Gestion des digues:
le casse-téte

La loi Maptam a fait évoluer les compétences et les responsabilités
des collectivités locales en matiére de gestion des digues.
De nouvelles organisations se profilent avec, a la clé, des enjeux

d’envergure techniques, juridiques et financiers.

es digues protégent des inondations,
mais seulement jusqu'a une certaine
imite, et tant qu’elles ne rompent pas.
En cas de défaillance, les conséquences
sont souvent plus graves qu’une inonda-
tion naturelle. Plusieurs crues en ont fait
la démonstration ces derniéres années (en
Camargue en 1993-1994, dans I’Aude en
1999, sur le Rhéne en 2002-2003, Xynthia
en 2010, pour ne parler que des plus impor-
tantes), avec des centaines de victimes et
des milliards d’euros de dégats matériels.
C’est dire que ces ouvrages sont a la fois
une protection et une menace. Phénomeéne
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ligues, 750 km relévent de I'Etat, 3 700 km des col-
t de leurs groupements, 4 700 km d’associations syn-
aires privés. S'y ajoutent 3 600 km de digues dites
a poser des difficultés dans la mesure otl, pour deve-
vrage, I'EPCI doit passer une convention de mise &
ropriétaire. Heureusement, nombre de ces construc-

n fsrftuéti:on;detdéshéreme sont de faible hauteur ou protégent peu

~d’enjeux. Pour mémoire, les gestionnaires Gemapi sont libres de décider

[Pdfesio,u\zrages qu'ils vont gérer. A priori, 3 000 & 4000 km auraient réel-

lement vocation a étre constitués en systémes d’endiguement opérationnels.
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aggravant: du fait d’une absence de crues
majeures depuis le XIXe siécle, les popu-
lations oublient souvent I'existence des
digues. Alors que leur gestion est souvent
devenue défaillante, les habitants vivent
toujours dans une illusion de sécurité.

Avec I'ambition de changer cette situation,
la loi Maptam du 27 janvier 2014 a attribué
aux communes une compétence obligatoire
de gestion des milieux aquatiques et de pré-
vention des inondations (Gemapi), a trans-
férer a I'EPCI a fiscalité propre dont elles
sont membres: communauté de communes,
d’agglomération, urbaine ou métropole.
L'objectif: structurer une maitrise d’ouvrage
territoriale et apporter de la cohérence dans
la gestion, au regard des politiques d’urba-
nisme et d'aménagement.

Cette évolution réglementaire est lourde
de contraintes pour les futurs gestion-
naires uniques des ouvrages de protection.
« L'objectif du gestionnaire de digues est
de surveiller et maintenir un patrimoine
d’ouvrages en bon état de fonctionnement
pour qu’il remplisse son réle lors d’un évé-
nement, de bien connaftre les limites de
protection de ces ouvrages, d’intervenir si
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nécessaire pendant puis apres les crues, et
de modifier, si besoin, en lien avec d’autres
décideurs, les ouvrages ou les objectifs de
protection, résume Rémy Tourment, ingé-
nieur-chercheur ouvrages hydrauliques a
I"lrstea. Attention a ne pas faire de confu-
sion: la réglementation n’est pas un but
en soi pour le gestionnaire, c’est plutot un
véhicule utile, lorsqu’il est assis sur de véri-
tables bases techniques. »

La compétence Gemapi devait initialement
entrer en vigueur au 1¢ janvier 2016. Elle
a finalement été repoussée au 1° janvier
2018 par la loi NOTRe du 7 ao(t 2015,
pour laisser le temps d’en clarifier I'orga-
nisation et permettre aux nouveaux respon-

sables de se préparer. Les EPCI a fiscalité

propre pourront soit gérer la compétence
directement, soit la déléguer a des syndicats
mixtes, des EPTB (établissement public ter-
ritorial de bassin) ou des Epage (établis-
sement public d’aménagement et de ges-
tion des eaux). Dans I'esprit de la Gemapi,
I’'Epage, a I'échelle d'un bassin-versant
hydrographique d’un fleuve cotier ou d’un
sous-bassin versant d'un grand fleuve (taille

Le gestionnaire
des ouvrages
doit s'engager
sur un niveau
de protection
du systéeme
d'endiguement,
telle une crue
centennale.
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inférieure ou équivalente a un territoire de
Sage) est censé étre I'outil opérationnel
de maitrise d’ouvrage. Alors que I'EPTB, a
I’échelle d’un grand bassin-versant ou d’un
ensemble de bassins-versants, aura plut6t
un réle de coordination, d'animation et de
conseil, éventuellement de maitre d’ouvrage
de projets d’intérét commun. Enfin, pour le
financement de cette compétence, les EPCI
a fiscalité propre auront la faculté d'ins-
tituer une taxe Gemapi répartie entre les
contribuables versant une taxe fonciére, la
taxe d’habitation ou la contribution fonciere
des entreprises. Le produit de la taxe ne
peut dépasser 40 euros/an/habitant.

Dans ce nouveau paysage, le décret
digues du 12 mai 2015 est venu chan-
ger radicalement I'approche de la gestion.
Premiérement, on ne doit plus raisonner
ouvrage par ouvrage, mais par systémes
de protection. Ces derniers sont constitués
d’un ensemble de digues, mais aussi de
remblais ayant d’autres fonctions (routes,
voie ferrée) et d’éléments naturels (dunes,
tertres...). Le décret demande au gestion-
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naire de définir le systeme de protection
qu'il prend en charge, ainsi que la zone
protégée correspondante, et de s’engager
sur un niveau de protection (par exemple:
crue centennale). Sur le papier, cela veut
dire que le gestionnaire sera exonéré de res-
ponsabilité en cas de rupture de digue ou de
déversement pour un événement supérieur
au niveau de protection. « Mais I'indemni-
sation des dommages sera-t-elle prise en
charge par le Fonds catastrophes naturelles
en cas d’inondation de la zone protégée pour
un événement inférieur au niveau de protec-
tion affiché par la collectivité ? En clair, que
se passe-t-il si on se trompe ? On n’est pas
sur des sciences exactes: compte tenu des
incertitudes liées a I’hydrologie, I'hydromé-
trie, la résistance a I’érosion interne, etc.,
le risque d’erreur n’est pas négligeable »,
souligne Thibaut Mallet, directeur technique
du Syndicat mixte interrégional d’aména-
gement des digues du delta du Rhéne et
de la mer (Symadrem).

Le Symadrem, qui existe dans sa forme
actuelle depuis dix ans et qui dispose
d'une grande expérience, gére 210 km de
digues quviaIes et 25 km de digues mari-
times. |l va a priori poursuivre ses mis-
sions dans le cadre de la Gemapi, moyen-

L'entrée en vigueur du transfert de compétence
Gemapi a été repoussée de deux ans, pour
permettre aux responsables de mieux s'organiser.
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nant une évolution de ses membres et

de ses statuts. Son président, Jean-Luc
Masson, adjoint au maire d'Arles, inquiet
du passage d’une logique d'obligation de
moyens a une obligation de résultat, a
écrit en mai 2015 un courrier, resté sans
réponse, a Ségoléne Royal, ministre de
I"'Environnement. |l rappelle le montant
des dommages de 700 millions d’euros,
occasionnés dans le delta du Rhone lors
de la crue de décembre 2003, et prévient
qu'une « prise en charge méme partielle
des dommages par le gestionnaire appa-
rait inconcevable », sachant que le budget
annuel de fonctionnement du Symadrem
est de 4 millions d'euros.

Avec le décret

« Digues », la
gestion est pensée
plus globalement,
en termes de
systeme de
protection
incluant remblais,
routes, voies
ferrées...
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R. Tourment

Ces questions de responsabilité suscitent
de nombreuses craintes. « Personnellement,
Je pense que le nouveau cadre met les élus
face a leurs responsabilités, mais qu’il ne
les expose pas plus qu’ils ne I'étaient déja.
Auparavant, la responsabilité des maires
pouvait déja étre engagée: le jugement du
maire de la Faute-sur-Mer I'a bien montré »,
estime Jean-Louis Léonard, maire de Chate-
laillon-Plage, vice-président de la commu-
nauté d'agglomération de La Rochelle. Pour
lui, les nouvelles dispositions seraient donc
plut6t de nature a clarifier la situation, en
définissant plus lisiblement le rdle de I'Etat
et des collectivités locales.
«Concretement, on ne sait pas trop a quoi
S'attendre sur la mise en ceuvre de ces dis-
positions: les gestionnaires vont-ils avoir
une propension a opter pour la sécurité en
fixant un faible niveau de protection, qui
réduira le risque d’engagement de leur res-
ponsabilité, ou au contraire a le maximi-
ser en recherchant une sorte de retour sur
investissement en termes de foncier urba-
nisable ? », s'interroge Stéphanie Bidault,
directrice du Centre européen de prévention
du risque d'inondation (Cepri). Le sujet est
complexe, d’autant plus que les sources
d’'inondations sont diverses (possibles phé-
nomenes de montée de nappe, de ruissel-
lements, débordement de ruisseaux non
endigués a l'arriere des digues). Méme si
les digues sont bien entretenues, peut-on
vraiment garantir que tout le monde gardera
les pieds au sec ? « /I faut s’attendre a des
contentieux assez compliqués », prévient
Stéphanie Bidault.

Quelques intercommunalités ont déja pris
la compétence Gemapi de fagon anticipée:
la communauté urbaine de Dunkerque,
Bordeaux Métropole, la communauté d'ag-
glomération Val-de-Garonne, la commu-
nauté de communes du Grésivaudan... Avec
un constat immédiat: la nécessité d'anti-
ciper la démarche le plus en amont pos-
sible, avant le démarrage effectif du trans-
fert des ouvrages. Car la tache est immense,
surtout quand on part d’une page blanche
(ce sera le cas sans doute d'une grande
majorité des intercommunalités, a I'excep-
tion par exemple de I'agglomération d’Agen
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ou du Grand Troyes, qui gérent déja des
digues). Aujourd’hui, ces intercommuna-
lités défrichent le terrain et essuient les
platres. Elles découvrent que rien n’est vrai-
ment prét, méme sur le plan administra-
tif. La communauté urbaine de Dunkerque
s'est ainsi trouvée confrontée a I'absence
de documents types pour les conventions
de mise a disposition des ouvrages, a de
nombreuses questions sans réponse sur la
mise en ceuvre des servitudes, etc. Pour
Bordeaux Métropole, I'enjeu est la mise en
place d’une organisation offrant une cohé-
rence d’action a I'échelle du bassin-versant:
la métropole s’investit d’ailleurs fortement
dans un Papi a I'échelle de I'estuaire (qui
prévoit 55 millions d’euros de travaux, dont
une partie significative en restauration et
confortement de digues), et elle anime I'éla-
boration de la stratégie locale de gestion des
risques inondations (SLGRI) sur le territoire
a risque important d’inondation (TRI) de
Bordeaux (17 communes de la métropole
et 11 communes extérieures). « La prise de
compétence Gemapi ayant eu lieu au 1¥ jan-
vier 2016, deux syndicats ont été dissous

La Gemapi s'inscrit
dans une période
difficile avec,

en toile de fond,

la mutation

de la carte de
I'intercommunalité.
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(Spird et Sijalag). Un troisiéme (Spipa) est
maintenu jusqu’au transfert des ouvrages
appartenant au Département en 2020. Un
quatrieme syndicat (SMBVAM) couvre le
territoire de communes de la métropole et
de communes extérieures : pour préserver
la logique de bassin-versant, on envisage de
[ui rétrocéder la gestion des digues métro-
politaines », détaille Kevin Subrenat, maire
d’Ambes et conseiller métropolitain délégué
aux risques technologiques et naturels.

Concretement, la mise a disposition des
ouvrages se fera de facon étalée dans
le temps. Les structures qui assurent
aujourd’hui la gestion peuvent la poursuivre
jusqu’au 1# janvier 2020. Les digues gérées
par I'Etat (ou par des établissements publics
de I'Etat), les seules sur lesquelles pése une
obligation de remise en état, peuvent faire
I'objet d'une mise a disposition plus tardive,
jusqu’en 2024. Cette phase transitoire sera
bienvenue, car les besoins sont importants
en matiere d’acquisition de connaissance,
de besoins en diagnostics et, surtout, de
réalisation des études de dangers (EDD)
réglementaires. A noter que la sortie de



I’arrété sur les EDD « version Gemapi » est
attendue a I'été 2016.

Au Symadrem, cing ingénieurs supervisent
les travaux neufs ou s'occupent de I'exploita-
tion au quotidien, deux autres se consacrent
exclusivement aux EDD. Le Symadrem a
pourtant démarré ce chantier en 2011.
« On n’était pas encore arrivé au bout de
ce que demandait le décret de 2007, mais
avec le décret de 2015 la donne a changg,
explique Thibaut Mallet. Le raisonnement
par systéme d’endiguement est certes bien
plus pertinent. Mais I'EDD est colteuse en
temps. Rive droite, on a bien avancé, mais
pas terminé. Rive gauche, cela va nécessiter
encore deux a trois ans. Le probléme est que
I’on ne peut pas réaliser de nouveaux tra-
vaux, méme si ceux-ci sont 100 % justifiés,
tant que ce n’est pas fait. » Pour la commu-
nauté d’agglomération Val-de-Garonne (aire
urbaine de la ville de Marmande), qui a
pris formellement la compétence Gemapi
au 1¢ janvier 2016, la situation est dif-
férente. Elle récupére 110 km de digues,
gérées auparavant par six syndicats et une
association syndicale autorisée. « Les EDD
“anciennes formules” qui devaient étre ren-
dues fin 2014 n’ont pas été réalisées: sur ce
point, on part vraiment de zéro », témoigne
Sylvain Thierry, directeur général adjoint.
« Selon les syndicats, on a méme parfois
du mal a avoir la carte des ouvrages ! » Cela
n’augure rien de bon concernant I'état des
digues qui, heureusement, sont de faible
hauteur et protégent peu de zones a fort
enjeu. Pour autant, la comme ailleurs, il
ne faudra pas négliger la communication.
« Les études de dangers sont des docu-
ments trés lourds, trés techniques. Pour que
le processus soit vertueux, il est important
d’en faire une traduction simple auprés des
habitants et des élus communaux. Il faut
avoir le courage d’expliquer a la population
que les digues ne protégent pas de tous les
événements », plaide Stéphanie Bidault.

La Gemapi est donc porteuse de bien des
défis. D'autant qu’elle s’inscrit dans une
période assez défavorable, avec en toile de
fond la mutation de la carte de I'intercom-
munalité. Malgré tout, elle ne doit pas étre
I’arbre qui cache la forét. « Elle focalise
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de digues,,é‘labor

: etudes pllotes le processus relat:veme t co

|’attention sur la gestion des digues, mais ce
n’est qu’un aspect de la prévention et de la
protection, qui est bien plus vaste (gestion
de la crise et de I'aprés-crise, réduction de

la durée du retour & la normale, etc.), rap-

pelle Stéphanie Bidault. Elle est donc un
outil, a I'intérieur de la stratégie locale de
gestion des risques inondations. C'est cette
derniére qui est porteuse d’une vision glo-
bale de I’avenir du territoire dans le but de
renforcer la sécurité des personnes expo-
sées et de stabiliser ou réduire le codt des

dommages. » Fabienne Nedey

ens msplrant d’ autres domai

permet d ‘avoir
e leurs sources.
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