EAT — 1995

ial Risques naturels p. 87 6 95

enieries —

Ing

.

Ny

La négociation du risque,
une étape nécessaire

Pierrick Givone

n matiére de risques naturels en général,
et de risques liés aux crues et aux inon-
dartions en particulier, il est désormais clas-
sique de considérer la notion de risque
comme le croisement de la notion d’aléa (qui ex-
prime concrérement les effets du phénomeéne phy-
sique lui-méme, la crue), et de la notion de
vulnérabilité que l'on rartache directement  I'érar
de I'occuparion du sol. Ce « modele » du risque
naturel est efficace, car il permer 4 la fois une ap-
proche scientifique et technique consistante, et une
approche en termes de gestion, qui intéresse direc-
tement les acteurs de I'aménagement du terriroire.

Ceure efficacité ne doit pas faire oublier la complexiré
du probléme considéré, que I'on traite depuis que
I'aménagement du territoire existe (avec un succes
relarif), et donc que ce « modéle » n'est pas la réa-
lité, mais sa simplification, parfois excessive.

Le propos de cet arricle n'est pas d’argumenter pour
ou contre ce modéle que je considére comme le
seul pertinent 4 ce jour, mais d’en proposer des
éléments de mise en acuvre opérarionnelle.

Dans roures les politiques dont objectif est une
meilleure gestion de I"'aménagement du territoire,
deux composantes sont essentielles : la composante
réglemenaire (au sens le plus large) et la compo-
sante technique. Une troisigme composante ap-
parait comme rtout aussi essentielle, celle qui
organise (ou organiserait, car elle est largement en
devenir) des négociations entre les acreurs de la
scéne du risque. C'est une composante « d’équili-
bre » dont la nécessité s'impose de plus en plus,
mais qui doir étre mieux définie, d’une maniere
plus concréte et opérationnelle, pour exprimer tout

son porentiel. Certte négociation ne concerne que
la vulnérabilité d’un bassin versant et exprime
principalement le risque maximal acceprable (RXA)
par chaque type de vulnérabilité, et donc de cha-
que type d’occupation du sol.

Une analyse historique trés partielle et trés sommaire
nous montre que le risque d’inondation a toujours
été pris en compte dans 'aménagement du territoire,
au moins, ersans dourte uniquement, parce ce quelle
ne concernait que les monuments er les construc-
tions les plus importants. La culrure individuelle du
risque remplagair efficacement, pour les constructions
individuelles, la notion « collective » actuelle de « po-
litique d’aménagement » du territoire.

Les connaissances scienrifiques et techniques érant
limitées, on constate logiquement une surprorection
des édifices anciens. Lexemple récent des crues sur
certains bassins versants du sud-est de la France
montre que 80 % des constructions détruites par
ces événements extrémes avalent moins de 30 ans
d'age (cer exemple n'est cependant pas généralisable,
par manque d’études systématiques).

L'époque moderne (disons arbitrairement depuis
le 19¢ siecle) se caractériserait plutdr par une mi-
nimisation du risque d'inondation, d’une part parce
que les contraintes immobiliéres sont de plus en
plus forrtes, mais aussi sans doute par conviction
technologique triomphante, qui nous a fair croire
3 notre maitrise parfaite des phénoménes naru-
rels. On a longremps cru (et cette époque n'est
peur érre pas complétement révolue) 2 la « riviere
automarique » dont on conurdlair tous les para-
meétres, quantitarifs comme qualiratifs. Les paroxys-
mes hydrométéorologiques récents nous laissent,
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de ce point de vue, quelque peu démunis. ..

Les séquences d’événements naturels extrémes ayant
toujours existé, y compris 4 I'époque moderne qui
conserve sa mémoire du risque, elles nous ont quand
méme légué, 2 défaur de modestie technologique,
une réglementation de plus en plus compléte et
complexe. Certe « frénésie réglementaire » (au bon
sens du terme) ne semble malheureusement pas
suffire (pas plus que les connaissances rechniques)
a résoudre les problémes posés, en particulier dans
le cadre des lois de décentralisation qui font des
collectivités locales des acteurs imporrants de lamé-
nagement du rerritoire, alors que le pouvoir réga-
lien reste de la compétence de I'état. Un simple
constar montre d'ailleurs que les collecrivités loca-
les ne semblent pas trés désireuses de s'impliquer
dans le débat de la réglementation dans le domaine
des risques naturels.

Entre frénésie réglementaire et illusion technolo-
gique, il existe une troisiéme voie, insuffisamment
exploitée, qui est celle de la négociarion raisonnée
entre tous les acteurs de la scéne du risque, quiles
conduirait 2 assumer collectivement et 2 program-
mer (dans le cadre réglementaire existant, er compre
tenu de I'érar de I'arr) la gestion et le développe-
ment des vulnérabilités (er des aléas qui les mena-
cent), a ['échelle du bassin versant, qui est la seule
bonne unité géographique pour traiter du risque
de crue et d’inondation.

Principes techniques et stratégie
d’amenagement du territoire

Une négociation efficace ne se réduit pas i I'ad-
hésion des acteurs concernés i un consensus mou
fondé sur des idées générales dont I'approbation
est acquise d'avance, et dont les applicarions sont
indolores er sans conséquences sur la polirique
d’aménagement du terriroire. Elle doir, au con-
traire, fonder une politique ou une doctrine lo-
cale d’'aménagement qui sera mise en ceuvre de
maniére systématique, comme préalable 3 I'en-
semble des actions 2 mener sur le bassin versant
concerné et son réseau hydrographique.

Certe négociation ne concerne bien entendu pas la
police des eaux ou toute opération relevant de la
réglementation générale qui sapplique intégrale-
ment ; elle ne s'applique pas non plus aux projets
techniques qui sont réalisés conformément i ['érac
de lart.

Une négociation efficace s'intéressera principale-
ment aux principes a mettre en ceuvre pour gérer
le risque d’inondation sur un bassin versant donné,
soumis & des aléas particuliers (en tous les cas par-
ticuliers au bassin versant considéré). Ce n'est pas
un moyen de régler les comptes du passé et du pré-
sent, mais d’éviter que seuls les rapports de force
(urbains contre ruraux, aménageurs conrre écolo-
gistes, amont contre aval...) sexpriment dans les
processus d'aménagement d’un territoire qui a une
histoire parriculiére, du point de vue de ses paysa-
ges, de ses régimes hydrologiques et hydrauliques,
de sa culture du risque, et qui nécessite des choix
pour les aménagements associés, destinés a la pro-
tection des vies er des biens.

Il s'agit d’exploiter au mieux la diversité des paysa-
ges et des culrures pour réaliser les meilleurs aména-
gements possibles. C'est un pari difficile et périlleux,
d’autant que I'appréhension globale des problémes
de risques naturels 2 |'échelle du bassin versanr n’est
réellement efficace que si 'intercommunalité est la
régle choisie pour les régler.

On voir bien la complexité du probleme posé, en-
core renforcée par le grand nombre d’acreurs con-
cernés, Erar, collecrivités locales, riverains, acreurs
économiques, écologistes, agriculreurs, urbanistes,
aménageurs. ..

Deux éléments sont essentiels pour développer les
négociations telles que définies :

—disposer d’une doctrine générale d’aménagement
qui soit suffisamment précise pour que les négo-
ciarions commencent sur des bases solides, et suf-
fisamment flexible et adaprable pour prendre en
compre réellement les contraintes locales du bas-
sin versant ;

- disposer d'une « monnaie » qui permerte de né-
gocier objectivement et quantirativement sur des
objers précis. Cette monnaie n'a pas forcément de
référence financiére, elle doit servir simplement 2
quantifier 'objet des négociarions.

wmles doctrines générales
d’aménagement hydraulique

Le premicr élément est évident, il ne s'agit pas, pour
les besoins d’une négociation locale, de réinventer
'aménagement de riviére (et encore moins la ré-
glemenuarion qui s’y applique) sur chaque bassin
versant, mais de profiter d’un cadre technique er
réglementaire bien assimilé par rous, et done les
finalirés sont bien assumées par tous les acteurs.
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En simplifiant volontairement, on peurt dire que
deux doctrines d’aménagement sont possibles pour
'aménagement hydraulique d’un bassin versant.
Ces deux doctrines expriment de maniére diffé-
rente la méme conrrainte. Une crue représente un
cerrain volume d’eau qu’on ne peur pas réduire ;
tout au plus peut on le répartir différemment dans
le temps et I'espace.

- La doctrine de 'augmentation conrtinue du transit

hydraulique.

— La docrrine du ralentissement dynamique.

Dans le premier cas, on postule que la capaciré du lit
(mineur essentiellement) d’une riviere doit étre con-
tindmenr croissante de 'amont vers l'aval, de telle
sorte que sa capacité de transit sans débordement
augmente continiiment. Ce principe, largement
partagé, ersouvent implicitement, fonde souvent notre
culture technique, mémes'il est remis de plusen plus
en cause par les acteurs de 'aménagement du rerri-
toire. Dans ce cas, on va économiser de I'espace (mi-
nimiser les débordements) mais on doitalors « perdre »
du temps, donc accélérer au maximum le transit
hydraulique vers I'aval. Les conséquences opération-
nelles de 'applicarion d'une telle doctrine sont sou-
vent le reprofilage systémarique des rivieres (la notion
de « crue de projet », trongon par trongon milite dans
ce sens) avec tous les désordres qui s'y rartachenr, sur
le plan technique (érosion mal maitrisée, problémes
en étiage, conflitsamont-aval, problemes paysagers. . .).
Par ailleurs, le « gisemenr » des solutions techniques
de ce rype nest pas inépuisable, et les colits induirs
sont une sévére limitation. Enfin, le report systéma-
tique vers 'aval des contraintes n'est pas un bon moyen
de ransmertre une véritable « culture du risque » aux
riverains concernés.

Ladoctrine du « ralentissement dynamique » (RD)
est rour a fait différente : elle consiste 2 mobiliser
au mieux la diversité du bassin versant (son réseau
hydrographique mais aussi ses pentes elles-mémes)
pour ralentir et stocker de toures les facons les
ruissellements et les écoulements, ceci 2 rous les
niveaux. Dans ce cas, on accepte de « perdre » tem-
porairement de I'espace destiné au ralentissement/
stockage des caux, mais on dispose de plus de remps
pour les évacuer vers I'aval, et surtour on a plus
besoin de reprofiler les émissaires. Les contraintes
ne sont jamais retransmises vers aval, on essaie
au contraire de les traiter de maniére locale et con-
tinue, y compris a I'échelle individuelle. Cela ne

signifie pas que des ouvrages collectifs ne sont pas
nécessaires, on ne trouvera pas (sauf exceprion) les
moyens locaux pour retenir et stocker les eaux d’une
maniere suffisante. Mais ces ouvrages collecrifs
auront en priorité la méme foncrion de rétention,
ceci de maniére compatible avec la vulnérabilicé
des parcelles concernées.

Nous considérons que le recours systématique 2
la Doctrine du Transit Maximum (DTM) 4 échelle
du bassin versant, conduir roujours 4 des désor-
dres er des conflits qui ne font que s'aggraver de
Pamonr vers I'aval, et ceci d’autant plus que les
engagements financiers pour les travaux nécessai-
res se révélent rapidement insupportables.

Au conrraire, le recours systémarique 2 la doctrine
du ralentissement dynamique est toujours possible,
méme en ville, avec des résulrars appréciables, y
compris en matiére de culture individuelle du ris-
que, ceci en renforgant la solidariré a I'intérieur d’un
bassin versanr. Cetre doctrine n'est pas incompati-
ble avec une politique d’ouvrages de protection (y
compris les barrages écréreurs de crues), elle en est
simplement économe. Elle se révéle souvent la seule
possible quand routes les autres méthodes liées au
DTM onr éié employées dans le passé, il faut bien
alors déterminer des zones d’épandage de crues, ou
acceprer des contraintes de débordement dans des
zones ou la vulnérabilité en place ne s’y préte pas
du rour. Enfin, il reste possible d’appliquer le tran-
sit maximum sur des zones limitées, 2 vulnérabilité
particuliére, et a protéger prioritairement. Ceci est
d’autant plus facile 4 justifier que la stratégie glo-
bale est celle du ralentissement dynamique, et que
la définition er la localisation de ces zones particu-
lieres sont I'objer d’'une négociation.

w Quantifier la vulnérabilité

Nous considérons que le ralentissement dynami-
que est la « bonne » doctrine générale 2 I'intérieur
de laquelle la négociation locale sur la vulnérabilicé
peut s'inscrire. Cela n'est pour autant pas suffisant
pour metire en place une véritable négociation, qui
doits'appuyer sur une quantification de la vulnéra-
bilité, une monnaie d'échange rendant les proces-
sus d’échange aussi objectifs que possibles.

I existe de fait dans un bassin versant des parcel-
les (ou des groupes de parcelles, la bonne échelle
de travail érant la premicre érape de la négocia-
tion) surprotégées er des parcelles sous-protégées,
ceci pour un aléa donné. Par exemple, si les ac-
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teurs concernés localement décident qu’un type
d’occupation des sols donné (urbanisarion dense)
« doit » (au sens de la négociation du Risque
maXimal Acceprable) éure protégé contre la crue
de durée de retour 100 ans, 'analyse de I'existant
va montrer, 4 I'échelle du bassin versant, des cas
de sur et de sous-protection. Tour le jeu de la né-
gociarion va consister 4 minimiser les parcelles sous-
protégées en « consommant » une part de la
surprotection d’autres parcelles.

Ces échanges ne sont possibles que :

- s'll y a suffisamment de surprotections disponi-
bles pour minimiser les SOUS-protections ;

* si rous les types d’occupation des sols sont con-
cernés, les échanges ne pouvant se régler a I'inté-
rieur d’un rype donné d’occuparion des sols.

On imagine bien la complexité des modalités
d’échanges directes entre surprotecrion de forérs
et sous-protection de zones industrielles. Cerre
complexité rend illusoire un traitement réglemen-
taire et rend indispensable une monnaie d’échange
qui quantifie la vulnérabilité.

Certe quantification doit, en plus, étre objective
pour ére acceprée par tous, et donc procéder d’une
négociation préalable qui « désamorce » les con-
flits passés, présents et futurs. Une bonne facon
de procéder est de s'appuyer sur la norion de be-
soin de protection ou de risque maximal accepta-
ble, sur chaque bassin versanr (car les sensibilités
sont différentes), et par rype d’occupation des sols.
Apres |'affichage par chacun (étape d’enquére) des

RXA, une négociation globale les traduira en nor-
mes d'usage sur le bassin versant concerné.

Voici une proposition de quantificarion de la vul-
nérabilité (figure 1) qui urilise des couples (Fré-
quence de la crue, Durée de submersion) qui sont
(Pexpérience I'a prouvé) bien acceptés et compris
par les riverains concernés. En fait, d’autres para-
meétres tels que la vitesse de I'eau sur une parcelle
et la profondeur maximale de submersion, com-
plétent, si nécessaire, les deux premiers parame-
tres pour quantifier la vulnérabilité d’une parcelle.
I faur noter que le POS est un instrument pré-
cieux pour cet exercice de quantification car il
conrtient une rypologie des occupations des sols
qui est le plus souvenr suffisante. Il est roujours
possible de travailler 3 une maille plus fine si le
besoin s’en fait sentir au cours de la négociation.

Il est ainsi possible de quantifier la vulnérabiliré
d’un bassin versant  l'aide de paramérres objec-
tifs et de la cartographier, comme un préalable aux
échanges de niveau de protection qui sont au coeur
de Iétape de négociation.

En fair, une étape supplémenuaire de nature pure-
ment technique, va traduire les couples (ou nuplets)
de vulnérabilité en un paramétre unique, homo-
gtne a une durée de retour de crue (indice de « ra-
recé » de l'occurrence des crues). Cerre
transformation utilise un modgle hydrologique dit
QDF (Débit, Durée, Fréquence), lui-méme lar-
gement validé et dont l'exposé n'a pas sa place ici.
On trouvera ci-aprés (figure 2) un exemple de car-
tographie des vulnérabilités sur un bassin versant.

Zone urbaine

Verger

Peupleraie

Friche

Données a titre indicatif

Habitat dispersé

1 sec / 100 ans

1 sec / 10- 50 ans

1 jour / 1 métre /5 ans
3 jours / 2 fois par an

1 semaine / 3 fois par an
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wm Un exemple intéressant :
la procédure de remembrement

Cerre procédure de quantification de la vulnéra-
bilité apparair bien complexe et aléatoire, et on
peut se demander s’il est réaliste d’en attendre
I'adhésion d'une population (ou de ses représen-
tants). 1l existe cependant un exemple dans le
paysage franqais des procédures d’aménagement
du rerritoire qui utilise largement les mémes prin-
cipes, avec des buts certes différents, mais finale-
menr pas tant que cela ; il s'agit de la procédure
de remembrement.

Remembrer une commune cest procéder 4 un
échange de terrains en vue d’améliorer I'acriviré
agricole (dans la version « strictement rurale » du
remembrement), de permertre I'implantation d’'un
grand aménagemenc linéaire (auroroute), er bien
d’aurres plus encore. En fait, 'étape la plus impor-
rante du remembrement n'est pas|'étape d’échange
des parcelles, qui est de nature parfaitement « géo-
métrique », parce que encadrée par une doctrine
précise et une réglementarion parfaitement idendi-
fide, mais I'érape préalable de « classement des ter-
res » qui consiste 2 affecter & chaque type de terres
une « valeur » exprimée en « points ». Le processus
d’échange ultérieur se fera sur les « points » et non
pas & partir des terres elles-mémes.

Le classement des terres se fait, bien entendu, 2
partir de « normes d’usage » de nature non régle-
menraire, er au cours d’'une négociation locale 2
laquelle parricipent les propriéraires et exploitants
des terrains concernés. Certe érape n’est pas sim-
ple, ne se passe pas wujours parfaitemenr bien,
mais ['échec est rarissime, ce qui prouve bien l'ef-
ficacité des négociations locales de ce type.

On voit bien les similitudes de procédure avec la
quanrification proposée de la vulnérabilité, et on
peur raisonnablement espérer (des expériences
pilotes 'ont montré) que ce qui est possible lors-
que la propriéré privée est en jeu l'est aussi quand
il est question de prorection contre les crues.

Les risques naturels
et négociations

Ayant érabli quelques principes généraux et montré
lintérér de I'éape de négociation, il s'agit mainte-
nantd'érre plus opérationnel et plus précis en répon-
danr aux questions pratiques suivantes : quoi négocier,
dans quels termes, avec qui, comment, etc.
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La négociation de la vulnérabilité est la clé des
échanges de besoins de protection entre les diffé-
rents types d’occupation des sols sur un bassin
versant. On a vu qu’'une érape préalable de quan-
tification de la vulnérabilité érair indispensable,
et que la rotalité des parcelles concernées par les
crues (ou plus exactement la rotalité de leurs vul-
nérabilités) devair étre prise en compre dans le
mécanisme des échanges.

Ce mécanisme d’échange de protection ne fonc-
tionne que s'il existe un « stock » de surprotections
que I'on peur redistribuer aux parcelles sous-pro-

A Figure 2. -
cartographie
des vulnérabilités
sur un bassin
versant.
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tégées. Cette ponction de protection affecrera le
potentiel d'un terrain, mé&me si 'on respecte son
besoin de protection affiché, et que 'on ne pré-
leve qu'une partie de sa surprotection objective-
ment constatée. Le probléme pratique auquel les
acreurs de la négociation potentielle sont confrontés
est donc double :

— disposer de suffisamment de surprotections,

— redistribuer la surprotection selon des modali-
tés justes et acceprables.

Lexamen de la situarion conduir (presque) rou-
jours a constater que ce mécanisme d’échange s'ef-
fectuera principalement entre zones rurales et zones
urbaines (au sens large), parce que la vulnérabilité
maximuim se rouve en zones urbaines et les meilleu-
res « disponibilités » en protections se trouvent en
zones rurales.

En d’autres rermes (mais est-ce vraiment une sur-
prise ?) on ne peut régler qu'a la campagne les pro-
blemes de crues er d’inondarions des villes. On voir
bien qu’un objectif supplémentaire est ainsi affecté
aux négociations ; au deli de la quanrification de la
vulnérabilité et d’une répartition harmonieuse des
protections offertes sur un bassin versant, elles de-
vront également consolider ou instaurer une soli-
darité de bassin versant face aux risques naturels, et
mettre en place des mesures de compensations va-
lidant les services rendus par certaines zones, aux
autres, 2 intérieur du bassin versant.

m Responsabilité et négociation,
pourquoi négocier ?

Placée délibérément comme une érape d’équili-
bre entre I'application (toujours nécessaire) de la
réglementarion et la mise en ceuvre des techniques
de 'aménagement hydraulique, la négociation est
aussi un moyen de partager la responsabilité de
aménagement du territoire au sein d’un bassin
versant. Partager la responsabilité n’est pas la di-
luer au point qu'aucune décision ne puisse érre
prise, c'est plurér agir par consensus (basé sur une
doctrine d’aménagement clairement affichée et
partagée par le plus grand nombre).

Lesacteurs de 'aménagement du territoire sont con-
nus, I'Exat est présent ainsi que les collectivités loca-
les (er d’autres). En mariere de gestion des risques
naturels et des aménagements associés, les collectivi-
s locales semblent peu présentes (sauf au niveau
technique et financier) et peu désireuses de s'engager

et de participer aux décisions (certes parfois diffici-
les) 4 prendre. On voit bien les difficultés opérauon-
nelles a marier gestion des risques naturels et gestion
de l'occupation des sols, ne serait-ce qu'au niveau de
I'attribution des permis de construire et du dévelop-
pement économique des communes.

Je pense qu'aucune solution i long terme n'est
possible si les collectivités locales, au méme titre
que I'ensemble des autres acreurs, ne s'impliquent
pas ni ne participent 4 la politique de gestion des
risques naturels, y compris de la maniére la plus
opérationnelle, en particulier lors des nécessaires
érapes de négociations qui doivent s'effectuer 2

'échelle locale.

wm Réglementation et négociation,
que négocier ?

La négociation est une étape trés importante dans
le processus d’analyse et de décision qui conduira
aux procédures d’aménagement hydraulique des
bassins versants. Pour autant, tout n'est pas négo-
ciable, et I'érape de négociation doir bien s'insérer
dans la réglementation générale en vigueur. La
Police des Eaux ne reléve clairement d’aucune sorte
de négociation, mais de la loi qui simpose 4 rous.

Le processus de négociarion, tel que décrir ici, ne
concerne (mais c’est déja beaucoup) que la vulné-
rabilité et une réparrition harmonieuse des pro-
tections contre les crues, basées initialemenrt sur
la norion de risque acceprable. Le processus de né-
gociation n'est pas toujours trés facile (par réfé-
rence aux procédures de remembrement par
exemple) et la position de négociateur parriculié-
rement exposée, en particulier pour un responsa-
ble de collecrivité locale qui est également un
décideur en mariére de gestion de I'occupation des
sols. On peut imaginer qu'un certain nombre d’élé-
ments concernant les procédures de négociation,
tels que 'opportunité de mener ou pas des négo-
ciations, I'organisation de la représentation des
actreurs concernés, le cadre des débars, I'échelle de
travail (intercommunalité)... soient petit 2 pertit
intégrés a la réglementation en vigueur, tout en
préservant l'essentiel, c’est-3-dire un espace ouvert
de négociarion, sans lequel rien n'est possible.

Clest un sujec difficile car 2 trop vouloir protéger
les acteurs de la négociation, on finirait par rigidi-
fier completement le cadre des débats et empé-
cher route négociation par manque de souplesse
et d’espace de libereé. La, encore un équilibre esca
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trouver, et la mise en place de procédures souples
telles que celles préalables aux SAGE « Schéma
d’Aménagement et de Gestion des Eaux », peut
fournir un cadre réglementaire léger bien adapté
a la négociation locale et fournissant des garanties
de « confort » aux acteurs de la négociarion.

Un sujet privilégié de négociation devrait érre celui
du niveau de protection  attendre respectivemnent
de I'aménagement du territoire, de 'annonce de
crues, de la gestion de crise et de I'assurance. Tous
ces moyens correspondent 2 des plages de risque
différentes. En particulier, il n'est pas raisonnable
de mertre en ceuvre des procédures d’aménagement
hydraulique pour monter systématiquement le ni-
veau de protection 2 la crue centennale, voire au-
dela. Cest nécessaire dans certaines zones particuliéres,
mais pas systémariquement.

D’une maniére générale, la solution la plus perti-
nente, y compris au plan économique, consiste 4
réaliser des aménagements (travaux hydrauliques)
pour protéger les riverains contre les crues les plus
fréquentes, mettre en place respectivement des pro-
cédures d'annonce de crues et de gestion de crise,
pour protéger les vies humaines contre les crues plus
rares, et utiliser les procédures d’assurances pour gérer
les pertes matérielles en cas d’événement extréme.
I ne doir pas y avoir de confusion des genres, mais
par contre, les différents seuils de protection qui
permertent d’envisager le passage de telle mesure
de protection (aménagemen) 2 telle autre mesure
de protecrion (annonce de crue) font partie, & 'évi-
dence, de la négociarion.

w Les acteurs de la négociation,
avec qui négocier ?

Le sujer a été abordé par le biais des responsabilités
a partager. En premiére approximarion, toute la
population d’un bassin versant est exposée aux con-
séquences des crues et des inondations, donc inté-
ressée a I'aménagement de son territoire. Les
procédures de négociation doivent donc permertre
que les riverains (en fair leurs représentants) puis-
sent s'exprimer et faire valoir leurs besoins. La, en-
core les structures préalables aux SAGE et SDAGE,
du type Commission Locale de 'Eau, dont la com-
position est tres variée, sont de bonnes bases pour
réunir les acreurs de la future négociation.

Les collecrivités locales et I'Erat sont, on I'a vu, in-
dispensables au processus de la négociation, ainsi
que tous les acteurs de la vie sociale et économique.

Une aurre carégorie d’acteurs est indispensable &
la négociation, il s'agit des rechniciens de 'amé-
nagement hydraulique et de 'aménagement du
territoire qui doivent aussi apprendre a intégrer
dans leurs projets toutes les disciplines techniques
nécessaires 3 des aménagements efficaces mais aussi
harmonieux er respectueux de I'environnement.
Une réelle discussion et négociation entre tous ces
acteurs n'est pas simple 3 mener, maiselle est (I'ex-
périence a été menée sur le rerrain) extraordinai-
rement féconde et, aprés une premiere phase en
générale assez vive, de nature i désamorcer rous
les conflits latents et 4 « déminer » le terrain pour
de futurs aménagements.

Lun des apports sans doute essentiel 2 la négociation
est le moyen cartographique de rendre compte 2 la
fois de la vulnérabilicé sur un bassin versanc er des
aléas hydrauliques qui le menacent. Cente cartogra-
phie « 2 usage de négociation » est sans doute encore
4 inventer, méme si de nombreuses choses onr éié
faites en la maritre. Erre 4 la fois pédagogique, clair
et pertinent, voila un vrai défi pour ce type de carvo-
graphie du risque que les techniciens doivent pren-
dre en charge et proposer 4 la table des négociations.

w Négociation et diffusion

de linformation, doit-on tout dire ?
D’une maniére générale, il est difficile de mener
une négociation sans alimenter le débar avec I'in-
formarion nécessaire. La question est de savoir si
on peut rout dire dans ce cadre précis. Mon opi-
nion est que I'on doir tour dire, et mettre sur la
table tous les problemes et tous les conflits y com-
pris les plus latents et les moins évidemment con-
nectés avec la problémarique du risque naturel.

Ce typede négociation a aussi quelque chose de l'exor-
cisme collectif qui doit « purger » la conscience col-
lective d'un bassin versant A risques, de beaucoup de
problemes, certains trés anciens mais toujours por-
teurs des germes de conflits futurs. Les relations
«amont-aval », « ville-campagne », « aménageur-
écologiste »... et bien d'autres, souffrent du manque
d’un lieu ol elles peuvent s'exprimer complétement,
y compris de maniére conflictuelle, au moins au dé-
bur. La complexité du débar & mener est réelle, et il
doit se nourrir de toutes les informations disponi-
bles pour ne pas étre stérilisé par le manque de con-
fiance de telle ou telle partie, d 3 une mauvaise
transmission (pas forcément toujours volontaire. ..)
de telle ou telle informarion.
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De routes les maniéres, les décisions prises en ter-
mes d’aménagement du territoire vont s'imposer
a rous, autant donc informer 4 'avance les acteurs
concernés.

1l'y a par contre un vrai probleme d’information au
sens profond du terme (on peut définir l'informa-
tion comme la forme de la connaissance), lié aux
formes et aux moyens utilisés pour la conserver d’'une
part et la ransmertre 2 tous les acreurs d'aurtre part.
Linformation disponible, qu'elle soir de nature rech-
nique, réglementaire, ou relevant simplement de la
« mémoire du risque » nest pas simple A condenser,
maintenir et diffuser, il faur trouver les bons messa-
ges et il reste un champ d’études et de recherche
important dans ce domaine.

m Négociation et culture du risque

Les négociations préconisées ici se placent délibé-
rément dans le cadre préalable d'une doctrine d’amé-
nagement du territoire, le ralentissement dynamique.
Certe doctrine donne 2 chacun les moyens, 4 son
niveau, de ralentir er de stocker I'eau en sorte de
conrribuer 4 une meilleure gestion des crues.

La meilleure gestion des crues possible commence
a la sortie de chaque gourtiere, sous la responsabi-
lié e la surveillance (et pourquoi pas 2 Finitia-
tive) de chaque individu. Aurrefois, la culture du
risque érait lide 3 la permanence des habitats et
donc 2 une perception des risques naturels liée 2
une longue expérience personnelle er familiale.

Le brassage des populations, la priorité donnée 2
I'habirar urbain, et une cerraine croyance dans la
toute puissance de la rechnologie pour protéger
chacun des phénomeénes naturels extrémes, font
que la culture individuelle du risque a bien dimi-
nué, voire disparu.

Je persiste a penser que I'émergence d’une nouvelle
culrure individuelle du risque est un des moyens
les plus efficaces pour se protéger contre les caras-
trophes narturelles, en donnant & chacun une cons-
cience claire et précise des risques encourus.

Faire contribuer chacun  la politique de gestion
des crues et des inondations, en I'informant de ses
possibilités individuelles d’action et de ses respon-
sabilités en la matitre, est une voie intéressante
vers une meilleure prise en compre des risques
naturels par la population. Merttre en ceuvre la
doctrine du ralentissement dynamique est 'un des
moyens d’y parvenir.

Les procédures opérationnelles

Des propositions en termes de procédures opéra-
tionnelles pour aider aux négociations sont néces-
saires, en particulier dans les domaines des
compensations a une baisse de la surprotection d’'une
parcelle (dans le cadre des échanges de protection
déja évoqués), ainsi que pour trouver les ressources
financiéres indispensables 4 la mise en ceuvre d'une
politique de gestion des risques narurels.

wm Les mesures compensatoires

Acceprer que I'on préléve un peu dela surprotection
constatée sur une parcelle pour diminuer (suppri-
mer dans le cas idéal) la sous-protection d’une aurtre
parcelle devrait étre une opération neurtre dans la
mesure ol elle se fait dans le respect du niveau de
risque acceprable affiché par chacun au cours d'une
négociation.

La réalité est différente, il est toujours ressenti
comme une perte de potentiel d’'un rterrain d’en
diminuer ne serait-ce que la surprotection (et pas
la protection elle-méme). Ceci est d’autant plus
vrai que les échanges de prortection se font quasi-
ment toujours dans le méme sens, du monde ru-
ral aux zones urbaines. Il faut prendre en compre
le service ainsi rendu, le reconnaitre, I'afficher er
fournir des compensations.

De fait, nous sommes au cceur d’un « marché de
la protection » contre les crues, on dispose d’une
« monnaie » d’échange en rermes de vulnérabilité,
il est donc normal de proposer des mesures com-
pensaroires qui sont en fait une forme de « valeur
reconnue »  la protection.

Ces mesures compensaroires peuvent prendre plu-
sieurs formes qu'on se contentera de lister som-
mairement ici, rout développement en la mariére
nécessitant un appui juridique précis.

Une parcelle qu'on inondera plus pour en inon-
der moins d’autres, peut prérendre 2 :

- érre frappée d’une servitude donr le codr finan-
cler est 4 estimer,

- bénéficier d’une assurance,

~ bénéficier systémariquement d’un rembourse-
ment des dégars produits par les crues,

~ rentrer dans une procédure plus complexe d’amé-
nagement foncier. La situation actuelle de 'agri-
culture européenne (déprise agricole, politique des
friches, mesures agro-environnementales...) est
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telle que le besoin de terres agricoles est plutér dé-
croissant. Dans ce contexre, il est parfaitement en-
visageable de procéder i des mesures de type
« remembrement-risque » qui concentrent rout au
long des riviéres des rerrains 4 vocation de zones
inondables temporaires (dont 'usage agricole reste
affirmé). Les surfaces ainsi mobilisées contribue-
raient 4 I'application des mesures fonciéres de la
PAC, tout en ayant un réle dans la qualiré des eaux
superficielles.

w Quelle politique financiére ?

Toure politique volonrtariste de P'aménagement du
territoire, tournée vers Uaction, nécessite des res-
sources financiéres pour s'exprimer sur le terrain.
Le domaine de la gestion des risques narurels
n'échappe pas 2 la regle.

Léconomie polirique et financiére ne sont pas nos
compétences principales, et les proposirions que
on peur faire, restenr au niveau des principes 2
mettre en ceuvre.

Pour financer une meilleure gestion des ressour-
ces en eaux, les Agences de I'Eau mobilisent des
ressources financiéres selon le principe « pollueur-
payeur » et les redistribuent pour subventionner
les érudes et les aménagements les plus efficaces et
les plus intéressants.

Ce principe est séduisant et on pense 1 |'utiliser sous
la forme « inondeur-payeur » pour mobiliser des
ressources financiéres dont la destination serait'amé-
nagement hydraulique de prorection contre les crues.
Malheureusement, ceci ne semble ni réaliste ni ef-
ficace, d’une part parce que l'aggravarion des crues
liées aux actions anthropiques nest jamais simple 3
merere en évidence dans un bassin versanr de taille
moyenne (sauf dans quelques rares cas), érant bien
entendu, par ailleurs, que la véritable cause des crues
reste. .. la pluie, en particulier dans le cas des évé-
nements exrrémes.

[Isemble bien plus judicicux de considérer que c'est
l'accroissement de la vulnérabilité qui est la cause
principale de 'accroissement des dégas liés aux crues
et aux inondarions, bien avant en tour les cas ac-
croissement de Paléa lui-méme. En ourre, que lac-
croissement de la vulnérabilicé est roujours un acre
volontaire visible (et simple a évaluer, la surface bide
estune bonne base de caleul) qui se prére bien micux
aux mdcanismes financiers évoqués.

Conclusion

Mertre en ceuvre une politique de gesuon des ris-
ques naturels en général, er des crues et des inon-
darions en particulier basée sur les principes et les
idées évoqués dans cet article est possible. Le
Cemagref a mis au point une méthode de gestion
des crues, la méthode Inondabilité qui a été testée
a plusieurs reprises, en grandeur réelle, dans des
bassins versants ayant des tailles et des caractéris-
tiques différentes.

Tous les stades des négociations, dont les princi-
pes sont évoqués plus haut, sont mis en place et
en ceuvre au sein de la méthode. lls ont été restés
en vraie grandeur, aussi bien en organisant des
réunions « tour publique » que des réunions plus
restreintes regroupant les acteurs directs de 'amé-
nagement du rerritoire. A défaut d’érre roujours
faciles, ces négociations sont toujours possibles et
leur résultar roujours intéressant, y compris sur le
plan prarique et opérarionnel.

Rien ne s'oppose donc 2 mieux mobiliser les com-
pérences disponibles au sein des bassins versants

pour, grace i ces négociations, mieux gérer les ris-
1
ques naturels. L
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