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Analyse comparée et appliquée a un
territoire fictif des politiques
publiques de gestion des risques
cotiers en France et au Québec

Lola Guyon, Catherine Meur-Ferec, Guillaume Marie, Steve Plante, Julia
Verdun, Laurence David et Julie Delannoy

Introduction

Dans un contexte de changements climatiques et de concentration des enjeux batis sur
les cdtes, les populations de ces territoires sont impactées. Les risques cdtiers d’érosion
et de submersion marines sont en constante augmentation, tant sur les cbtes frangaises
que québécoises, exacerbant la vulnérabilité des communautés cétiéres (Lozano et al.,
2004 ; Meur-Ferec et al., 2008 ; Nicholls et Cazenave, 2010 ; Bernatchez et al., 2012a;
Henaff et al., 2013 ; GIEC, 2021). Les difficultés de gestion intégrée de la zone cbtiére et
la multiplicité des postures des acteurs (élus, services techniques, scientifiques,
administrations publiques, organisations locales et régionales, citoyens et autres
acteurs concernés) complexifient la gestion de ces risques. Notre étude s’inscrit dans le
cadre du projet de recherche ARICO! « Co-construction de scénarios d’Adaptation des
territoires maritimes aux RIsques COtiers dans un contexte de changements climatiques en
France et au Québec ». Son ambition est d’apporter un éclairage interdisciplinaire et
partenarial sur les fagons qu’ont les acteurs - chercheurs, professionnels de la gestion
des risques cétiers, élus et habitants - de se représenter ces espaces d’interface et a se
projeter dans un avenir durable, dans un contexte de changements climatiques. Une
des premiéres étapes, qui fait I'objet de cet article, consiste a saisir les principes et les
modalités de mise en place des systémes de gestion des risques cétiers dans les deux
territoires.
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En France, tout comme au Québec, des politiques publiques de gestion des risques
cOtiers ont été mises en place au cours des derniéres décennies (Meur-Ferec et
Rabuteau, 2014 ; Boyer-Villemaire et al., 2015). Elles concernent de multiples domaines
de la gestion, allant de réglementations d’urbanisme pour la protection des biens et des
personnes, en passant par I'adaptation aux changements climatiques. Dans cet article,
nous considérerons les modalités de gestion de la France et du Québec comme deux
systémes différents, malgré une tendance a gérer des situations similaires et la
nécessité de mettre en place des stratégies d’adaptation aux changements climatiques.
Promulguées a I’échelle européenne, fédérale ou nationale, les politiques publiques se
déclinent ensuite sur le terrain a des échelles plus locales. Nous porterons une
attention particuliére a leur application a I'échelle des Etablissements publics de
coopération intercommunale (EPCI) en France et a celle des Municipalités régionales de
comté (MRC) au Québec. Afin de compléter et de contextualiser I'exercice de
comparaison des politiques publiques (approche chronologique), un territoire fictif
regroupant les caractéristiques de territoires réels francais et québécois a été créé; il
sert de support a la déclinaison locale et concréte de ces politiques (approches
thématique et territorialisée). Les méthodes employées pour cette recherche, ainsi que
la présentation du territoire fictif, font I'objet de la premiére partie de l'article. La
description synthétique des politiques et leurs applications a I’échelle locale sur le
territoire fictif sont présentées en seconde partie. La discussion et la conclusion
mettent en avant les principales différences et ressemblances des deux systémes d’une
part, tout en décryptant les avancées et les freins de chacun d’autre part, vers une
gestion durable des risques cotiers dans un contexte de changements climatiques.

Une double méthodologie alliant analyse comparée et
territoire fictif

La méthodologie élaborée dans cette recherche vise a répondre a deux objectifs :
I'analyse comparée des systémes francais et québécois en matiére de gestion des
risques cOtiers, et la création d’un archétype de territoire sur lequel les politiques
publiques peuvent étre déclinées de fagon plus concréte. Si I’analyse comparée permet
de nourrir les réflexions pour la construction de I'archétype de territoire, il est
important de notifier que les méthodes pour répondre aux deux objectifs sont
différentes.

Lanalyse comparée

La comparaison, qui consiste « a rapprocher deux ou plusieurs animés, inanimés? concrets ou
abstraits de méme nature pour mettre en évidence leurs ressemblances et leurs
différences » (Dictionnaire Larousse, 2021), est souvent utilisée en sciences sociales,
notamment en ethnographie et en anthropologie. L’analyse comparée des politiques
publiques est timidement utilisée depuis la fin des années 90 en France, et ne cesse
depuis de se développer, jusqu'a devenir une discipline a part entiére (Boussaguet et
Dupuy, 2014). La comparaison des politiques publiques se divise en deux courants
(Knoepfel et Larrue, 1984). Le premier, que 'on peut qualifier de traditionnel, vise a
comparer les systémes politiques, comme les institutions ou les formes de
gouvernements. Le second, plus contemporain, compare les politiques publiques au
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sein de systémes politiques différents, a travers le prisme d'une thématique
particuliere ; méthode qui sera utilisée dans cet article (comparaison entre un systéme
unitaire et un systéme fédéral). La comparaison devient alors l'outil de prédilection
pour justifier I'utilisation de telle ou telle politique publique dans un secteur et un
contexte précis. Les gestionnaires utilisent aussi la comparaison afin d’évaluer la
réponse de leur territoire ou d’un secteur vis-a-vis d’'une action, face a 'application
d’une politique publique.

Le territoire fictif

La construction des archétypes de territoire et plus généralement des idéals-types en
sciences humaines et sociales remonte aux travaux de Max Weber (1904). Méme si sa
théorie ne fait pas 'unanimité, elle lui permettra de définir la notion d’idéal-type pour
la premiere fois. Cet outil, bien que fictionnel, doit garder un ancrage avec la réalité
pour étre utilisé (Kalberg, 2002). Dans la théorie wébérienne, trois éléments sont
nécessaires a la mise en place d’'un idéal-type (Heckman, 1983). Dans un premier temps,
il faut choisir le phénoméne sur lequel va se construire l'idéal-type. Dans notre
recherche, il s’agit des effets possibles des aléas littoraux sur les enjeux cétiers. Ensuite,
il convient de donner un cadre spatio-temporel au phénomeéne : ici la période actuelle,
prenant en compte les éléments passés, en France et au Québec. Enfin, il est
indispensable de déterminer les questions et les difficultés auxquelles font face les
sociétés des deux territoires quant a la gestion des risques cétiers a 1’échelle des
intercommunalités ou des MRC, au regard des thématiques de notre recherche.

Dans son analyse sur I'utilisation des idéals-types, Coenen-Huther (2003) mobilise les
travaux de Burger (1976) qui rappellent que I'idéal-type est un construit mental qui ne
doit pas servir a vérifier des hypothéses, il doit bien au contraire partir des hypothéses
pour exposer une situation. Dans le cadre de notre recherche, le territoire fictif ne
répond pas aux hypothéses, mais propose des exemples de gestion de situations en lien
avec les risques cétiers. Un idéal-type doit présenter un modéle synthétique d’'une
situation : I’exhaustivité n’est pas un objectif. Ainsi, notre archétype de territoire fictif
se positionne comme un modele qui autorise le croisement de plusieurs éléments
(aléas, enjeux, gestion) et de mettre en lumiére les tensions entre les cadres
réglementaires théoriques et les réalités de terrain. En géographie, cette approche
apparait notamment dans les travaux de modélisation de Brunet (1980) avec son
concept de choréme. Pour expliquer les formes géographiques et les différentes
organisations territoriales, Brunet met au point un alphabet graphique permettant de
cartographier différentes dynamiques spatiales et de révéler les processus en place sur
un territoire.

La construction du territoire fictif franco-québécois

Afin de renforcer la capacité de comparaison de politiques publiques différentes
confrontées a une situation similaire, il a été choisi de ne créer qu’un seul territoire, qui
sera adaptable au cas francais comme au cas québécois (Figure 1). Bien que le nombre
de communes par communautés de communes ou de municipalités par MRC soit plus
élevé dans la réalité, notre territoire ne comprend que quatre entités. Ce nombre limité
offre deux avantages. Le premier est qu’il permet d’aborder les principales thématiques
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du sujet. Le second repose sur le fait qu’il nous dispense de construire un territoire trop
complexe avec une surabondance de caractéristiques non essentielles a I'approche
comparative. La configuration des différentes communes/municipalités a été pensée
pour ne garder que les éléments offrant la possibilité d’expliquer la complexité des
situations et de développer des réflexions plus générales. Bien que ce territoire soit
inventé, il est ancré dans la réalité, car il s’inspire de situations existantes et de
nombreux territoires réels, en France et au Québec.

Le territoire fictif imaginé est composé de quatre entités administratives (communes/
municipalités) : trois sont situées sur la frange littorale et la quatriéme dans l'arriére-
pays. Port-Labor et Plonevez-les-Flots sont exposées aux aléas de submersion marine et
d’érosion tandis que Saint-Christophe-le-Haut, installée sur un relief plus élevé, n’est
exposée qu'a l'érosion cotiére. Ces quatre communes/municipalités forment la
communauté de communes/MRC Terres et Mer d’Avenir. Le Tableau 1 présente les
principales caractéristiques des quatre entités.

Figure 1. Communauté de communes Terres et Mer d’avenir/Municipalité régionale de Comté Terres
et Mer d'avenir.

"
Saint-Christophe-

le-Haut
Port-Labor

Urbanisation Occupation du sol Géomorphologie de la céte  Installations cétiéres Axe de communication  Eléments hydrographiques

[l Habitat trés dense | | Terres agricoles | Cote sédimentaire basse  [Jili] Port de péche == Route principale «— Dérive littorale == Limites administratives
[[] Habitat dense [] Friche agricole [ Massif dunaire [l Zone industrielle portuaire == Route secondaire [ Mer i Altitude en m

[[_] Périphérie urbaine [ Zone agricole poldérisée [ Falaise meuble argileuse  [] Port de plaisance / marina  «x---- Sentier du littoral

Wy Habitat diffus [ Forét [l Falaise rocheuse @ Centre nautique

[E3 Cimetiere =] zone humide mmm Ouvrage de protection / aboiteau

[ camping [] Espace naturel protégé

Meur-Ferec, Rabuteau, Lummert, Guyon, Marie. Réalisation : David, Guyon. Décembre 2021.

Tableau 1. Principales caractéristiques des communes/municipalités du territoire fictif.

Caractéristiques des entités

Bourg/ceeur de village reculé, zone d’habitat dense en bord de mer

Plonevez-les- Zone basse habitée

Flots Activités économiques principales: tourisme et agriculture a forte valeur
ajoutée
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Présence d’un espace naturel protégé et projet de réouverture a la mer
Ouvrages de protection cotiére qui montrent des fragilités structurelles
Mangque de foncier disponible pour urbanisation
Pas de contact avec la mer, pas d’exposition aux aléas cétiers
Pas d’axe de communication majeur
Saint-Jean-de-la- | Commune/municipalité rurale
Foret Activités économiques principales: exploitation forestiére et agriculture en
déprise
Foncier disponible a la construction sur les zones de friches agricoles
Urbanisation trés dense, ville et port important
Zone portuaire d’importance économique majeure pour la commune/
municipalité et la communauté de communes/MRC, port de commerce, de
Port-Labor péche et de plaisance
Zone agricole poldérisée habitée sous le niveau des pleines mers
Ouvrages de protection ctiére qui montrent des fragilités structurelles
Mangque de foncier disponible pour la construction
Bourg/ceeur de village dense avec habitat dispersé le long de la route cétiére
Saint Route principale en bord de falaise meuble argileuse soumise a Iérosion par des
aint-
. glissements de terrain
Christophe-le-
Haut Activités économiques principales: tourisme et agriculture a forte valeur
ajoutée, exploitation forestiére
Mangque de foncier disponible pour la construction

Lanalyse comparée développée et appliquée au
territoire fictif

En matiére de gestion des risques cdtiers, la France et le Québec ont vu leurs politiques
publiques évoluer: la frise chronologique présente ces évolutions (Figure 2 - une
version de meilleure qualité est disponible en annexe). Ainsi, il est possible de noter
une différence entre les « mesures de gestion » et les éléments de « contexte ». Les
« mesures de gestion » correspondent aux politiques publiques qui traitent directement
des risques, alors que les éléments de « contexte » les abordent de fagon indirecte. Par
exemple, en France, le décret fixant le Dossier départemental des risques majeurs se
retrouve dans la section « mesures de gestion » puisqu'’il traite directement des risques,
tandis qu’au Québec, la Loi de 1979 sur 'aménagement et I'urbanisme est dans la
section « contexte » puisqu’elle est a I'origine des documents d’urbanisme qui traitent
de 'aménagement du territoire et non de la gestion des risques.
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Figure 2. Frise chronologique des politiques publiques de gestion des risques cotiers en France et
au Québec.

CONTEXTE

QUEBEC
il
i

MESURES
DE
GESTION

septemre 1407

Janvier 2014 2018/2015) Aot 2021

i 2015 Aout 2019

MESURES
DE
GESTION

it 1975

CONTEXTE

FRANCE

Loi, directive et politique Stratégie Cadre, entente et décret [JJlll Outils Il Evénements tempétueux majeurs Rapport

Aussi, d’autres sous-catégories ont été créées pour distinguer les différentes politiques
publiques. Tout d’abord, les lois, directives et politiques (en gris), représentent I’aspect
réglementaire de la politique de gestion des risques cétiers. Les outils (en violet)
forment quant a eux I'aspect opérationnel de la politique. Enfin, les cadres, ententes,
décrets (en vert) et stratégies (en orange) constituent le cadre. Les stratégies sont
séparées du reste, car contrairement aux autres éléments, elles ne font que donner des
lignes directrices : elles n’apportent ni cadre juridique ni cadre financier.

Cette frise propose une premiére approche chronologique des politiques publiques en
matiére de gestion des risques cotiers en France et au Québec. Ainsi, on observe la mise
en place croissante de politiques publiques, avec une accentuation de leur nombre,
surtout depuis les années 1990, tant en France qu’au Québec, méme si ce dernier
territoire comporte moins de politiques. L’approche thématique nous permet de
distinguer l'orientation des politiques publiques de gestion des risques suivant
différentes trajectoires. En France, les grands principes de la gestion des risques ont été
établis par le ministére chargé de I'Environnement® (Direction générale de la
prévention des risques) alors qu’au Québec la responsabilité incombe au ministére de la
Sécurité civile,’ et ce, méme si d’autres ministéres peuvent intervenir, en particulier
celui des Affaires municipales et de I'Habitation. Le Tableau 2 présente I’équivalence
possible entre la structuration québécoise et francaise.

Tableau 2. Rapprochement entre les grands piliers de gestion des risques cotiers entre la France et
le Québec.

o, Dimensions de la sécurité civile| . . .
Temporalité o, Piliers du risque francais
québécoise

Prévention Connaissance
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Prévision des phénoménes naturels
Information préventive

Avant la Sorati i
Préparation Intégration des risques dans

catastrophe I'aménagement du territoire

Réduction de la vulnérabilité du bati et des

infrastructures
Pendant la . . . L
Intervention Gestion de crise / organisation des secours
catastrophe
Apres la| _
Rétablissement Retour d’expérience
catastrophe

Les différentes politiques publiques de gestion des risques cotiers seront développées
selon sept thématiques structurées en cinq axes principaux. Pour chacune des
thématiques, les politiques seront présentées en partant des outils les plus spécialisés
vers les plus génériques. Afin d’illustrer au mieux leurs déclinaisons sur le terrain, des
exemples spatialisés (ou non) a l'aide du territoire fictif, seront proposés. Ainsi, le
premier axe concerne les enjeux et aborde tant la protection des enjeux humains que
matériels. Le second appréhende la maitrise de I'urbanisation. Le troisiéme axe
s'intéresse a la place des habitants face aux risques cdtiers et particulierement aux
questions d’indemnisation et de prévention (information, concertation, et cetera). Le
quatriéme axe traite de l'intégration des changements climatiques aux politiques
publiques et donne lieu a une réflexion sur le long terme a propos de la gestion des
risques et territoires cOtiers. Enfin, le dernier axe traite d’'une des solutions
envisageables dans le cadre de I'adaptation aux changements climatiques: la
relocalisation.

La préservation des enjeux : protéger les personnes et les biens

Bien que des éléments de prévention et de protection soient mis en place, le risque zéro
n’existe pas. Les communes et les municipalités doivent étre préparées a gérer des
situations de crise, quelles que soient leurs envergures. Elles mettent ainsi en place, en
complémentarité des actions des Etats (ministére de la Sécurité publique au Québec,
préfets en France), des stratégies et des outils visant a la protection des personnes et
des biens.

La mise en sécurité des personnes en cas d'évenements extrémes

En France, il existe depuis 2001 un systeme d’alerte météo a I'échelle nationale
permettant de prévenir la population en cas d’événement majeur (fortes pluies, vents,
et cetera). A la suite de la tempéte Xynthia, ce systéme a été complété par une alerte «
vigilance vague-submersion » (VVS), opérationnelle depuis octobre 2011. La Loi de
modernisation de la sécurité civile® de 2004 prescrit, pour les communes ayant un Plan
de prévention des risques (PPR), la création obligatoire d'un Plan communal de
sauvegarde (PCS). Ce dernier est « congu pour donner une portée utile a la diffusion de
l'alerte, il intégrera des éléments d'information préventive, la description des scénarii
d'accident, des recommandations de comportement, ainsi que les actions a mettre en
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ceuvre par la commune » (Loi n° 2004-811 du 13 aoiit 2004 de modernisation de la
sécurité civile). Les communes n’ayant pas de PPR peuvent également mettre en place,
de facon volontaire, un PCS. Si elles souhaitent élaborer ce document a I’échelle
intercommunale, elles ont la possibilité d’élaborer un Plan intercommunal de
sauvegarde (PICS). Les PICS sont des outils amenés a se développer en accord avec la
tendance actuelle a davantage de mutualisation a ’échelle intercommunale. En ce sens,
une loif a été adoptée afin de consolider la sécurité civile et d’imposer les PICS aux EPCI
dont au moins une commune dispose d'un PCS.

En plus de la charge liée a I’élaboration de documents a I’échelle de leur commune, elles
ont la responsabilité d’assurer la sécurité de leur population en cas d’événement
dommageable en vertu de leur statut d’autorité administrative de police’. En 1996, la
Loi n° 96-142% a modernisé les éléments relatifs a ce pouvoir de police du maire. Elle
attribue au maire la responsabilité de prévention face aux risques ainsi que la mise en
place de mesures nécessaires (ressources humaines et matérielles) lors d’une
catastrophe ou d’'un danger imminent. Si la situation dépasse les capacités de réaction
de la commune, le dispositif Organisation de la réponse de sécurité civile de 1952
(ORSEC) peut étre déclenché et I'Etat, via 'autorité préfectorale, et prend le relais a
’échelle départementale pour assurer la gestion de crise. Toutefois, s’il est prouvé que
les maires étaient en mesure d’agir et qu’ils ont manqué a leur responsabilité suite a
des événements extrémes occasionnant des dégits humains et dans une moindre
mesure, matériels, ils peuvent étre condamnés au pénal. Au Québec, la protection des
personnes en cas de crise est régie par la Loi sur la sécurité civile® de 2001, remplagant
la Loi sur la protection des biens et des personnes en cas de sinistres'® de 1979. Elle vise
a la protection des biens et des personnes et attribue la responsabilité de gestion de
crise a 'autorité de référence qu’est la municipalité locale.

Cependant, par son Article 6, elle rend responsable toute personne s’installant sur un
lieu en connaissance du risque et sans prendre en compte les contraintes dudit lieu.
C’est dans ce cadre législatif que les Plans de sécurité civile (PSC) ont été créés. Ils sont
mis en place a I’échelle de la municipalité, en accord avec le Schéma d’aménagement et
de développement (SAD). Lorsque la situation dépasse les compétences et les capacités
des municipalités, c’est le gouvernement québécois qui prend le relais via le Plan
national de sécurité civile (PNSC). En 2010, le gouvernement a mis en place la politique
québécoise de sécurité civile!!, pour une durée de 10 ans (2014 & 2024). Par ailleurs, a
’échelle fédérale, le ministére Environnement Canada gére un systéme d’alerte en cas
de risque de submersion. Finalement, quand il s’agit de la protection des personnes, les
deux systéemes sont assez similaires, bien que les conséquences semblent étre plus
dommageables pour les maires francais en cas de manquement a leurs responsabilités.
A Téchelle locale, des documents existent pour gérer la crise sur le territoire de la
commune ou de la municipalité. Aussi, lorsque les compétences locales sont dépassées,
c’est I’Etat qui prend le relais.

Les ouvrages de protection

En France, la gestion des ouvrages de protection est une thématique qui pose des
questions depuis des siécles, depuis leur installation pour protéger des enjeux batis
fixes, comme les infrastructures portuaires, militaires ou agricoles, sur des espaces
cOtiers mouvants (Noél, 2014). La premiére loi régissant la gestion des ouvrages de
protection remonte au 19¢ siécle avec la Loi relative au desséchement des marais'? de
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1807. Elle tranche sur la responsabilité financiére des ouvrages de protection (article
33) et impose aux propriétaires (privés ou publics) de payer les frais de la protection de
leurs biens face aux aléas de la mer. En outre, elle interdit toute construction d’ouvrage
sur le Domaine public maritime (DPM), sauf avec I'autorisation de I’Etat. Le DPM est
géré par I'Etat, cependant, les ouvrages de protection qui y sont localisés
n’appartiennent pas forcément A I'ftat, mais le plus souvent aux collectivités
auxquelles des autorisations d’occupation temporaire ont été délivrées. En 1993, le
décret n° 93-743% met en place la nomenclature « installations, ouvrages, travaux ou
activités », dite « IOTA ». Les ouvrages susceptibles d’accroitre le risque inondation
(entre autres) sont, a partir de cette date, soumis a autorisation environnementale.
Puis, un nouveau classement des ouvrages de protection contre la mer, qu’ils soient
privés ou publics, voit le jour en 2007'. Initialement composée de quatre classes, cette
nomenclature a été revue par le décret du 12 mai 2015. Elle repose sur le nombre de
personnes que les ouvrages défendent, sans hauteur minimale de 'ouvrage pris en
compte : classe A, plus 30 000 personnes (barrages hydroélectriques, donc ne concerne
pas les risques cétiers), classe B, entre 3 000 et 30 000 personnes et enfin classe C, moins
de 3 000 personnes. L’entretien des ouvrages revient a son gestionnaire : les clauses de
surveillance sont fixées par I'’Etat dans 'arrété d’autorisation. Toutefois, si 'Etat n’est
pas gestionnaire, c’est tout de méme a lui d’effectuer des visites de contréle pour
s’assurer du bon état général de I'ouvrage. En 2014, la Loi MAPTAM" marque un
tournant important dans la prise en charge de ces ouvrages. En effet, cette loi
décentralise la compétence « prévention des inondations » et la confie aux communes
et intercommunalités. En effet, la compétence globale dite GEMAPI' (Gestion des
milieux aquatique et prévention des inondations) confére aux collectivités locales la
charge de la mise en ceuvre de nombreuses actions dont la défense contre les
inondations et contre la mer. Cette compétence nouvelle est complétée par le « décret
digue »7 de 2015, précisant les responsabilités des communes et des EPCI dans la
gestion des ouvrages de protection sur leur territoire.

Dans ce cadre renouvelé et décentralisé, les intercommunalités doivent définir leurs
« systémes d’endiguement » par la sélection des ouvrages qu’elles jugent importants
pour les enjeux de leur territoire et qu’elles décident de prendre a leur charge
(surveillance, entretien, financements). La Loi MAPTAM prévoit que le financement de
cette nouvelle compétence peut étre assuré par une taxe dont le prélévement (ou non)
et le montant restent au choix de I'EPCI. Le montant maximum de cette taxe GEMAPI
est fixé a une somme globale pour ’'EPCI équivalent a 40 euros par habitant et par an.
La contribution de chaque foyer est ensuite calculée en proportion du montant des
taxes fonciéres et d’habitation déja existantes (le montant est donc variable selon la
valeur des biens immobiliers). A partir du 1°" janvier 2018, la compétence GEMAPI est
devenue obligatoire pour toutes les collectivités soumises a un risque d’inondation et/
ou de submersion marine. Les digues publiques non reconnues dans les systémes
d’endiguement des EPCI sont déterminées comme « a neutraliser » (destruction ou
aménagement pour que l'ouvrage ne devienne pas un danger) par lautorité
gémapienne, Il revient alors a son propriétaire/gestionnaire de le faire. En paralléle, a
la suite de nombreuses inondations fluviales meurtriéres, les années 2000 marquent
une considération plus importante de la part de I'Etat frangais pour les ouvrages. Porté
par les collectivités territoriales et labélisé par I’Etat, un programme spécial est créé en
2002 pour les inondations : les Programmes d’actions de prévention des inondations
(PAPI). Apres la tempéte Xynthia de 2010, le dispositif est étendu aux submersions
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marines. Les PAPI se déclinent en sept axes et fonctionnent sur un accord contractuel
entre I'Etat et les collectivités afin de financer et de mettre en place des actions
réduisant la vulnérabilité des territoires face aux inondations, a I’échelle d’un bassin de
risque.

Sur le territoire de la communauté de communes Terres et Mer d’Avenir, les élus
doivent définir leur systéme d’endiguement, en lien avec la compétence GEMAPI. Avant
cela, ils ont décidé de faire un état des lieux de tous les ouvrages de protection contre la
mer, localisés sur les communes de Plonevez-les-Flots et Port-Labor. Le bilan est
mauvais: tous les ouvrages montrent des défaillances. Les secteurs les plus
préoccupants sont situés au droit du lotissement de Plonevez-les-flots (qui est implanté
plus d’un métre sous le niveau des plus hautes mers), devant le polder habité de Port
Labor et au niveau des ouvrages de défense des infrastructures portuaires. Sur la
commune de Plonevez-les-Flots, le choix des ouvrages a retenir a posé question. Deux
digues existent: une premiére, dont on ne connait pas le propriétaire (qui est
entretenue par la commune), protégeant le lotissement, et une seconde, appartenant au
Conservatoire de 'espace littoral et des rivages lacustres et isolant de la mer un espace
naturel lui appartenant. Depuis quelques années, les habitants du lotissement
demandent le rehaussement et la réparation de ces deux digues, par crainte de la
submersion marine. Mais le Conservatoire souhaite au contraire détruire sa digue afin
de rouvrir le site a la mer pour accroitre la biodiversité et favoriser les solutions
fondées sur la nature en matiére de gestion du trait de c6te. En I'absence d’habitants et
de bati sur cet espace naturel, les élus décident de ne pas intégrer I'ouvrage du
Conservatoire dans leur systéme d’endiguement. Le Conservatoire pourra disposer
librement de sa digue et mener son projet de renaturation, en concertation avec les
habitants. De plus, afin de rassurer les habitants du lotissement, les élus décident, a
travers le PAPI, la création d’une levée de terre isolant le lotissement des terrains du
Conservatoire et proposent aux habitants une aide pour réduire la vulnérabilité de
leurs habitations (batardeau, ouverture sur le toit, étage refuge) subventionnée a 80 %.

Dans la définition du systéme d’endiguement, les élus doivent prendre en compte les
personnes et les biens a protéger, mais aussi les frais prévisibles de la surveillance et de
'entretien des ouvrages retenus, ainsi que les avis des propriétaires. A la vue de
I'importance des moyens financiers a mobiliser pour la remise en état des digues, les
élus décident de mettre en place la taxe GEMAPI, a hauteur de 7 euros par propriétaire,
pour la premiére année au moins, afin de ne pas trop amputer le budget de ceux qui ne
sont pas directement concernés. En effet, la taxe s’appliquera a la totalité de la
communauté de communes, par I'intermédiaire de la taxe fonciére et donc aussi aux
propriétaires de Saint-Christophe-le-Haut et Saint-Jean-de-la-Forét, qui ne sont pas
exposés aux risques de submersion, sur le principe de la solidarité territoriale.

Au Québec, les premiers ouvrages de protection remontent au 19¢ siécle (Hatvany, 2002)
avec l'utilisation des aboiteaux (digues a clapet destinées a la culture des terres gagnées
sur la mer), développés par les Acadiens au 17¢ siécle. Ces ouvrages ont été initialement
congus pour gagner des terrains aux dépens de la mer et afin d’empécher 'eau de
pénétrer dans les terres agricoles lors des marées hautes de vives-eaux ou de tempétes.
La plupart des ouvrages présents sur la cote ont été construits plus récemment pour se
protéger de 1’érosion cétiére (enrochements, murs). Ces ouvrages de protection sont de
nature publique, et donc gérés par le gouvernement, en particulier par le ministére des
Transports, ou les municipalités, ou privée, et donc gérés par des particuliers.
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Indépendamment du statut de leur propriétaire, ces systémes de protection étaient
encadrés a I'échelle provinciale par la réglementation de la Politique de protection des
rives, du littoral et des plaines inondables'® (PPRLPI). Depuis mars 2022, une nouvelle
réglementation est intégrée a la loi instaurant un nouveau régime d’aménagement dans
les zones inondables des lacs et des cours d’eau, a savoir qu’il convient de
« subordonner a la délivrance d’un permis par la municipalité concernée, dans les cas
et conditions indiqués, la réalisation de travaux, de constructions ou d’autres
interventions dans des milieux humides et hydriques »'°. Pour réaliser des travaux sur
une infrastructure, il est obligatoire pour le propriétaire (privé ou public), d’obtenir
une autorisation de la municipalité sur laquelle se trouve l'ouvrage et du
gouvernement. Le certificat d’autorisation gouvernemental est délivré par le ministére
de ’Environnement, conformément aux prescriptions de la Loi qualité environnement?
(LQE). Ces autorisations permettent finalement de contrdler les constructions sur la
rive (bande cétiére), puisqu’initialement, elles y sont interdites.

Néanmoins, cela n’empéche pas que de nombreux ouvrages aient été construits
illégalement. Cela peut s’expliquer par la longueur des démarches administratives pour
obtenir un certificat, des amendes peu dissuasives, car difficiles & mettre en ceuvre par
les municipalités ou encore en raison d’une situation d’urgence, comme suite a la
tempéte de décembre 2010. Depuis 2018 et la mise en place progressive d’'un nouveau
cadre normatif sur I’érosion cétiére dans certaines municipalités, des restrictions
supplémentaires quant aux ouvrages de protection ont aussi vu le jour. Ainsi, la
construction de nouveaux enrochements ou murs de protection pour les particuliers ou
la restauration des infrastructures faites illégalement devient interdite. Les seules
constructions autorisées sont celles en lien avec un projet de territoire ou pour
protéger des routes cotiéres. La législation fédérale canadienne intervient également,
car elle 1égifére sur les impacts potentiels des ouvrages sur les poissons et leur habitat
par le biais de la Loi sur les péches datant de 1985%. Elle impose au promoteur des
mesures d’évitement, en lien avec I'emplacement de I'ouvrage, éventuellement des
mesures de réduction des dommages occasionnés, voire des mesures compensatoires
lorsque les impacts sur les habitats des poissons sont inévitables. Par ailleurs, il n’existe
aucune obligation quant au suivi des ouvrages de protection. L’absence fréquente
d’entretien et le fait que de nombreux enrochements aient été mal congus peuvent
entrainer des situations ou les ouvrages ne jouent plus leur réle de protection.

Sur le territoire de la MRC Terres et Mer d’Avenir, la Table de concertation régionale
(TCR) en Gestion intégrée des zones cétiéres (GIZC) propose des actions dans le cadre
d’un projet de territoire pour se protéger des aléas cdtiers. La premiére action effectuée
dans ce contexte est la réalisation d’un état des lieux des ouvrages de protection. Ce
dernier révéle des usures structurelles sur tous les ouvrages. Les potentielles
réparations sont a la charge des propriétaires des structures : I'aboiteau de Port-Labor
protégeant la zone agricole et les habitations est a la charge de la municipalité et les
enrochements de Plonevez-les-Flots sont gérés par les particuliers. Avant
d’entreprendre des travaux, la TCR propose la mise en place de réunions d’information
avec les citoyens, en lien avec le comité Zone d’intervention prioritaire (ZIP),
organisme a but non lucratif trés actif en zone cdtiére, pour les inciter a faire appel a
des techniques douces plutdt qu’a des enrochements. Il sera lors de ces rencontres
exposées différentes techniques comme la plantation de plantes de bord de mer ou le
rechargement de plage. Dans un autre temps, la TCR propose aux propriétaires des
différents ouvrages de se réunir pour envisager les différentes solutions financiéres
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existantes. Pour intervenir sur un ouvrage, il faut en premier lieu disposer des
autorisations imposées par la PPRLPL Concernant |’aboiteau, les élus de la municipalité
de Port-Labor savent pertinemment que leur dossier auprés du ministére de la Sécurité
publique (MSP) ne sera pas accepté puisque la structure n’est pas considérée comme un
ouvrage de protection, malgré I'importance des dommages constatés. Cependant, un
projet alternatif visant la restauration d’un écosystéme cotier pourrait étre envisagé et
financé par le fédéral. Avec 'accord des propriétaires des terrains, une partie ou la
totalité de I'aboiteau pourrait étre détruite. Cette action permettrait de reconstituer un
marais devant le nouvel aboiteau, qui pourrait jouer un réle tampon, en plus d’un
intérét écologique indéniable. Quant aux enrochements de Plonevez-les-Flots, une
demande d’analyse de solutions est faite aupres du MSP afin d’envisager les solutions
possibles ; le MTQ (ministére des Transports du Québec) est associé a la démarche en
tant que gestionnaire des enrochements le long de la route. Plusieurs propositions
pourraient découler de cette demande. Par exemple, il est possible que les ministéres
optent pour des solutions douces aprés une analyse intégrant une modélisation des
conditions hydro-sédimentaires. Ainsi, dans le secteur en érosion, des recharges en
sable pourraient étre effectuées, pour diminuer I'énergie des vagues et 1’érosion
cbtiere. La végétalisation du haut de plage pourrait aussi favoriser le maintien du trait
de cote.

La maitrise de l'urbanisation au service de la limitation des enjeux

Dans les deux systeémes, la politique de gestion des risques cétiers s’imbrique parfois
avec d’autres politiques publiques sectorielles. Lorsqu’il s’agit de la maitrise de
I'urbanisation, la limitation des enjeux bétis et la réduction de la vulnérabilité des
zones exposées passent par exemple par ['utilisation d’outils d’aménagement du
territoire et de réglementation de l'urbanisme. Ces outils sont conditionnés par des lois
et des stratégies promulguées a des échelles supérieures (gouvernementale ou
européenne) et donnent les grandes orientations en matiére de gestion des territoires,
et parfois spécifiquement des territoires cotiers.

En France, I'outil principal utilisé dans la maitrise de I'urbanisation dans les secteurs
exposés aux aléas est le Plan de prévention des risques naturels (PPRN), instauré par la
Loi Barnier? en 1995. De ce cadre, des cartes réglementaires, limitant les droits de
construction, sont éditées a la suite de la combinaison de cartes d’enjeux et d’aléas pour
tous types de risques naturels; ces cartes sont ensuite intégrées aux Plans locaux
d’urbanisme (PLU). Ainsi, sur les territoires cotiers, sur décision de I'Ftat, les
communes peuvent se voir dotées de Plan de prévention des risques spécifiques aux
littoraux, les PPRL?, Cependant, avant 2010, ces Plans sont peu nombreux sur les
littoraux. La tempéte Xynthia a permis une prise de conscience de la part de I'Etat
quant a la nécessité d’avoir davantage de PPRL et de mettre a jour (notamment en
intégrant les effets des changements climatiques) les documents existants. Les PPRL
prioritaires, dits de « nouvelle génération », encadrés par la circulaire du 7 avril 2010%,
sont prescrits pour pallier la situation. Les communes concernées sont celles fortement
exposées a la submersion et/ou I'érosion.

D’autres outils de zonage existent, mais ils sont génériques au risque d’inondation

(incluant la submersion marine). Tout d’abord, a la suite de la directive européenne
inondation® (2007) et du décret relatif a 1'évaluation et a la gestion des risques
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d'inondation?, les Territoires a risque important d’inondation (TRI) sont instaurés par
I’Etat. Ces territoires sont déterminés 2 la suite d’une expertise réalisée sur I'ensemble
des « districts hydrographiques », qui ne sont pas toujours tres bien adaptés aux aléas
cotiers. Ils ne sont pas intégrés au PLU, mais font tout de méme partie du PAC (porter a
connaissance de I’Etat vers les collectivités locales) lors de son élaboration, sa révision
ou sa modification. Egalement, les PAPI, au-dela d’agir sur les ouvrages hydrauliques,
ont un rdle dans la maitrise de 'urbanisation puisque I’Axe 4 est particuliérement
concentré sur la prise en compte du risque inondation dans I'urbanisme, a ’échelle des
bassins hydrographiques. Quant aux outils d’'urbanisme, non dédiés a la gestion des
risques, il en existe deux: les Schémas de cohérence territoriale (SCoT) a I’échelle
intercommunale et les PLU a I’échelle communale, mis en place en 2000 dans le cadre
de la Loi relative a la solidarité et au renouvellement urbains?’. Une cohérence de ces
documents est obligatoire. Depuis juillet 2021, la compétence d’élaboration des PLU a
été transférée a l'intercommunalité, ce qui promeut les Plans locaux d’'urbanisme
intercommunaux (PLUi) a I’échelle de groupements de communes, en accord avec les
prescriptions de la Loi pour 'accés au logement et un urbanisme rénové de 2014%. Les
EPCI peuvent également faire appel a un prestataire privé pour la réalisation du PLUi.

Enfin, bien qu’indirectes, les mesures de protection des espaces naturels sont aussi a
'origine de la régulation de I'urbanisation. Depuis 1975, le Conservatoire de I'espace
littoral et des rivages lacustres rachéte des terrains menacés par I'urbanisation. De
plus, en 1986, la Loi Littoral?’, qui s’applique a toutes les communes littorales, encadre
I'aménagement sur I'espace littoral et instaure des logiques de développement durable.
Les nouvelles constructions ne sont théoriquement pas autorisées a moins de 100
metres du rivage en dehors des zones urbanisées et I'extension de 'urbanisation est
limitée dans les espaces proches du rivage et doit se réaliser dans la continuité de la
tiche urbaine. Ces restrictions doivent étre prises en compte dans le PLU et peuvent
étre ajustées (devenir plus contraignantes) en fonction des spécificités de terrain
(notamment le recul du trait de céte).

Outre les textes réglementaires, des stratégies, grandes orientations de principe
émanant de I'Etat, orientent la gestion des risques cétiers. Depuis le début des années
2000, l'intérét pour les zones cotiéres se fait sentir: deux textes concernent
spécifiquement la gestion des risques cotiers. Le premier, la Stratégie nationale de
gestion du risque inondation®* (SNGRI) de 2014, motivée par la directive européenne
inondation, est centré sur les risques de submersion marine et d’inondation et traite
essentiellement des moyens de protection des personnes et des biens. Tandis que le
second, la Stratégie nationale de gestion intégrée du trait de cdte®! (SNGITC) de 2012,
aborde essentiellement ’érosion et incite a la relocalisation des activités et des biens
pour réduire la vulnérabilité. D’autres stratégies/recommandations ne ciblent pas les
risques cotiers, mais participent tout de méme a leur gestion puisqu’elles concernent
les zones cotieres. A ce titre, on peut citer trois textes remarquables : la
recommandation européenne de 2002 pour la mise en ceuvre d’une stratégie de Gestion
intégrée des zones cétiéres (GIZC) en Europe, et a sa suite la Stratégie nationale de
gestion intégrée de la zone cotiére (SNGIZC) de 2006 et enfin la Stratégie nationale pour
la mer et le littoral (SNML) de 2017. Associée a la SNGRI et a la SNGITC, cette stratégie
pose des objectifs clairement identifiés de développement durable des cotes, mais qui
restent tout de méme tres généraux et n’ont aucune portée réglementaire.
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Sur le territoire de la communauté de communes Terres et Mer d’Avenir, les élus
souhaitent, pour réduire la vulnérabilité, revoir leur PLU, notamment sur les
communes exposées a I'aléa de submersion marine. Cette révision pourrait selon eux
aller au-dela des prescriptions imposées par le PPR pour penser notamment
'adaptation a la remontée du niveau marin en lien avec les changements climatiques.
Cependant, les défis sont multiples: faire face aux oppositions des habitants,
rassembler les quatre PLU des communes pour mettre en place un nouveau PLUi, tout
en gardant comme ligne directrice la recomposition territoriale pour réduire la
vulnérabilité des communes. Cette recomposition pourrait étre favorisée par la Loi
ELAN®? autorisant plus souplement la construction sur des parcelles soumises a la Loi
Littoral. Depuis aofit 2021 et la Loi Climat-Résilience, uniquement les communes
cotieres les plus touchées par I'érosion (dont Saint-Christophe-le-Haut) peuvent
réaliser un zonage des espaces qui seront impactés par I’érosion aux échéances de 30 et
100 ans. Ce zonage devra ensuite étre intégré au PLU et aura des implications strictes
sur les limitations de construction de logements. En outre, la commune de Saint-
Christophe-le-Haut se voit attribuer avec cette nouvelle loi un droit de préemption
spécifique afin de racheter les biens les plus menacés (qui seront décotés en fonction de
leur durée de vie avant d’étre touchés par I’érosion). Cependant, aucun fonds pérenne
n’est mobilisé par I'Etat pour le rachat de ces biens immobiliers, ce qui rend perplexes
les élus sur I'utilité de ce nouveau droit, autant que sur les moyens financiers alloués
aux futurs travaux. Quoi qu'il en soit, le nouveau zonage d’érosion devra étre intégré au
PLUi en cours d’élaboration sur 'EPCI. La question se pose alors pour I'autre commune
touchée par des problématiques érosives, Plonevez-les-Flots, qui, elle, n’est pas dans la
liste des communes concernées par cette nouvelle loi, car touchée par la submersion ;
pourtant, le risque est réel. Elle pourra cependant faire la demande pour étre intégrée a
la liste mise en place par I'Etat.

Au Québec, deux outils propres a la gestion de I'urbanisation existent depuis 1979%, il
s’agit des Schémas d’aménagement et de développement qui se déclinent a ’échelle des
MRC, et des Plans d’'urbanisme (PU), qui se déclinent a I’échelle des municipalités. Des
Réglements de contrdle intérimaire (RCI) sont instaurés, facilitant la gestion des
transitions lors des mises a jour des documents d’urbanisme. Ces documents doivent
présenter les zones ou l'occupation du sol est soumise a des contraintes particulieres
pour des raisons de sécurité publique, notamment celles exposées aux aléas cotiers. A
défaut, c’est la LQE qui est appliquée, a travers la PPRLPI, qui interdit I'installation de
structures a 10 ou 15 métres de la limite du littoral (autrefois, Ligne des hautes-eaux, ou
LHE). La principale raison de ces restrictions de construction est plus liée a des
considérations environnementales qu’a des questions de prévention des risques cdtiers.
Cette réglementation est par ailleurs trés critiquée par les acteurs municipaux, en
raison de sa difficulté d’application au contexte cétier et du manque de ressources
humaines et d’expertise pour I'appliquer rigoureusement a I’échelle locale (Desrosiers-
Leblanc, 2021).

Un zonage plus restrictif associé a un cadre normatif encadrant 'urbanisation a pu étre
mis en place dans certaines MRC, de maniére volontaire ou non. Ainsi, une Entente
spécifique sur I'érosion des berges a été mise en place sur la Céte-Nord en 1999. Cette
entente visait notamment a cartographier des zones sous contrainte d’érosion cétiére
avec une réglementation associée (Dubois et al., 2005). En 2011, un « Cadre normatif
pour le contrdle de I'utilisation du sol dans les zones exposées a 1’érosion littorale en
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milieu marin » est proposé par le MSP pour les régions du Bas-Saint-Laurent et de la
Gaspésie-lle-de-la-Madeleine. Il n’est pas obligatoire, mais permet de réglementer les
constructions dans les zones concernées par 'érosion, d’une largeur distincte selon le
type de cbte. Depuis 2018, de nouveaux cadres normatifs en lien avec un nouveau
zonage des zones sous contraintes d’érosion cdtiere, plus précis et déterminé par des
scientifiques avec un horizon d’aménagement de 50 ans (voir la méthodologie dans
Marie et al.,, 2017), sont progressivement imposés par le ministére des Affaires
municipales et de 1'Habitation ; ils concernent aujourd’hui cinq MRC seulement. La
maitrise de 'urbanisation ne concerne que les zones exposées a I’érosion cétiére, hors
glissements de terrain. Cet aléa est traité au Québec de facon distincte. En ce qui
concerne la submersion marine, aucune cartographie précise n’existe a ce jour: des
cotes statistiques ont tout de méme été définies a partir des crues du Saint-Laurent
dans certaines MRC, mais celles-ci sont inadaptées, car elles ne tiennent pas compte des
marées et des vagues.

Sur le territoire de la MRC Terres et Mer d’Avenir, des documents d’urbanismes sont en
place (SAD et PU). Aucun zonage précis des zones sous contrainte d’érosion cétiére n’a
été fourni par le gouvernement. Cependant, au vu des problématiques fortes auxquelles
sont confrontées les municipalités, la MRC a décidé d’utiliser le zonage et le cadre
normatif proposés par le MSP en 2011 dans son SAD par le biais d'un RCI en attendant
une cartographie et une réglementation plus adaptées. Les municipalités ont ensuite
adopté un PU et des réglements d’urbanisme conformes aux objectifs du SAD, méme si
le maire de Saint-Christophe-du-Haut était réticent, car cela limite encore davantage
les possibilités de construction le long de la cbte. Aujourd’hui, certains élus
souhaiteraient agir pour traiter la question de la submersion marine, mais pour
'instant, aucune cartographie n’est proposée. Des discussions sont en cours pour
adapter la cote utilisée actuellement, considérée par tous comme totalement inadaptée,
car n’allant jamais au-dela du zonage proposé pour 1’érosion, et la porter a 5 métres au-
dessus du niveau géodésique, afin d’éviter I'urbanisation de terrains bas dans un
contexte d’élévation du niveau marin. La MRC est également en attente de la
cartographie des zones sous contrainte de mouvement de terrain a I'est de Saint-
Christophe-du-Haut, ou se trouve une falaise meuble partiellement argileuse, qui
devrait étre réalisée prochainement par ’équipe géotechnique du MTQ.

Les habitants face aux risques cotiers

Face aux risques cotiers, les habitants sont directement ciblés par certaines politiques
publiques. D’abord puisqu’ils disposent d’'un droit a I'information (article R125-11 du
Code de I'environnement en France et Loi sur 'accés aux documents des organismes
publics et sur la protection des renseignements personnels au Québec) concernant les
aléas auxquels ils sont exposés. Ensuite, si des dommages sont constatés ou estimés,
selon les situations, une indemnisation par les pouvoirs publics est possible pour
compenser les pertes matérielles effectives ou potentielles.

Linformation et la participation des citoyens

En France, il existe deux documents d’information préventive présentant les risques
sur les territoires : le Dossier départemental des risques majeurs (DDRM) établis par les
services de I’Etat, obligatoire depuis 1967, et le Document d'information communal sur
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les risques majeurs* (DICRIM), instauré en 1987 et devant étre réalisé par les
communes. Les DICRIM sont la déclinaison, a I’échelle communale, des DDRM ; ils sont
obligatoires sur les communes ot il existe un PPR et sur celles situées dans des zones
d’aléas. Selon le Code de l'environnement, prés de 80% des communes seraient
concernées. Le DICRIM est un document a destination des citoyens et se doit d’étre
pédagogique, en acces libre, en mairie ou sur le site internet de la commune. Pourtant,
malgré cette obligation, ces documents ne sont pas mis a disposition du public ou pas a
jour, lorsqu’ils ne sont pas inexistants. Par ailleurs, un troisitme document
d’information existe, cette fois a I'attention directe des particuliers et spécifiquement
des nouveaux acquéreurs ou locataires de biens immobiliers : I'Information acquéreur
locataire (IAL). Ce document, introduit en 2003 par la Loi Bachelot®, doit
obligatoirement étre transmis par les bailleurs/vendeurs aux nouveaux propriétaires/
locataires puisqu'il décrit les risques, naturels et/ou technologiques, auxquels la
propriété est exposée. La prévention des risques passe également par 1'’échange entre
les acteurs du territoire. En France des processus de participation avec la population
existent et sont laissés au choix des communes ou de leur groupement.

Au Québec, les documents remis aux gestionnaires locaux (MRC et municipalités) par le
gouvernement pour intégrer le cadre normatif des zones de contraintes sont
techniques et ne sont pas destinés au grand public. Le zonage intégré au SAD est public,
mais pas toujours accessible en ligne. Des documents a I'intention des citoyens peuvent
étre édités, notamment par les municipalités ou les comités ZIP a travers des
brochures, des réunions ou des sites internet. Une plateforme web de diffusion des
données sur les cotes et les aléas cotiers est désormais accessible avec certaines
données disponibles pour la population et d’autres seulement pour les acteurs du

territoire3®.

La participation des citoyens peut étre stimulée par différents projets de Gestion
intégrée des zones cétiéres (GIZC). Par exemple, a I'échelle fédérale, un Cadre
stratégique et opérationnel pour la gestion intégrée des environnements estuariens,
cétiers et marins au Canada a été produit. Il a donné lieu a plusieurs comités locaux qui
intégraient les enjeux de gestion des risques cétiers dans I’est du Québec, trés actifs au
début des années 2000 et aujourd’hui démantelés ou inactifs faute de financement. En
2009, la Loi sur ’eau® concrétise I'intention du Québec de mettre en ceuvre la Gestion
intégrée des ressources en eau (GIRE) du fleuve, de I'estuaire et du golfe du Saint-
Laurent par le biais de Tables de concertation régionales en GIZC (TCR), déja évoquées
plus haut. Les premiéres TCR ont été créées en 2013, seules 6 d’entre elles existaient en
2022 sur les 12 prévues a terme. Elles ne sont pas spécifiques a la gestion des risques
cétiers, mais permettent de les aborder en rassemblant les différents acteurs et usagers
d’un territoire (MRC, habitants, Premiéres Nations, acteurs économiques et culturels,
associations environnementales, scientifiques) afin qu’ils puissent construire une vision
commune. Les deux seules TCR marines (Sud de I’estuaire moyen et fles-de-la-
Madeleine) ont néanmoins ciblé les enjeux de prévention des risques cdtiers comme
prioritaires. Les comités ZIP ont la plupart du temps été chargés d’animer et de
coordonner ces TCR de par leur expertise sur les enjeux cdtiers.

Couvrir les dommages : 'indemnisation

En France, il existe deux dispositifs d’indemnisation pour financer les dommages aux

biens résidentiels (Mineo-Kleiner, 2017 et Cazaux et al., 2019 ; Cazaux, 2022).
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Concernant les risques naturels, la législation francaise fait la distinction entre deux
types de risques : assurables et non assurables, parmi lesquels figurent les risques
d’érosion cotiére et de submersion marine. Ces risques, a ’exception de 1’érosion des
cOtes basses meubles, sont pris en charge par le régime d’indemnisation des
catastrophes naturelles, dit « régime CatNat »*, mis en place en 1982 (Cazaux et al.,
2019). 1l repose sur un partenariat public-privé et sur le principe de solidarité nationale
: une surprime obligatoire sur les contrats multirisques habitation a taux uniforme de
12% est payée par les assurés détenteurs de ce type de contrat. Le déclenchement de la
procédure d’indemnisation dépend de la reconnaissance par une commission
interministérielle de I’état de catastrophe naturelle (Cazaux et al.,, 2019). En
complément, en 1995, la Loi Barnier instaure un Fonds de prévention des risques
naturels majeurs (FPRNM), dit « fonds Barnier ». Ce dernier est alimenté par un
prélévement de 12% sur la surprime CatNat. Initialement congu pour financer des
expropriations ou acquisitions a I'amiable des biens résidentiels les plus exposés, le
fonds Barnier a vu son utilisation progressivement étendue a d’autres actions de
prévention des risques (financement de travaux de prévention).

Sur le territoire de la communauté de communes Terres et Mer d’Avenir, si la mer
venait a submerger le lotissement de Plonevez-les-Flots, les habitants touchés seraient
indemnisés, qu'ils soient résidents principaux ou secondaires, si un arrété était pris par
I'Etat. En revanche, si un phénoméne érosif important entrainait la chute de maisons
sur les grandes dunes a l'est de Saint-Christophe-le-Haut, aucune indemnisation ne
serait prévue. Les habitants de Saint-Christophe sont mécontents, d’autant plus qu’ils
paient la taxe GEMAPI qui ne les concernent pas directement et que le nouveau zonage
érosion imposé par la Loi Climat Résilience de 2021 devrait impacter a la baisse la
valeur de leurs logements. Ils ne comprennent pas pourquoi, au sein d'un méme EPCI,
les citoyens sont traités aussi différemment face a des aléas cdtiers qui sont amenés,
submersion comme érosion, a s’amplifier par les effets des changements climatiques.

Au Québec, I'indemnisation des risques cotiers de submersion marine et d’érosion
cotiere dépend uniquement de la mobilisation de fonds publics (Delannoy et al., 2022).
Avant 2011, il n’y avait pas de programme dédié spécifiquement a ces enjeux, mais a
partir de cette date, le MSP a mis en place le programme général d’aide financiére lors
de sinistres réels ou imminents®. Il a été révisé en 2019 pour devenir le nouveau
programme général d’indemnisation et d’aide financiére lors de sinistres réels ou
imminents®. Ces aides peuvent étre demandées par des particuliers comme par des
municipalités et incluent les dommages causés par I’érosion cotiére et la submersion
marine, sur les résidences principales uniquement. Sur le territoire de la MRC Terres et
Mer d’avenir, les chalets (résidences secondaires) du haut de falaise de Saint-
Christophe-le-Haut, ne pourront prétendre a aucune indemnisation en cas de sinistre.
De méme, a Port-Labor, les habitants du polder protégés par I'aboiteau ne seront
indemnisés que s’ils sont résidents permanents. C’est pourquoi certains résidents
secondaires ont changé le statut de leur résidence en principale.

Ladaptation aux changements climatiques des territoires cotiers

Aujourd’hui, un nouvel enjeu est progressivement pris en compte dans la gestion des
risques cotiers : il s’agit des effets des changements climatiques. Souvent considérée
comme non prioritaire par les élus locaux, en comparaison a des situations ponctuelles
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plus urgentes, cette préoccupation s’affiche pourtant comme un aspect essentiel des
stratégies globales de gestion durable des territoires littoraux (Boyer-Villemaire et al.,
2015; GIECC, 2021), cela incluant, au-dela des risques cdtiers, de multiples
problématiques de 'approvisionnement en eau, a I'isolation des batiments, et cetera.
L’élévation du niveau marin global induit dans ce contexte est estimée par le GIEC
(2021) entre 30 centimétres et 1,1 métre d’ici a2 2100, et méme au-deld dans certains
secteurs du Québec en raison de réajustements isostatiques. L’élévation du niveau
marin exacerbera les risques de submersion et d’érosion marines, car les surcotes
marines lors d’événements extrémes, sans doute plus intenses et plus fréquents, seront
rehaussées d’autant, induisant des dommages potentiellement plus importants en
conséquence. Au Québec, le réchauffement climatique engendre déja une diminution de
la période ou la céte est protégée des tempétes par la banquise cotiere durant la
période hivernale (Bernatchez et al., 2008a). Une vision a long terme et localisée
s'impose de plus en plus. Les solutions d’adaptation aux changements globaux sont
multiples : I'adaptation du bati, la restauration d’écosystéme et/ou le maintien d’'un
espace de mobilité de la cbte (zone tampon), la mise en place d’'une démarche globale
de gestion intégrée de la zone cdtiére, la sensibilisation ou encore la recomposition
spatiale, post-catastrophe ou non, a travers des projets de relocalisation.

En France, I’adaptation aux changements climatiques est clairement identifiée en 2006,
avec la Stratégie nationale d’adaptation aux changements climatiques®. Elle vise
I’établissement de politiques d’atténuation et d’adaptation. Une section particuliére de
la stratégie est réservée aux territoires cOtiers, espaces fortement exposés aux
changements climatiques. Deux recommandations en découlent : le recours privilégié
au repli stratégique (ou recommandation 39), et 'appui sur les outils déja existants
pour I'aménagement du littoral comme les PPRL ou la Loi Littoral (recommandation
40). De cette stratégie découle le Plan national d’adaptation aux changements
climatiques (PNACC), déclinant plusieurs actions a mettre en place au sein de diverses
thématiques. L'une d’elles est spécifique au littoral et prbéne des actions de
développement des connaissances du milieu et de gestion de 'aménagement. A la suite
de la Loi Grenelle 2 de 2012, les Plans climat air énergie territorial deviennent
obligatoires pour les communes de plus de 50 000 habitants (puis 20 000 en 2016). Bien
que non spécifiques aux risques cotiers, il s’agit de projets territoriaux de
développement durable dans lesquels 'adaptation aux changements climatiques
occupe une place clé. En juillet 2016, une proposition de loi spécifiquement destinée a
I'adaptation des territoires littoraux aux changements climatiques n’a pas abouti.
Certaines idées qui se trouvaient dans cette proposition ont été reprises dans la toute
récente Loi Climat Résilience*? adoptée en aolt 2021. Cette derniére renforce encore
davantage la distinction entre I’érosion et la submersion et entraine des nouveautés
uniquement pour les communes les plus exposées a 1'érosion qui seront listées par
décret. Parmi elles se trouvent des mesures qui devraient faire avancer la relocalisation
des logements les plus exposés. Pour les biens menacés, les collectivités locales
disposeront d’un droit de préemption spécifique. Aussi, un systéme de décote des prix
des biens a racheter sera mis en place. Concernant les régles d’urbanisme, des
assouplissements trés encadrés de la Loi Littoral pour réimplanter le bati seront
possibles.

Au Québec, de nombreuses actions ont été mises en place dans l'optique d’une

meilleure adaptation aux aléas cotiers dans un contexte de changements climatiques
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depuis le début du 21° siécle (Boyer-Villemaire et al., 2015 ; Desrosiers-Leblanc, 2021).
En 2006, le gouvernement québécois crée le Fonds Vert®, qui deviendra en 2020 le
Fonds d’électrification et de changements climatiques* (FECC). Ce fonds rend possible
le financement de projets, d’adaptation ou de recherche par exemple, inscrits dans la
lutte contre les changements climatiques en accord avec les orientations du Plan
d’action sur les changements climatiques (PACC)*, dont 'une des trente priorités est de
favoriser une gestion des risques qui minimise la vulnérabilité des territoires. La PACC
finance notamment des actions du Cadre de prévention des principaux risques
naturels, devenu le Cadre pour la prévention des sinistres? (CPS) en 2013. Cette
enveloppe budgétaire conséquente du gouvernement du Québec vise I'appréciation des
risques naturels, leur traitement et la communication a leur sujet. Elle permet, en
particulier aux municipalités qui le souhaitent, d’agir de maniére préventive face aux
risques cotiers, surtout depuis le CPS, en financant des analyses de risque et
I'implantation par exemple de recharges sédimentaires. Le CPS a aussi permis la
création du Programme de soutien a l'intégration de l'adaptation aux changements
climatiques a la planification municipale?” (PIACC). Ce plan visant a accroitre la
résilience des territoires municipaux face aux effets des changements climatiques
ayant pris fin, le relais est assuré par le Plan pour une économie verte (PEV 2030), sur la
période 2021-2026. Bien que centré sur les émissions de GES, ce plan permet tout de
méme la mobilisation des financements pour la prévention des risques liés a ’érosion
et la submersion cétiere.

Enfin, comme déja évoqué, il existe, depuis 2019, le nouveau programme général
d’indemnisation et d’aide financiére lors de sinistres réels ou imminents. Ce dernier
participe également a l'adaptation des territoires face aux changements globaux
puisqu’il peut apporter une aide financiére aux habitants souhaitant agir en
prévention. A I'échelle fédérale, des fonds ont aussi été créés pour soutenir des projets
d’adaptation. Parmi eux se trouvent le Fonds d’atténuation et d’adaptation en matiére
de catastrophes* ainsi que le Fonds municipal vert®. Dans I'’ensemble, ces fonds sont
destinés a financer des projets de développement durable et de résilience des
territoires. D’autres fonds sont alloués aux communautés autochtones afin de soutenir
divers projets d’adaptation aux changements climatiques, en particulier le Programme
fédéral d’adaptation aux changements climatiques des Premiéres Nations®.

La relocalisation : un exemple d’adaptation des territoires cotiers
face aux changements climatiques

La relocalisation fait partie des différentes solutions d’adaptation des territoires cotiers
face aux changements climatiques. Pour la mettre en place, trois éléments sont
indispensables : du foncier disponible pour accueillir les biens a relocaliser, des
financements pour soutenir les projets et enfin, I'accord des habitants concernés qui
préferent souvent investir plus d’argent dans les ouvrages de défense plutdt que de
devoir déménager (Minéo-Kleiner, 2013, 2017; Rey-Valette et al., 2018, 2019;

Desrosiers-Leblanc, 2021).

Sur le territoire Terres et Mer d’Avenir, que ce soit en France ou au Québec, le foncier
disponible n’est pas abondant : beaucoup de parcelles sont inconstructibles a cause de
la présence d’'une agriculture a forte valeur ajoutée, d’espaces naturels protégés, ou
encore de zones exposées aux aléas cdtiers. La premiére option de relocalisation repose
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sur la densification des zones urbaines déja existantes. La seconde est la prolongation
des tiches urbaines, qui impliquerait la transformation de certaines terres agricoles en
parcelles constructibles. Sur les deux territoires, les nouvelles constructions devront
étre en accord avec la protection des terres agricoles, les recommandations du cadre
normatif au Québec et les prescriptions de la Loi Littoral et du PPRL en France. Enfin, la
derniére solution consiste en un changement de commune ou communauté de
communes/municipalité ou MRC via la relocalisation sur des friches agricoles de la
commune Saint-Jean-de-la-Forét, ou des terrains libres appartenant a la municipalité
de Saint-Jean-de-la-Forét. Toutes ces solutions entraineraient des changements
certains d’espace de vie: proximité a la mer, taille des parcelles, mode de vie plus
urbain ou plus rural, moins de services (Saint-Jean-de-la-Forét), et cetera. Quant a
'acceptabilité sociale, il y a pour le moment une volonté affirmée de la plupart des
habitants concernés de lutter pour rester. Les habitations ciblées par de possibles
projets de relocalisation sont celles situées en zones basses, soumises a la submersion
marine, comme la zone urbaine limitrophe de I'espace naturel protégé a Plonevez-les-
Flots et la zone agricole poldérisée sur le territoire de Port-Labor. A Saint-Christophe-
le-Haut, plusieurs habitations localisées en bordure de dune ou le long de la falaise
meuble sont exposées au recul de la c6te. Enfin, a I'est de Plonevez-les-Flots, les
résidences situées sur la cote sableuse, parfois coincées entre la route et la mer, sont a
la fois sujettes a la submersion et a I'érosion.

Sur le territoire de la MRC Terres et Mer d’Avenir, la relocalisation peut étre proposée
aux particuliers dans le cadre du programme général d’indemnisation et d’aide
financiére lors de sinistres réels ou imminents du gouvernement provincial. Les
habitations en situation de sinistres imminents, comme cela est le cas pour les
habitations en haut de falaise sur la municipalité de Saint-Christophe-le-Haut ou les
maisons trés proches de la cbte & Plonevez-les-Flots, pourraient se faire indemniser
pour détruire leur maison ou la déplacer, ce qui est souvent possible au Québec.

Sur le territoire de la communauté de communes Terres et Mer d’Avenir, les élus se
retrouvent démunis face a l'inexistence de fonds propres a la relocalisation. Le
financement de tels projets apparait plus simple pour les communes soumises a I'aléa
submersion. Tout d’abord parce que le fonds Barnier est mobilisable lorsqu’il s’agit de
cet aléa et qu'il est reconnu sur le territoire communal. Cependant, comme le rappelle
la Loi de 1995, ces fonds ne peuvent étre débloqués que si les propriétés sont exposées a
«un risque majeur menagant la vie humaine ». Ensuite, parce que la submersion
marine est encadrée par des outils directs de gestion, contrairement a 1’érosion, grice
auxquels des fonds peuvent étre soulevés. Dans le cadre de la GEMAP], la relocalisation
peut étre financée si les travaux de consolidation ou de construction d’ouvrages de
protection reviennent plus chers que de déplacer les habitations. Ces deux sources de
financement pourraient étre envisagées sur la commune de Port-Labor pour les
quelques habitations situées sur le polder et protégées par un ouvrage de protection
assez conséquent, et surtout sur Plonevez-les-flots, ou la position du lotissement
présente un réel danger pour la vie humaine. Un des problémes est la réticence, voire la
farouche opposition des habitants concernés qui souhaitent au contraire que les fonds
disponibles grice a la taxe GEMAPI et au PAPI soient utilisés pour renforcer les
ouvrages et consolider leur position prés de la mer.

Pour la commune de Saint-Christophe-le-Haut, uniquement touchée par 1’érosion, les

élus savent qu’en 'absence de la GEMAPI et d’'indemnisation en cas de dommage, la
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relocalisation serait la seule solution durable envisageable. Mais aucun fonds dédié
n’existe pour ce type de projet. Ils décident tout de méme de monter un dossier et
d’adresser une demande de convention au ministére de la Transition écologique pour
accompagner financiérement leur projet. La communauté de communes espére devenir
un cas d’école et faire partie des projets d’expérimentation « Litto 21 », évoqués dans le
rapport Buchou (2019 ; CGEDD, 2019). Il serait aussi possible d’envisager un contrat de
Projet partenarial d’aménagement entre I'Etat et I'EPCI. Ce dernier offrirait un soutien
technique et financier dans le cadre d’une opération d’aménagement complexe telle
que la relocalisation.

Discussion

La comparaison des politiques publiques de gestion des risques cotiers met en lumiére
les points communs, mais aussi les différences dans les grands principes des systémes
francais et québécois. L'analyse des outils a disposition des municipalités/communes et
des intercommunalités/MRC, permet quant a elle d’affiner I'analyse sur I'application de
ces politiques publiques sur les territoires ctiers. Le Tableau 3 synthétise ces résultats.

Tableau 3. Principaux points communs et différences des systémes frangais et québécois de
gestion des risques cotiers.

« Au Québec prise en compte de l'aléa
érosion plus importante que laléa
submersion marine / En France prise
en compte de Ialéa submersion
marine plus importante que laléa
érosion

« Plan de sécurité pour Iéchelon local -« Alerte supplémentaire par le préfet ainsi que les
PCS / PSC services de la GEMAPI

« Plan de sécurité 3 I'échelle

intercommunale/MRC: PICS et SSC qui

peuvent dépasser les limites municipales

« Systeme d'alerte : météo France at Vs /
Environnement Canada et onde de
tempéte

Information

Concertation

Indemnisation

local : PLU-PLUI et SCOT / PU et SAD

* Intervention de I'Etat

aux isques : PPRL, TR, Loi Littoral, zonage de
Iérosion & horizon 30 ans et 100 ans (Loi Climat-
Résilience, 2021)

intégrer aux documents durbanisme pour les
municipalités volontaires mais quand le

« Propriétaire/ gestionnaire de l'ouvrage « Outils dédiés 4 Ia gestion fons : PAPL et « . pi blics dédié
e v doit en assumer s frais GEMAPI pour surune France et
"“m“ s « Gestion des ouvrages a1a charge des (PPRLPI) fonds gouvernementaux si une route
pricedl intercommunalités : systéme d'endiguement est protéger au Québec
« Plan d'occupation des sols 4 I'échelon = Outils spécifi maitriser face s C: élirmi I'érosion cétiere & * Risques plus réglementés et

encadrés en France
c

décide I'intégration du cadre normatif devient obligatoire
. évent Ies zones inondables (prod

VEtat en France et par des

par les municipalités et porté par la MRC au
gouvernement)

« Zonage 3 I'échelle des MRC au
Québec et des communes en France

. 7 del:
commune et de la parcelle habitable : DICRIM et IAL

« Obligatoire (loi Bachelot) pour [a mise en place des
PPR entre I'état et les collectivités territoriales

« Fonds qui proviennent d'une cotisation sur la base
de la solidarité nationale : Fonds Barnier, régime
Cathat

« Obligation de prévenir les acheteurs ou locataires des.
risques présents sur une parcelle si changement
doccupation de la parcelle

« Organismes de concertation : TCR, Comité ZIP

« Fonds débloqués sur fa dette de I'Etat

« Les résidences secondaires ne peuvent pas &tre
indemnisées

« Programme d'aide

és o Plus réy éeen France

« Place plus grande accordée aux

citoyens et aux associations au

Québec

« Indemnisation des résidences

secondaires (trés nombreuses) en

France alors qu'elles ne sont pas
e

és par 'é

® i par casau

par la submersion G5snos Blalses o, ¢

cas par cas et de moins en moins)

« Changements climatiques évogués dans les
stratégies et recommandation de les inclure aux
outils de gestion : SNACC, 2006 - SNGITC, 2012 -
SNGRI, 2014

« PCAET dans les communes de plus de 50000

2 :
durisque (article 6 - Loi sur la Sécurité Civle)

« Si refus des indemnisations une premigre fois, pas de
possibilité 'y avolr droit & nouveau

Québ
« Principe de solidarité nationale en
France pour alimenter les fonds
publics d'indemnisation

« Outil propre 3 Ia gestion
PACC

Fonds dédié diad:

« pour la gestion des changements
X : ;

dlimatiques : PEV2030
« Fonds fédéral pour I'adaptation

France il n'y a pas de fonds spécifiques

habitants
« Droit de préemption pour les communes sur les
habitations soumises 3 'érosion (Loi Climat-
Résilience, 2021)

« Réserve financiére (Caisse des dépéts) pour les
habitants qui devront détruire leur habitation
‘soumise  'érosion (Loi Climat-Résilience, 2021)

Les deux systémes se rejoignent sur plusieurs points : la protection des enjeux humains,
les réglementations d’urbanisme et enfin, dans une moindre mesure, I'indemnisation.
Les similitudes concernant la protection des vies humaines semblent assez logiques, car
C’est un impératif aussi prioritaire dans les deux territoires. Le Québec et la France ont
mis en place des plans de sécurité a plusieurs échelles : communale/municipale, EPCI/
MRC, mais aussi, en cas d’événements majeurs a I’échelle nationale. Concernant le
contrdle de 'urbanisation, le Québec et la France ont développé des outils de gestion
d’occupation des sols proches, et a deux échelles similaires : EPCI/MRC et communale/
municipale. Quant a I'indemnisation, les deux systémes, malgré leurs différences
notamment pour la non-prise en charge des résidences secondaires au Québec et de
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I’aléa érosion des cotes basses meubles en France, ont tout de méme comme élément en
commun : l'intervention, bien que différente, de I'Etat. Une derniére similitude réside
dans le fait que la politique de gestion des risques cdtiers bénéficie dans les deux cas
d’effets rebonds d’autres politiques publiques, comme c’est le cas par exemple avec les
reglements d’urbanisme.

Des différences fondamentales sont aussi notables. La principale se traduit par la
priorisation des outils et politiques publiques relatives a la gestion de la submersion
marine en France et de I'érosion cotiére au Québec. Méme si des outils ou
réglementations tentent aujourd’hui de combler les lacunes, cette différence majeure
explique certaines particularités des systémes.

En France, cette distinction entre les aléas implique la création d’outils spécifiques a la
gestion de la submersion marine comme la GEMAP], les PAPI et les TRI, et une exclusion
de I’érosion des politiques d’indemnisation. Au Québec, 'attention particuliére portée a
’érosion cotiére se matérialise par plusieurs éléments. D’abord par un zonage précis de
I'exposition a cet aléa, qui est intégré progressivement aux SAD depuis 1999, méme si
tout le territoire n’est pas concerné et que les glissements de terrain sont exclus de
cette cartographie. Ensuite par l'inadaptation de la PPRLPI et du zonage de la
submersion cétiére, I'estuaire et le golfe du Saint-Laurent étant considérés comme un
simple cours d’eau, dénoncée pourtant depuis de nombreuses années par les acteurs du
territoire (Desrosiers-Leblanc, 2021). Aussi, une des principales différences réside dans
la prise en compte des nouveaux enjeux tels que les changements climatiques. Dans les
deux systémes, 2006 semble étre I'année charniére, notamment par la mise en place de
stratégies spécifiques. Cependant, les changements climatiques sont appréhendés bien
plus tot et surtout de fagon plus encadrée (cadre financier) du cté québécois. Il n’y a
pas d’explications documentées sur la gestion plus encadrée de la submersion en
France et de 1’érosion au Québec. Cependant, il est possible d’avancer quelques
hypothéses. En France, cela pourrait s’expliquer par I’amalgame avec les inondations
fluviales ayant réguliérement fait des morts. Au Québec, I’explication serait liée a une
visibilité plus grande des phénomeénes érosifs que des impacts de la submersion marine.

La mise en exergue des différences et similitudes entre les deux systémes est aussi
I'occasion d’analyser leurs limites et leurs atouts. Au Québec, par exemple, la
considération des changements climatiques se matérialise par davantage de fonds
spécifiques dédiés a I’adaptation, et mobilisables pour la gestion des risques cotiers. Du
c6té frangais, plusieurs outils réglementaires et financiers permettent une large prise
en charge de la submersion marine (GEMAPI et PAPI), mais le systéme incite a la
consolidation systématique des ouvrages de défense contre la mer. Il contribue ainsi
sans doute moins a la responsabilisation des habitants et encourage moins la
relocalisation que le systéme québécois®’. D’'un autre c6té, les moyens juridiques,
financiers et humains dédiés a la gestion de I'érosion ne sont encore que peu
développés et fonctionnels alors que la stratégie nationale recommande d’ambitieux
projets de relocalisation. La France dispose cependant d’un outil spécifique limitant
strictement et efficacement 1'urbanisation en zone exposée : les PPRL (Perherin et al.,
2017).
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Conclusion

Cette recherche a permis de mettre en évidence les politiques publiques en matiére de
gestion des risques cbtiers en France et au Québec. Le travail comparatif s’est basé sur
trois approches: chronologique, thématique et territorialisée ayant toutes trois
alimenté la comparaison.

Tout d’abord, 'approche chronologique a permis une analyse de 1'évolution des
politiques publiques de gestion des risques cétiers au cours du temps. Cela offre
I'opportunité de réfléchir aux possibles facteurs déterminant leur mise en place et le
réle des éléments de contexte (par exemple, les événements tempétueux, stratégies ou
directives d’échelles décisionnelles supérieures, et cetera). S'intéresser a la chronologie
éclaire sur les trajectoires des deux systémes. L’approche thématique facilite quant a
elle la mise en exergue des différences et des ressemblances existantes entre les deux
systémes. 1l est alors possible de comparer les politiques publiques de fagon détaillée,
mais aussi de faire le parallele entre les solutions francaises et québécoises proposées
face a certaines problématiques. Cette approche permet également de dégager les
atouts et les limites des systémes actuels. Enfin, 'approche territorialisée compléte
'analyse thématique. Bien que toutes les politiques ne puissent pas étre abordées a
travers le territoire fictif, la déclinaison de certaines d’entre elles offre la possibilité de
comprendre le role des acteurs et les jeux d’échelles impliqués dans leur mise en place.
Dans les deux systémes, un écart existe entre la théorie et la pratique. Les difficultés
d’application des politiques publiques sont autant liées aux conditions relatives a leur
mise en place qu'aux contextes sociaux et environnementaux des communes et des
municipalités.

Les trois approches, chronologique, thématique et territorialisée, aménent toutes leur
pierre a I’édifice et permettent de répondre a plusieurs questionnements en traitant
différents aspects : pourquoi, quand (dans quel contexte), comment et a quelle échelle
une politique publique a été mise en place ? La réflexion sur ces enjeux donnera lieu,
dans le cadre du projet de recherche international ARICO, a la réalisation d’un état des
lieux des fonctionnements des deux systémes et a la facilitation des échanges entre
scientifiques et praticiens autour des solutions de gestion des risques cdtiers, dans un
contexte de changements climatiques.

Nous tenons d remercier les membres du projet ARICO, financé par I’Agence nationale de
recherche (France) et le Fonds de recherche du Québec, dans le cadre de l'appel a projets franco-
québécois dans le secteur maritime. Nous remercions spécialement les partenaires non
scientifiques du projet qui se sont impliqués dans les vérifications et le complément des éléments
exposés au sein de leur collectivité territoriale ou ministére ; notamment Guillaume Esteva,
Anne-Marie Favreau, Vincent Ducros et Frédéric Mogenot du c6té frangais, ainsi que Olivier
Banville et Jean-Denis Bouchard du c6té québécois.
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NOTES

1. Projet ANR-19-FQSM-0001-01, projets franco-québécois (ANR-FRQ) dans le secteur maritime,
2020-2023.

2. Par « animé », peut-étre entendu un sujet vivant (humain, animal, et cetera) tandis que par
« inanimé », un sujet qui ne I'est pas (objet matériel ou immatériel).

3. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Transition écologique, [en ligne], URL :

https://www.ecologie.gouv.fr/prevention-des-risques-majeurs

4. Pour plus d’informations, voir le site du gouvernement du Québec - Bases de la sécurité civile
au Québec, [en ligne], URL : https://www.quebec.ca/securite-situations-urgence/securite-civile/

fonctionnement/bases

5. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2004-811 du 13 aofit 2004 de
modernisation de la sécurité civile [en ligne], URL: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/
JORFTEXT000000804612/

6. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2021-1520 du 25 novembre 2021 visant

a consolider notre modéle de sécurité civile et valoriser le volontariat des sapeurs-pompiers et
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les sapeurs-pompiers professionnels [en ligne], URL: https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/
JORFTEXT000044367862
7. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, article L2212-2 du Code général des

collectivités territoriales, [en ligne], URL: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article lc/
LEGIARTI000029946370/

8. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 96-142 du 21 février 1996 relative a la
partie législative du Code général des collectivités territoriales [en ligne], URL: https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000559120/

9. Pour plus d’informations, voir le site Legisquébec, Loi sur la sécurité civile [en ligne], URL:

http://legisquebec.gouv.qc.ca/fr/showdoc/cs/s-2.3

10. Pour plus d’informations, voir le site Legisquébec, Loi sur la protection des biens et des
personnes en cas de sinistre [en ligne], URL : https://www.legisquebec.gouv.qc.ca/fr/document/

lc/P-38.1

11. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Sécurité publique, Politique

québécoise de sécurité civile [en ligne], URL : https://www.quebec.ca/gouv/ministere/securite-

publique/publications/politique-quebecoise-securite-civile-2014-2024

12. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi du 16 septembre 1807 relative au
desséchement des marais [en ligne], URL: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/
LEGISCTA000006129193

13. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Décret n°93-743 du 29 mars 1993 relatif a la

nomenclature des opérations soumises a autorisation ou a déclaration [en ligne], URL : https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000544951/

14. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Décret n° 2007-1735 du 11 décembre 2007

relatif a la sécurité des ouvrages hydrauliques et au comité technique permanent des barrages et
des ouvrages hydrauliques et modifiant le Code de 1'environnement [en ligne], URL : https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000017641418/

15. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de

modernisation de l'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles [en ligne], URL :
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000028526298/

16. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la transition écologique, [en ligne],

URL: https://www.ecologie.gouv.fr/gestion-des-milieux-aquatiques-et-prevention-des-

inondations-gemapi

17. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Décret n° 2015-526 du 12 mai 2015 relatif aux
regles applicables aux ouvrages construits ou aménagés en vue de prévenir les inondations et aux
régles de sireté des ouvrages hydrauliques, [en ligne], URL: https://www.legifrance.gouv.fr/
loda/id/JORFTEXT000030591079/ ; modifié par le Décret n° 2019-895 du 28 aofit 2019.

18. Pour plus d’informations, voir le site Legisquébec, Politique de protection des rives, du

littoral et des plaines inondables [en ligne], URL : http://legisquebec.gouv.qc.ca/fr/showdoc/cr/
Q-2,%20r.%2035

19. Pour plus d’informations, voir le site Canlii, régime transitoire [en ligne], URL: https://
www.canlii.org/fr/qc/legis/loisa/lq-2021-c-7/derniere/lq-2021-c-7.html

20. Pour plus d’informations, voir le site Legisquébec, Loi sur la qualité de I'environnement [en
ligne], URL : http://legisquebec.gouv.qc.ca/fr/showdoc/cs/q-2

21. Pour plus d’informations, voir le site de la législation canadienne, Loi sur les péches [en
ligne], URL : https://laws-lois.justice.gc.ca/fra/lois/f-14/
22. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 95-101 du 2 février 1995 relative au

renforcement de la protection de l'environnement[en ligne], URL: https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000551804/
23. Ou pour les documents plus anciens PPRSN (submersion marine), PPRF (falaise), et cetera.
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24. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Transition écologique, Circulaire du 7
avril 2010 relative aux mesures a prendre suite a la tempéte Xynthia du 28 février 2010 [en ligne],
URL : https://www.bulletin-officiel.developpement-durable.gouv.fr/notice?
id=Bulletinofficiel-0024204&reqld=41c654db-c898-4163-bc45-b16fcbf325d8&pos=8

25. Pour plus d’informations, voir le site EUR-Lex, Directive 2007/60/CE du Parlement européen

et du Conseil du 23 octobre 2007 relative a I'évaluation et a la gestion des risques d’inondation
[en ligne], URL : https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=celex%3A32007L0060

26. Pour plus d’'informations, voir le site Légifrance, Décret n° 2011-227 du 2 mars 2011 relatif a
I'évaluation et a la gestion des risques d'inondation [en ligne], URL: https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000023654727/

27. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000

Y

relative a la solidarité et au renouvellement urbains [en ligne], URL: https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000207538/

28. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2014-366 du 24 mars 2014 pour l'accés

au logement et un urbanisme rénové [en ligne], URL : https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/
JORFTEXT000028772256/

29. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 86-2 du 3 janvier 1986 relative a

I'aménagement, la protection et la mise en valeur du littoral [en ligne], URL: https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000317531/

30. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Transition écologique, [en ligne],

URL : https://www.ecologie.gouv.fr/prevention-des-inondations

31. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Transition écologique, [en ligne],

URL : https://www.ecologie.gouv.fr/adaptation-des-territoires-aux-evolutions-du-littoral

32. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2018-1021 du 23 novembre 2018
portant évolution du logement, de 'aménagement et du numérique [en ligne], URL : https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000037639478

33. Pour plus d’informations, voir le site Legisquébec, Loi sur 'aménagement et I'urbanisme [en

ligne], URL : http://legisquebec.gouv.qc.ca/fr/showdoc/cs/a-19.1

34. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n°87-565 du 22 juillet 1987 relative a
l'organisation de la sécurité civile, a la protection de la forét contre l'incendie et a la prévention
des risques majeurs [en ligne]l, URL: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/
LEGITEXT000006069012/

35. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2003-699 du 30 juillet 2003 relative a la

prévention des risques technologiques et naturels et a la réparation des dommages [en ligne],
URL : https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000604335/
36. Pour plus d’informations, voir la plateforme SIGEC-Web [en ligne], URL: https://

sigec.uqar.ca/

37. Pour plus d’informations, voir le site Legisquébec, Loi affirmant le caractére collectif des

ressources en eau et favorisant une meilleure gouvernance de 'eau et des milieux associés [en
ligne], URL : http://legisquebec.gouv.qc.ca/fr/document/Ic/C-6.2

38. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 82-600 du 13 juillet 1982 relative a
l'indemnisation des victimes de catastrophes naturelles [en ligne], URL: https://
www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000691989/

39. Pour plus d’informations, voir le site Legisquébec, Décret n° 1271-2011 du 7 décembre 2011

concernant I’établissement de trois programmes généraux d’aide financiére [en ligne], URL:
http://legisquebec.gouv.qc.ca/en/document/cr/S-2.3,%20r.%201?langCont=fr

40. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Sécurité publique [en ligne], URL :
https://www.vgg.gc.ca/Fichiers/Publications/rapport-annuel/
174/32347 vgq ch04 juin-2021 web.pdf
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41. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Transition écologique [en ligne], URL :
https ://www.ecologie.gouv.fr/adaptation-france-au-changement-climatique

42. Pour plus d’informations, voir le site Légifrance, Loi n° 2021-1104 du 22 aolt 2021 portant
lutte contre le déréglement climatique et renforcement de la résilience face a ses effets [en ligne],
URL : https ://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000043956924

43, Pour plus d’informations, voir le site du ministére de I'Environnement, [en ligne], URL:

https://www.environnement.gouv.gc.ca/ministere/fonds-vert/index.htm

44. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de I'Environnement, [en ligne], URL:

https://www.environnement.gouv.qc.ca/ministere/fonds-electrification-changements-

climatiques/index.htm

45. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de 'Environnement, Plan d’action sur les

changements climatiques, [en ligne], URL: https://www.environnement.gouv.qc.ca/

changementsclimatiques/plan-action.asp

46. Pour plus d’informations, voir le site du ministére de la Sécurité publique, Cadre pour la
prévention des sinistres, [en ligne], URL : https://www.quebec.ca/securite-situations-urgence/

securite-civile/soutien-municipalites/prevention-sinistres/cadre-prevention-sinistres

47. Pour plus d’informations, voir le site du ministére des Affaires municipales et de I’'Habitation,

[en ligne], URL: https://www.mamh.gouv.qc.ca/amenagement-du-territoire/lutte-contre-les-

changements-climatiques/programme-de-soutien-a-lintegration-de-ladaptation-aux-

changements-climatiques-a-la-planification-municipale-piacc/

48. Pour plus d’informations, voir le site du gouvernement du Canada, Fonds d'atténuation et
d'adaptation en matiére de catastrophes, [en ligne], URL: https://www.infrastructure.gc.ca/
dmaf-faac/index-fra.html

49. Pour plus d’informations, voir le site du gouvernement du Canada, Fonds municipal vert, [en

ligne], URL : https://fcm.ca/fr/programmes/fonds-municipal-vert

50. Site du gouvernement du Canada, Programme d’adaptation aux changements climatiques des
Premiéres Nations : https://www.rcaanc-cirnac.gc.ca/fra/1520877017867/1594751383101
51. Thése en cours depuis le 16 septembre 2020 par Julie Delannoy : « Le réle des politiques

d'assurance et d'indemnisation dans les stratégies résidentielles en contexte de risques ctiers au
Québec et en France ».

RESUMES

Dans un contexte de changements climatiques, les territoires cotiers sont de plus en plus soumis
aux aléas d’érosion et de submersion. Parallelement, la concentration croissante d’enjeux sur ces
espaces ne fait qu'augmenter les risques. Mettre en place des stratégies de gestion de ’érosion et
de la submersion marine devient alors essentiel. En France et au Québec, la gestion des risques
cotiers se traduit par l'instauration et I'application a différentes échelles de gouvernance de
politiques publiques, touchant de prés ou de loin a cette thématique. Leur analyse donne
l'opportunité de comprendre comment, et avec quels outils, les acteurs publics, notamment les
Etablissements publics de coopération intercommunale en France et les Municipalités régionales
de comté au Québec sont appelés a gérer ces risques. Le fonctionnement des deux systémes est
mis en exergue, d’une part par la comparaison thématique des politiques publiques et d’autre
part par l'utilisation d’un archétype de territoire concrétisant leur mise en application sur le
terrain. Ces deux approches permettent de faire ressortir les particularités et les similitudes des
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deux systémes, mais aussi leurs atouts et faiblesses dans la mise en place des politiques publiques

durables d’adaptation aux conséquences des changements climatiques sur les cotes.

In a context of climate change, coastal territories are more and more subject to flood and erosion
hazards. In the meantime, the concentration of issues in these areas is increasing the risks. Thus,
setting up erosion and flood management strategies becomes essential. In France and in Quebec,
coastal risk management is reflected by the establishment of public policies, affecting closely or
remotely this topic. Their analysis offers the possibility to understand, and with which tools, the
way different administrative levels, in particular the Public Inter-municipality Cooperation
Establishments in France and the Regional County Municipalities in Quebec, manage these risks.
The functioning of the two systems is highlighted, on the one hand by a thematic comparison of
public policies, and, on the other hand, using an archetype of territory, concretizing their
application on the ground. These two approaches make it possible to underline the
particularities and similarities of the two systems but also their strengths and weaknesses in the
implementation of sustainable public policies applied to adapt to the consequences of climate
change on the coasts.
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