supérieurs a ceux de I'habitat.

Désormais, avec la nouvelle révision du PPRI,dnit s’échelonner sur une durée de
3 ans, on n’est plus du tout sur les questiondDi&a car on passe d'un niveau des
PHEC supérieur a 72m NGF, ce qui change considérabht les hauteurs d’eaux
prévisibles, donc la on prend 1,50 m de plus, efésat plus du tout la méme chose. Et
puis, on considere que le danger arrive dés qu'guius de 1m d’eau alors qu’avant
c’était au dessus de 2m d’eau. Donc la reconfigaratles hauteurs d’eau fait que I'on
est plus du tout sur les mémes donnes aujourd’hui »

Suite a I'annonce de cette nouvelle réglementdiiggcoup plus restrictive et
cette nouvelle connaissance du risque, se fornts @lone sorte de hiatus entre une
réglementation formelle du PPRI et des projets umbaui continuent & se développer
mais sur lesquels on ne peut pas faire appliquéd?P&I puisque I'Etat nous demande
pour certains projets, soit de refuser alors qu'nta pas forcément le matériel
juridique pour le faire, soit de sursoir a la déois, soit de reconsidérer le projet par le
maitre d’ouvrage pour étre plus en adéquation alex connaissances qu'on a
aujourd’hui du risque» comme I'explique Dominique Hubé.

En effet, aujourd’hui le ®atériel juridique», que souligne Dominique Hubé,
se traduit par des autorisations de construires@puie sur le Plan d’Occupation des
Sols et des servitudes annexées a ce POS, quéesBRRI. Dominique Hubé insiste
alors, d’une maniere explicite :Gela signifie qu’aujourd’hui, il peut y avoir desgpets
conformes a la Iégislation actuelle, mais qui natgmas dans la logique de la future
réglementation (qui sera prescrite suite a la riarisdu PPRI qui vient de démarrer), et
gui ne sont pas dans la logique de la connaissdoogsque aujourd’hui»

Voici donc un exemple concret qui souleve la prataitque fondamentale d'un PPRI
qui vient «imposer » sa réglementation et sesramiés avecune temporalité
completement déconnectédes projets d’'urbanisme en cours d’élaboration.

Certes, il existe des dispositifs généraux, tels karticle R111-2 du Code de
I'Urbanisme, qui donne le pouvoir au maire de refudes permis de construire mais
cela ne peut donc pas se fonder sur les dispasitia PPRI et du POS actuels, et cela
peut poser de nombreux problémes a la fois powdlless mais aussi pour I'habitant.

Par exemple, cela peut étre assez difficile de fatcepter a un habitant de refuser de
lui accorder un permis de construire, étant dorum ltputorisation de construire est
totalement conforme avec la législation actuelle. ldéme, cette décision n’est pas
facile a accepter pour les élus qui se voient egfales permis de construire qui sont
pourtant conformes a la législation actuelle. Ctéatlleurs ce que souligne Dominique
Hubé, « le fait que I'Etat prescrive la révision du PPB$t une facon tres formelle
d’annoncer que la régle va changer, et qu'au noncete révision du PPRI, soit on
peut étre amené a refuser des permis de constmoiesursoir aux décisions, mais pas
dans le non-dit, en s'appuyant sur des éléments chast une vision trés juridique de la
chose, mais cela n'est pas neutre vis-a-vis desmigerde construire et des
pétitionnaires »
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d) De nouvelles réflexions et logiques d’aménagement a intégrer

A I'heure actuelle, la révision du PPRI est un ergjur 3 ans qui se met en
chantier, sachant que la ville de Blois a preskxitrévision de son POS pour le
transformer en PLU. Il va donc y avoir un vrai &iwe la collectivité sur I'élaboration
et la modification de nouveaux projets urbains emant en compte, I'intégration de la
nouvelle connaissance du risque, comme cela aéafai avec la prescription du PPRI
dix ans auparavant. Les projets vont devoir de eau\étre différents, voire réduits, et
ce qui fera I'objet des études urbaines a veninéagar la collectivité, mais qui seront
en collaboration étroite avec les services de t'Eta

Etant donné, les nouvelles restrictions du PPRI epmt étre prescrites,
beaucoup d’hectares de foncier voués au dépautlzgahisation, vont se retrouver gelés
avec la nouvelle réglementation. De nouvelles duestse posent alors pour la
collectivité, notamment sur le devenir de ces espaaconstructibles. Ainsi, tous les
projets et ambitions en matiére d’aménagementaoedéfinir

Le fait de ne pas pouvoir développer, sur les dx @ venir, des grands projets

de nouvelles habitations qui étaient prévues, avepotentiel de 400 a 500 logements
sur la rive sud de la Loire, a proximité directe quartier Vienne, pose probleme a la
collectivite. En effet, comme le souligne DomingquHubé «Toutes les études
préalables, toutes les acquisitions foncieres, teasnvestissements préalables, ont été
fait spécifiquement sur ce secteur la, et n'org pg fait par ailleurs, on a freiné les
investissements sur d’autres secteurs de la villepeofit du développement de ce
guartier de 500 logements qui était prévu, et daofurd’hui on se retrouve sans
réponses immédiates pour faire face au probléragec une pénurie de terrains a
urbaniser »
Cet abandon du projet a donc une incidence imme&dian seulement, sur le quartier en
lui-méme, mais aussi sur le développement du d@eit puisque toutes les études et
investissements meneés sur ce quartier, ne peugesubstituer, et donc étre profitables,
sur d’autres projets d’aménagements sur la villBloés.

La priorité de la collectivité dans le cadre derdaision du PLU va donc étre de
redéfinir un projet urbain, en réintégrant ces mtleg contraintes vis-a-vis de la
constructibilité.

Au-dela de cet aspect réglementaire, des réflexiuns fines vont étre abordées
telles qu'un accompagnement et de la pédagogidesumesures de réduction des
vulnérabilités sur les biens existants. Cela pagse entendu par les problématiques de
types et de formes d’habitat Awjourd’hui, on a une forte demande sociale oriergar
lindividuel, mais au final avec lindividuel, c’'esplus difficle de gérer en cas
d’'inondation. La notion de se mettre a I'abri, bfe refuge, c’est plus facile de gérer
sur un secteur concentré avec des gens qui peweengfugier que sur de I'habitat
individuel. Alors se pose la problématique de conmtm&ansformer ce tissu
pavillonnaire au profit d’autre chose qui serait im® susceptible aux dégats en cas de
crues. Ce sont des vraies problématiques nouvetlds ce point de vue |a, on a tout a
défricher » précise Dominique Hubé.
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Dans le cadre de ces mesures de réduction de ablliés, la problématique de la
gestion de la crise est également abordée parlliectivité, sur des enjeux telles que
I'évacuation des personnes, le fonctionnement degces et des réseaux en cas de
crise, et plus généralement sur la gestion du rétéa normale.

D’autres réflexions plus approfondies sur I'intégma du risque dans les projets
d'aménagements et d'urbanisme commencent a étrguésocomme lindique
Dominique Hubé « Il y a des secteurs ou il serait intéressant éeetbpper un certain
type d’aménagement et d'urbanisme car ¢a seramatere a conforter les digues par
exemple. Donc on est dans une logique qui va étre& fait différente. Mais on est
vraiment tout au début de ces réflexions la »

Toutes ces réflexions évoquées précédemment erermatiintégration du
risque dans les politigues d’aménagement sont lesyeou du moins largement
approfondies, car jusque |3, la collectivité n'‘efas dans la logique d’'un risque aussi
important. L’autre grand secteur inondable de BIqis est I'une des préoccupations
majeures, a la fois pour les services d’Etat, que [a collectivité, est la zone urbanisée
du déversoir de la Bouillie

12. L’opération de désurbanisation du déversoir de la
Bouillie, une action pilote de la collectivité a 1a demande de
I’Etat

Certaines digues qui longent la Loire sont équipeedéversoirs qui permettent
de laisser passer les eaux en cas de forte crasi Wiérés, les flots vont inonder des
zones naturelles, en préservant les zones urbanig&sur bien fonctionner, ces
déversoirs doivent étre libres de toute constrnatiosans obstacle.

Sur la ville de Blois, il existe un déversoir, algpke déversoir de la Bouillie, qui
a été crée au XVlleme siecle, et qui vise a déeruame partie du flot en crue afin de
limiter le risque de breches, et diminuer la hautéeau et la pression sur les ouvrages
(ponts sur la Loire et levées) qui peuvent étréi@dierement importantes en raison du
goulet d’étranglement que constitue la ville dei8kur la Loire. Ce déversoir constitue
donc un des systemes de défense de la ville ds Blosqu'il doit permettre de limiter
le débit de I'eau en cas de crue.

La problématique majeure sur ce secteur provierfaidlique la zone a connue
une urbanisation sauvage qui a commencé dés len@Xaecle, et qui s’est prolongée
jusque dans les années 1970. Ce secteur a donau conncertain « laxisme
urbanistique » jusque dans les années 70, permattinnombreux habitants, la plupart
d'origine modeste, de venir s’y installer. Or cettene de 78 hectares, est
particulierement dangereuse en cas d'inondationseftet, elle est répertoriée dans le
PPRI de Blois de 1999 et classée en niveau 4,esoitiveau d'aléa tres fort. D’'une
maniére concréte, cela signifierait qu'en cas deegrsignificatives, la zone serait
submergée par une vague d’'une hauteur de plusrords.
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Le probléme sur ce secteur est donc majeur, puisdume part, 80% de la
surface utile au passage de I'eau sur le dévessoit actuellement obstruées par les
batiments, ce qui empéche une utilisation optinthledéversoir, mais c'est aussi et
surtout, la présence d’'une population importanteususecteur fortement exposé aux
dangers d’'inondations.

Face a cette situation, la communauté d’Agglomanatie Blois, a la demande
de I'Etat, a mis en place en 2003 une zone d’am@magt différé (ZAD) sur le site du
déversoir, sur une durée de 14 ans. Cet outiliqualcrée un droit de préemption qui
positionne la Communauté d’Agglomération comme éoewr prioritaire dans toutes
les transactions immobilieres sur le secteur. Gptade opération est colteuse, elle est
chiffrée a 13,4 millions d’euros, mais elle est\aitionnée a 90% par I'Etat, la région
Centre, et le Conseil Général du Loir-et-Cher. lanGunauté d’Agglomération est
donc en cours d’'acquisition et de démolition degsores et des terrains dans ce secteur.
Le projet, suppose notamment d’acquérir 385 pragsiéde raser 335 maisons et une
guinzaine de commerces en activités, a I'horizalB2date a laquelle le déversoir devra
avoir retrouvé sa physionomie d’origine.

Cependant, déplacer plusieurs milliers d’habitantsst pas chose simple, loin
de la, d'autant plus qu’il n’y a pas eu d’'inondasaécentes sur le secteur et que pour la
plupart des habitants, ils n'ont pas vraiment cmmse du risque et certains d’entre eux
sont dans le « déni de la crue » en pensant gyilaora jamais d’inondations. La
population de ce secteur, essentiellement agée’ogigide modeste, a poussé la
collectivité a lancer un programme d’accompagnensatial visant a écouter les
habitants afin de comprendre leurs besoins, inforeterépondre aux questions, et
apporter un soutien technique dans les démarchedaggment.

Pour faciliter les démarches, une aide financiéreeéogement a été lancée par
la collectivité. En effet dans le cadre de la détimn de sa compétence action sociale,
au centre intercommunal d’action sociale (CIAS),clallectivité propose une aide
individuelle au relogement dont le montant varigreerb000 et 10000 euros pour les
biens dont la valeur vénale est inférieure a 13Ddfros. A cela s’ajoute les indemnités
d’expropriation et une aide complémentaire de laroonauté d’Agglomération dont le
montant maximum s’éléve a 15 000 euros.

D’autre part, les élus locaux s'interrogent suptablématique du devenir de
cette zone, une fois qu’'elle sera rendue a I'éainel. Le but est d’éviter d’aboutir a un
phénoméne de friche en milieu urbain. Toute uniexi®hn sur la valorisation de cette
zone inondable commence a étre engagée par lesagkespar exemple une possibilité
de créer des cheminements d’eau qui valorisentdsepce de I'eau sur le secteur, ou
I'élaboration d’'aménagements libres de toute cansitin tels que des espaces verts, des
parcs de loisirs, afin de valoriser la nature saurzbne. L'objectif serait ainsi de
constituer une « porte d’entrée verte » sur Blois.
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2. Les enjeux de la prise en compte du risque
d’inondation dans un grand projet de requalification

urbaine a Angers

21. Angers, une ville a forts enjeux de développement

contraints par les zones inondables

Traversée par la Maine, confluence de la MayenedadSarthe et du Loir, la
ville d’Angers est particulierement exposée auxues d’inondation, avec 28% du
territoire communal situé en zone inondable

Les inondations de la Maine sont des inondationspldéne régulieres et
progressives, plus ou moins rapide en fonctionad®pographie et des aménagements
du bassin versant, par suite de pluies importattdsrables provoquant le débordement
du cours d’eau. Elles peuvent étre aggravées lergloire est elle-méme en crue. Les
derniéres crues les plus importantes sont celléd982, 1995, et en 2000. La crue qui a
servi de référence pour I'élaboration des PPRIAngers est celle de janvier 1995,
reconnue comme évenement historique. Assise sWalede Loire, la métropole
d’Angers est une ville de confluence, et cetteasitun particuliére confere & Angers une
forte identité environnementale, mais la contrailains son développement urbain
compte tenu des risques de crues.

Le risque inondation dans la Région angevine

Plus hautes
eaux cannues

Zone urbanisée

Espace rural 10 km

~ Route Source : DDE

- — - - Voie ferée ® AURA - Novembre 2005
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Cceur historique de I'Anjou et chef-lieu du dépasemdu Maine-et-Loire,
Angers, peuplé de 156 000 habitants, est actuelieome ville en pleine mutation : de
nombreux projets de développement urbain (rénawvate quartier, réaménagement de
voiries et constitution d'une ceinture de rocadesnstruction dun tramway,
développement de nouveaux flots d’habitations) vomigressivement redessiner le
visage de la ville.

Les ambitions portées dans le cadre du Grand Riej&fille reposent sur une
reconquéte de la ville sur elle-méme en développatttactivité de I'hyper-centre, la
création de rues piétonnes et de parcs de statiemis, en aidant la réhabilitation de
logements dans le centre et en réalisant des ap@aur les friches urbaines. Une
stratégie plus globale s’est mise en place poumig#r les opportunités foncieres, sur
la base d’un développement durable.

Angers est situé dans le bassin versant de la Mguihest le premier sous-
bassin versant de la Loire, a la fois en superétien hydraulique. Les inondations de la
Maine dépendent du débit hydraulique de la Loirem@e le souligne Pierre-Joél
Rosier, chargé de mission Risques Majeurs a la QGoraaté d’Agglomération Angers
Loire Métropole :

« Si la Loire est tres haute, on a des problémésatuation hydraulique du bassin de
la Maine. A ce moment, 'eau monte davantage e& ates problemes d’inondations
plus sévéres au niveau de la Maine. A linverselasioire est basse, I'évacuation
hydraulique du bassin de la Maine se fait plusléamnent dans la Loire. »

Il ajoute méme « lorsque le niveau de la Maine est bas, on saé @ Loire peut
remonter d’'une quarantaine de km environ dans landace qui montre que les deux
bassins de la Maine et de la Loire sont intercotéee

22. L’intégration du risque d’inondation dans une Zzone

porteuse de projets urbains : le quartier Saint Serge

Ancienne friche industrielle, le quartier Saint-gesitué au Nord de la ville et en bord
de Maine a commencé a s’urbaniser a partir desean@, malgré son caractere de
zones inondables. A I'époque, le quartier n’étais gouvert par un Plan de Surfaces
Submersibles (PSS), donc toutes les premiérestagerantreprises a cette période sur
le secteur de Saint-Serge, n'ont pas pris en cofapisque inondation. Jusque dans les
années 90, aucun PSS ne mentionnait I'existencesaglees sur le quartier Saint Serge.
Selon Monsieur Rosier,« on pense que c’était une volonté politique dufgiré
'époque, de demander a ce que le quartier soitqms/ert dans I'optique de faciliter
son urbanisation »

Il ajoute :« cela a eu des conséquences sur les inondatioh8%® personne ne savait
jusgu’ou I'eau monterait, rien n’indiquait dansROS jusqu’ou I'eau monterait »
L'urbanisation importante du quartier Saint-Sergaglles années 90, n'a donc pas pris
en compte les contraintes liées aux inondations.

" Source : www.angers.fr
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Les importantes crues de la Maine de 1995 onticpéirement touchés le
guartier Saint-Serge avec des hauteurs d'eau vadiarb0 a 60 cm d’eau selon les
secteurs et a bien entendu aboutie une prise deieoge du risque plus prononcé

Dans le cadre de la création d'une ZAC a la fin desmées 90 dans la
perspective d’'un renouvellement de ce quartierdabte, la ville d’Angers a imposé
que les niveaux de planchers des rez-de-chausifd 400,50 cm au dessus des plus
hautes connues pour toutes les nouvelles consingctiet progressivement les
réglementations sur les nouvelles constructiongpdaten compte le fait que le quartier
soit situé en zone inondable (mise en place desb@s;, grilles d'évacuation dans les
parkings pour favoriser I'écoulement de I'eau, €jc...

Les risques d’'inondations de la Maine sur la vidl&ngers ont conduit I'Etat a
mettre en place des Plans de Préventions des Ridgoedation. L'ensemble du
guartier Saint-Serge est couvert par le PPRI «Ilgdente Maine », approuvé le 16
octobre 2009 et valant servitude d'utilité publidtie

La zone du quartier Saint-Serge est située en zbakéa faible car comme
'explique Monsieur Rosier «il n'y a pas de courant, le quartier corresponduae
bassine d’extension des eaux de la Maine sur désnmas prairies, ce qui fait qu'on est
dans une zone d’'aléa faible »

Le quartier de Saint-Serge a donc été prescribar bleue «B », qui autorise la
construction sous certaines prescriptiong.y a trois grands enjeux par rapport a ces
zones bleues : les densités de population, lesisespaux sols et les remblaipsecise
Monsieur Rosier.

. En ce qui concerne les densités de populatioon gensait que I'Etat allait
nous imposer lors de ['élaboration du dossier unertaine densité de
population» souligne Monsieur Rosier mais I'Etat ne I'a pas en avant.

- En ce qui concerne les emprises aux sols, I'Etiraandé lors de I'élaboration
du PPRI a ce que les emprises ne soient pas suigéri@ux emprises existantes.
Cependant, les élus ont demandé a ce qu’ellestsiégigarement supérieures
mais le préfet a refusé.

- En ce qui concerne les remblais, le bilan débkxisifais doit étre nul a
I'échelle de 'opération.

Enfin, des prescriptions de mesures de réductienaibhérabilités sur les
projets nouveaux et existants, que I'on retrouvesdaus les PPRI désormais, sont
prescrites dans ces zones bleues, dans le butalgigéa sécurité des personnes et de
diminuer la vulnérabilité des biens.

Certes les zones bleues imposent des réglemerstatiais dans certains cas, il
y a toujours moyen de justifier certaines constomst C’est le cas notammenpour
tout ce qui équipements d'intérét général, infrastiures, on trouve toujours des
solutions pour montrer qu'on ne peut pas les réalalleurs qu’en zones inondables »
précise Monsieur Rosier.

De méme, la réglementation du PLU peut permettsezagacilement I'implantation
d’activités en zones inondables. Sur le quartielSdat-Serge, le PLU, approuvé en
2006, disait qu'on était dans une zone d'activitkendables de reconversion, dans

18] est & noter qu'il existe un deuxiéme PPRI swille d’ Angers, le PPRI du Val du Louet,
approuvé le 9 décembre 2002 et couvrant une phutsud de la ville
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lesquels on autorisait les extensions mesuréesadigtés, et on n'autorisait pas
d’activités nouvelles ni d’habitat. La zone de $&prge a donc été répertoriée en zone
« Uyi » dans le PLU en anticipation du PPRI a kequi lui a été approuvé en 2009. Le
PLU mentionnait donc bien que les installationg sitanées en zone inondable

Par ailleurs, il annongait qu’on était dans uneezde rénovation urbaine a venir, et que
les batiments n’avaient pas le droit de s’étendrendniere importante, et qu’on n’avait
pas le droit d’y implanter des constructions nolegIC’est bien pour cela que certaines
entreprises ont profité de ces prescriptions du 'Plpdur récupérer d’anciens locaux
pour pouvoir s'installer au sein du quartier, ssésgtablement prendre en compte le
caractére de zone inondable du secteur

Ceci démontre bien que la «réglementation » pénaet éxploitée, afin de pouvoir
implanter des équipements, des entreprises, dastiigs au sein de zones inondables.

23. Des dispositifs réglementaires du PPRI : ’aboutissement
d’'une longue médiation entre acteurs locaux et services
d’Etat

Aujourd’hui, le quartier de saint-Serge est au coslwn projet de
renouvellement urbain de zones d’activités dasd (e voire 15 ans qui viennent, dans
le but de reconfigurer I'entrée de ville d’Angeke. secteur concerné par ces opérations
de renouvellement urbain est nommé « Saint-Sesge2 zone urbaine de Saint-Serge
s'est vue imposée depuis l'approbation du PPRI etoboe 2009, de nouvelles
prescriptions et dispositions réglementaires po@nex zones bleues des PPRI, mais
avec l'introduction d’'un zonage spécifique sur éeteur de renouvellement urbain de
Saint-Serge 2 : le zonage « BS ».

A l'origine du projet, les services d’Etat avaigmtoposées a la ville deux
périmétres sur « Saint-Serge 2 ». Cependant, e Wik pas été tres intéressée par la
mise en place de ces deux périmétres. Comme erpliqunsieur Rosier :

« L'Etat disait en bord de la riviere Maine, on kreettre des activités et lorsqu’il y aura
des inondations, on évacuera les gens qui n’irdos gravailler. Sur un deuxiéme
périmetre, L'Etat disait qu'il fallait mettre de Habitat, parce que la zone est plus
éloignée de la Maine, il y a moins d’eau en casatidations, et plus proche des zones
non inondées

Voici la proposition de zonage réglementaire éveqpér I'Etat en février 2007 sur la
zone bleue du secteur de renouvellement urbair 8aint-Serge 2 » :

¥ Le PLU d’Angers a été approuvé le 11 mai 2006endpnt il faut souligner que la situation
sur Angers est assez compliquée puisqu'il a étéléardurant 'année 2009 pour en revenir au
POS, sous la pression des associations pour déveais®ns, telles que non prise en compte
d’éléments de protection urbaines, paysagéerestalégéetc ...)
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Figure 3 : localisation des deux périmetres spédifues de Saint-Serge 2
Source : PPRI Confluence Maine Powerpoint

Cette proposition évoque donc un premier périmétra» qui prévoit
l'implantation d’'une zone de mixités résidentiellessentiellement de I'habitat, assez
éloigné de la Maine, et un deuxiéme périmétre «shiue en front de la riviere Maine,
qui est une zone vouée aux activités tertiaireauet industries, sauf polluantes ou a
risques. Cette proposition de juxtaposition entign&l part une zone d'activités et
d’autre part une zone résidentielle évoquée paat’Ea donc pas convenu a la ville du
fait qu’elle ne proposait pas une mixité entredetvités et les habitats.

Il'y a eu alors une incohérence et un télescopage & ville et les services
d’Etat. Comme le souligne Pierre-Joél Rosieil y a eu quelque part une sorte de
hiatus entre les Services d’Etat et la ville. layait d'un coté, I'Etat qui avancait avec
ses préoccupations, qui ne connaissait pas lesfwajrbains de la ville d’Angers, et
d’'un autre c6té, la ville d’Angers, qui avait se®jpts urbains, mais qu’elle n’a pas
expliquée a I'Etat. L'Etat a pris en compte les traimtes sans connaitre les projets de
la ville ».

De ce fait, il y a eu beaucoup de médiation, dex&n, a la fois du coté des
services d’Etat comme ceux de la ville d’Angerg’est ce qui explique que la mise en
ceuvre du PPRI « Confluence Maine » a été si losguéngers, puisque le plan a mis
5 ans avant d’étre approuvé. Pour participer @abaement de la réflexion, la ville a fait
appel a des bureaux détudes, des agences d'ummgnigour tenter d’éclaircir la
situation « entre d’'un c6té ce qui est inondable et d’'unrewbté ce qui est projet
urbain». On peut émettre I'hypothése que les bureauxudés sont un moyen
d’'apporter a la collectivité locale de la ville digers, une argumentation
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supplémentaire face aux services d’Etat, qui dispbsd’'une expertise souvent
supérieure a celle de la collectivité.

De plus, le projet de renouvellement urbain suguartier de Saint-Serge « se
calgue » sur un autre tres grand projet urbaimddle d’Angers intitulé « la reconquéte
des berges de Maine ». La grande mission de cetfealification des berges de la
Maine®, « consiste & réunir la ville autour de sa riviéte faire renaitre les berges au
profit des Angevins et d’en faire un lieu d'échange de vie, de protéger durablement
la qualité de I'environnement et des espaces Hatude revaloriser un patrimoine
majeur pour la cité angeviné»

Le projet de requalification du quartier Saint-Serqui est situé en bord de
Maine, est donc localisé dans le secteur de « tpéia des Berges de Maine ». La ville
avait donc engagé des réflexions, méme si elles@vait pas « formalisées » dans le
cadre du projet des Berges de Maine.

« La ville avait fait une étude trés rentabilisée Bespace. La ville avait fait une
esquisse de plan, en disant on va faire de I'nabidas entreprises, du tertiaire, des
services, des équipements. A I'heure actuelléyiirpas d’habitant mais a terme, il y a
plusieurs milliers de logements dans le cadre dygtrde requalification urbaine, donc
plusieurs milliers d’habitants. Donc il y a des emx forts. Pour les services de I'Etat,
on parle de réduction de vulnérabilité, et d’'un r@autété, on va injecter plusieurs
milliers de personnes dans un secteur ou jusqu&semt il n'y avait que des zones
d'activités. Le probléme se pose de maniére aussi que cela >explique Pierre-Joél

Rosier.

La ville a intégré dans ce cadre du projet de réipaiion des Berges de
Maine, des contraintes d’emprises, de qualités deémaux, de sécurité publique, de
mesures constructives, de réseaux sur le projstseevices de la préfecture, la SDIS,
les pompiers sont venus expliquer qu’ils voulaieohtinuer a pouvoir évacuer les
populations, continuer a faire la défense incerdieone inondable.

« Il 'a donc fallu un travail d’acculturation récipgue entre les services d’Etat et de la
mairie »

La ville, dans le cadre du projet de renouvellemabgin sur Saint Serge, ne
veut plus fonctionner sur un urbanisme de dallernergela avait été fait au départ sur
le secteur dans les années 90, l'idée qui a émeétgéedonc de faire des opérations de
déblais/remblais« On va passer son temps sur 20 ans a faire um liéblais/remblais
et emprises, donc deux « compteurs » imposés ity@rent dans le PPRI »

Le nouveau zonage « BS » sur le quartier de releavent urbain de « saint-Serge 2 »
est ainsi instauré avec un réglement qui autofee mouvements de déblais et de
remblais & grande échelle, afin de permettre decdastruction d’habitations et
d’activités nouvelles sur les zones ainsi remblayélans une optique de réduction de
vulnérabilités. L’objectif est ainsi de sécurisex uartier tout en facilitant les
écoulements

% LLa mission de reconquéte des Berges de la Matrtedssécente puisqu’elle a été élaborée une
fois que le PPRI était quasiment terminé en 2009
2 Source : www.angers.fr
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Voici un exemple d’aménagement avec un remblaiemestvoies sur berges (notes de
bas de page et des zones d’habitat et d’activités :

SiTuaten future - edemple d onénagement rendy potoble por ke FPR
Figure 4 : Schéma d'aménagement possilde zone "BS" du PPRI
Source : PPRI Confluence Maine Powerpoint

Il est & noter que le bilan déblais/remblais dait éul sur I'ensemble de
'opération, et non pas opération par opération, cela signifee raniere trés
réglementaire, que le volume des déblais et dedblagsndoivent étre identiques a
n'importe quel instant t de I'opération. C'est |[&mme principe qui s'applique pour les
emprises qui ne doivent pas dépasser 34% sur fierieede I'opération dans le projet
de renouvellement urbain de Saint-Serge 2.

« Cette notion réglementaire dans les PPRI peutniewn point juridique fragile,
puisque certaines associations peuvent contesten &nstant t de I'opération que le
bilan déblais/remblais n’est pas nul. Les assooi@i peuvent donc jouer sur ces
parameétres pour se plaindre d’un nom respect de2dementation du PPRI. En tout
cas, ces notions de déblais/remblais et d’empises formalisées comme cela dans le
PPRI, et c’est comme cela que cela doit étre gauési bien pour la ville, que pour les
services d’Etat sait remarquer Pierre-Joél Rosier

Cependant, les contraintes liées aux PPRI ne gastforcément prises en
compte par des organismes extérieurs qui réaliEntprojets tels les cabinets
d’architectes qui interviennent sur les construtgien zones inondables, élaborent des
projets sans méme savoir que la zone est inondabke.projets ne débutent pas
forcement avec les informations sur les risquesnies par les services d’'Etat tels que
les porters a connaissance. Les projets sont dialme phase de réflexion large sur le
devenir d’'un quartier, qui ne prend pas en compikgatoirement les contraintes,
mentionnées dans les PPRI. Il y a donc un décakageorel entre I'élaboration des
projets et la prise en compte des contraintes léesinondations. C'est ce que ce
souligne Monsieur Rosiek. 1l y a un espace temps de réflexion qui durajh diepuis
plusieurs années, et qui de plus dans un sectemrcnavert par un PSS, déconnectée
d’un certain nombre de contingences, et aprésadllg temps de I'opérationnel. Dans
I'opérationnel, on prendra en compte le PPRI. »

Tout comme a Blois, le PPRI vient ici imposer sesat@intes dans une temporalité
déconnectée dans I'élaboration des projets d’usinaei
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3. Analyse comparative et synthese des résultats

BLOIS

ANGERS

Elaboration du PPRI

Elaboré sur un an, prescrit
1998 et approuvé en 1999

Révision du PPRI en cours d
démarrage sur une durée
prévue de 3 ans

eklaboré sur 5 ans, prescrit en
2004 et approuvé en 2009

Type d’acteurs

ville de Blois, Communauté
d’Agglomération, Services
d’Etat (DDE, DREAL,...)

opération de désurbanisation
du déversoir de la Bouillie :

ville, agglo, financement Etat
Conseil Général Loir-et-Cher

Services d’Etat, ville d’Angers,
Communauté d’Agglomération

Divers Bureaux d'études
techniques (réle de médiation
entre la ville et I'Etat)

Caractéristiques
territoriales

50 000 habitants, au cceur du
Val de Loire, secteur Loire
Moyenne, dans le couloir
ligérien entre Orléans et Tou

Déséquilibre entre le nord de
la ville, qui concentre la
majorité des pbles
d’équipements et des emploi
et le sud de la ville, inondablég
avec de fortes ambitions de
développement

150 000 habitants, au coeur des
basses vallées angevines,
traversée par la riviere
sMaine,avec 28% du territoire
communal en zone inondable

Position de « goulet
d’étranglement » entre la
s confluence de la Sarthe, de la
>, Mayenne et du Loir au nord de
I'agglomération et la confluence
avec la Loire au sud

D

Expérience de la cru

Pas d’inondations récentes
Blois, la derniére crue
significative ayant eu lieu en
1907. En 2003, montée des
eaux mais la Loire est restée
dans son lit
Faible expérience du risque,
autant chez les élus que che
les habitants, mais une cultur
du risque qui a beaucoup
évolué ces derniéres années

€

§ixpérience récente des
inondations en janvier 1995,
avec la crue de la Maine, qui a
inondé une grande partie
Expérience du risque prononcé
avec des inondations récentes

D

Négociations
Services d’Etat/ Ville
et Agglo

collaboration étroite entre la
ville et services d’Etat pour
les études urbaines a venir
dans le cadre de la
transformation du POS en
PLU

Négociations plus en terme
techniques (sur les cartes

Processus de négociation asse
long et complexe qui a abouti
des dispositifs réglementaires
spécifiques dans le PPRI
(zonage BS sur le projet de
renouvellement urbain de saint
Serge)

d’'aléas,..) que politiques

Tableau 1 : Analyse comparative Blois et Angers
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Angers et Blois sont deux villes situées dansldair ligérien, qui on toujours
eu des ambitions importantes en matiére de dévetoept, d'aménagements et se sont
rapidement retrouvé, comme de nombreuses auttes friincaises, en pénurie de zones
constructibles. Les seuls espaces constructiblesegtent a leur portée dans ces deux
villes sont en zone inondable. Pendant longtemps,cg soit & Angers ou a Blois, on a
autorisé un certain laxisme urbanistique dans de®gz inondables, car a I'époque des
années 60-70, ces zones n’étaient couvertes pan agerument d’'urbanisme tels que
les PSS et une urbanisation conséquente s’estopfpésd sans véritablement prendre en
compte le caractére inondable. Il faut dire qu'eiecépoque 13, les élus n'avaient pas
connus de fortes crues depuis de longues annéesielmieres crues significatives
remontant au XIXeme siecle. La logique des élusugc, était davantage axée sur le
développement économique que sur la prise en codggeinondations, surtout que
durant ces années la politique de prévention enereatle risques était relativement
sommaire de la part de I'Etat, ce dernier mangoaugllement d'outils de gestion des
risques axeés sur la maitrise de I'occupation dé&s so

A la grande différence de Blois, Angers a conrimplortantes inondations en
janvier 1995 et ont certainement renforcé la vaaitgs élus locaux a prendre en compte
le risque Les prescriptions dans les POS ont a@hop®sé sur le quartier Saint-Serge
dans le cadre de la création de la ZAC, des ppiuons particulieres de construction
sur le quartier Saint-Serge (surélévation des plens; mise en place d’aménagements
favorisant le bon écoulement des eaux en cas @s)criue PPRI vient seulement d’étre
approuvé sur Angers, avec déja un grand nombredjietp urbains en cours.

A Blois, il a fallu attendre la prescription du®IRa la fin des années 90, pour que les
volontés d’aménagement des élus locaux sur leiquak Vienne soient freinées. Avec
la prescription du PPRI par I'Etat , la ville a dedéfinir ses ambitions, et I'Etat est
venue imposée son PPRI « sur » les documents digrba déja existants, la ville a
vécue ¢ca comme une contrainte. Le méme scénagbrsjeroduit dix ans plus tard avec
la révision du PPRI. Dans les deux villes que glaservées, j'ai pu aboutir aux mémes
constatations de hiatus, de mésententes entreeteg& d’Etat et les communes, du
fait d’'un manque de concertation. L’Etat a tenda&aigedonner ses prescriptions et ses
contraintes d’un seul tenant plutét que de nousitemer au fur et a mesure » précise
Dominque Hubé du service urbanisme de Blois. lesinde méme pour Angers, que ce
soit du coté des services d’Etat ou du cété délllg les préoccupations des uns et des
autres n'ont pas été clairement exposées.

Ce qui est fondamental de retenir, c’est que dassdeux cas, le PPRI impose ses
contraintes alors que les projets urbains sont él@@orés. Et c’'est la gu'intervient la
grande faiblesse de ce document. La ville ambitodes projets d'urbanisme sur de
nombreuses années, et les PPRI viennent imposerdglementation, d’'une maniere
totalement détachée des préoccupations localesnetvécues comme des contraintes.
Comment pouvoir percevoir le risque d’inondatiotrement qu’'une contrainte dans ces
cas la ? C’est tout I'enjeu de la question. Surekagcela a d’ailleurs mené a un long
processus de négociation, de concertation puisguUePRIl a mis 5 ans avant d’'étre
approuve, il a méme fallu faire appel a des orgaessextérieurs pour jouer le role de
médiation.

C’est donc bien a ce moment qu’'on comprend I'imgmace de la négociation,
de la concertation. En effet, les outils juridiquis'Etat n’entrent pas en adéquation
avec« les projets d’'urbanisme, qui sont un processrsnanent, long et lourd qui se
font sur de nombreuses années et le fait de veamger les régles tous les dix ans avec
l'introduction de nouvelles contraintes du PPRlest’ une temporalité trop courte, par
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rapport aux temporalités de 'aménagemeexpliquait Madame Hubé & Blois. On peut
donc se demander avec ses deux expeériences dadesid’ Etat ne doit pas étre amené
a davantage intégrer ces outils de prévention idgees, en accord avec les politiques
d’aménagement du territoire, poursuivies par lagp&s municipales. D’autre part, on
serait amené a penser que les élus locaux devdagahtage anticiper le risque, méme
si c'est le role de I'Etat d’apporter la connaissaen la matiére, ou alors en pensant a
de nouvelles formes d’aménagement, de nouvellegepbions qui prendraient en
compte le risque d’inondations, et qui seraiensiagm adéquation avec les volontés de
réduction de vulnérabilités qui constituent uneomté essentielle de I'Etat en matiere de
prévention des risques. Ainsi, comme le mentionhédame Hubé, & y a des
solutions & aller chercher au-dela de nos frontsseil est vrai que certains pays sont
bien plus contraints que nous sur le volet desdations, qui ont fait de la prise en
compte du risque d’inondation dans la planificatterritoriale, un véritable atout de
développement. Bien entendu, en complément, dopte une réflexion sur la notion de
sensibilisation au risque. 1l y a peu avoir dagdjences de ce point de vue entre élus
locaux. Il faut que les élus s'impregnent de cergete débat « Jusqu'ou on prend le
risque ? a partir de quand on ne le prend pa<C®ssont des vraies questions qui vont
bien au-dela des aspects réglementaires. Aingi sliotéresse a concilier le risque avec
les enjeux de développement, il faut donc s'ingees davantage de concertation qui
vont au-dela du réglementaire, I'arsenal réglementt juridique autour de la prise en
compte des inondations est indispensable certess ele peut paraitre parfois
difficilement adaptable aux spécificités locales. éifet, au final, chaque territoire est
spécifique, et la prise en compte du risque dirdioths dans I'aménagement du
territoire ne peut étre le fruit que de négociatjale concertations, de partenariat, sur du
long terme. L'Etat doit donc faire part aux colleités locales d'un dispositif qui
s’adapte aux volontés des territoires et les astlgaux doivent davantage s’engager
dans les procédures de prévention engagées pat kEns le but d’aboutir & une
adéquation optimisée de la politique de 'aménagende territoire a la politique de
prévention des risques
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CONCLUSION

Au niveau des documents d’'urbanisme, le systemglatefication existant ne
facilite pas l'intégration du risque et de la vubiglité dans I'aménagement des
territoires urbanisés. Les documents d’'urbanismia eartographie réglementaire sont
mis en place séparément. L'intégration des docusnéetprévention des risques dans
les documents d’urbanisme par leur annexion engia@tservitude d'utilité publique est
une procédure claire mais difficile a mettre entigtee. Elle se heurte & un contexte
politico-économique qui n'est ni en phase avewlgtenu, ni avec la procédure des PPR
et qui nécessite des échanges entre I'Etat, instiucdes PPR et les collectivités qui
sont en charge de les mettre en ceuvre.

D’autre part, la répartition des compétences eldsecommunes et I'Etat a
souvent posé probléme. En effet, nous avons vuaurecote, I'Etat, par I'intermédiaire
de ses services déconcentrés, pilote 'ensemblgaé@ijues de prévention mises en
ceuvre, et que de lautre, les élus sont chargéd’'ékboration des documents
d'urbanisme et de la délivrance des autorisatidnscdpation des sols. Cette variété
d’instance de décisions conduit a la faible ligi®ibe la responsabilité des acteurs de la
prévention, et surtout a une diversité de pointeuge

Au dela de cette répartition de compétences, orresd bien compte de
I'importance de la logique économique des acteagsaux qui vient souvent faire défaut
a la prévention. L’exemple le plus récent, de Uaité, est sans doute celui de la
tempéte « Xynthia » du 27 février 2010 qui a touelsécotes francaises de Vendée et de
Charente-Maritime. Dans l'optiqgue d'un développetm&rpnomique et touristique des
communes littorales les maires ont été longtempasss d’avoir accordé des permis de
construire en zones inondables mais n'y a-t-il gaslque part une responsabilité de
'Etat qui a mis en application le PPRI en 2008ralque la plupart des lotissements
étaient déja construits.

On voit bien ici, comme ce qui a été démontré piépgment que les PPRI
interviennent souvent sur des projets déja entiénéndlaborés et restent totalement
déconnectés des réalités locales. Cet événemegitjuteaa montré une fois de plus les
mésententes, les inadéquations entre Services tdd#taommunes, se rejetant la
responsabilité les uns les autres.

Enfin, les catastrophes révelent que l'importanedadculture locale du risque
est un facteur essentiel de réduction des dommageses modes d’action publics
actuels présentent en la matiere des limites coemmemoignent des travaux récents
sur I'évaluation des PPR Des études montrent queillzérabilité humaine et socio-
économique est insuffisamment pris en compte demdispositifs réglementaires de
I'Etat. Le concept de vulnérabilité peut conduiraree meilleure cohésion du dispositif
juridique dans le domaine des risques naturels, posen jusqu'a présent d'une
juxtaposition de régles. Etudier la vulnérabiligsderritoires inondables et proposer des
projets d’aménagement les intégrant peut favorigeconstruction d’'une résilience
locale et permettre un développement urbain intégiea risque, facteur essentiel de
durabilité.
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