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« La sécurité civile a pour objet la prévention
des risques de toute nature ainsi que la protec-
tion des personnes, des biens et de 'environne-
menr contre les accidents, les sinistres et les
catastrophes » (1). La définition législative sem-
ble claire et donne a chacun la mesure de
I'ampleur des notions que recouvre le concept
de sécurité civile. Toutefois, si cette ampleur
enréle quantité de domaines dans l'é¢tude de
la sécurité civile (2), elle ne favorise guere ni
la détermination des éléments permettant de
connaitre précisément la nature exacte de la
sécurité civile, ni celle des ditférentes compe-
tences en ce domaine. Or, celles-ci sont aujour-
d’hui primordiales, lorsqu’il s'agit de répondre
aux attentes accrues de citoyens inquiets.

L’objet de la sécurité civile. La sécurité civile
est assurément un concept difficile a cerner,
tant il est vrai qu’elle résulte d’une construction
empirique, «tott a la fois concept, mission,
service, elle est surtout le produit de 'histoire
et de la nécessité pour les groupements humains,
piiis les collectivités locales, de faire face aux
risques collectifs de la vie quotidienne. {...) Les
textes, l'organisation, les procédures, Uinterven-
tion de PUEtat, ont presque toujours été des
phénomeénes seconds, qui venaient sanctionner
des pratiques, des réussites... et des échecs » (3).

(*) Lauteur tient & remercier la direction et les personnels du
service interministériel de détense ct de protection civile de la
préfecture du Haut-Rhin pour leur disponibilité mnsi que pour
la gentillesse de leur accueil. Cet article leur doit beaucoup.
tant d'un peoint de vue documentaire. quau regard des échanges
relatifs aux difficultés pratiques parfois suscitées par [application
de telle ou telle disposition textuelle.

(1) Art. ler de ta lai n® 87-365 du 22 juillet 1987 relative a
Forganisation de la séeurité civile, & la protection de la forét
contre I'incendie et & la prévention des risques majeurs (JO du
23 juillet, p. 8199).

(2) L'étude des services de secours. des catastrophes naturelles,
de la réglementation relative aux accidents technologiques ou
industriels notamment — retéve ainsi de Pétude de la
séeurité civile.

(3) Vincent Dye, Lu sécurité civile en France, PUF, Que sais-je 7.
n® 1682, 1995, p. 3.

LAVAUZELLE

La sécurité civile, telle qu'elle est définie par
la loi de 1987, vise & protéger les populations
en cas de survenance d’accidents ou de sinistres
majeurs (4), elle est ainsi DI’héritiére d'une
préoccupation aujourd’hui  ancienne ayant
donné naissance a une multitude de con-
cepts (5). Cette hétérogénéité conceptuelle n'a
d'ailleurs d’égale que la diversité des acteurs
concernés par la sécurité civile (6) — diversité
d’ailleurs justifiée par 'ampleur de son objet.
Il résulte de ceite situation une ditficulté a
saisir la nature exacte de la sécurité civile et
de ses acteurs, «le droit de la sécurité civile
nest donc pas fortement architecturé. Il est
complexe, incomplet, fluctuant. Il n'aide pas d
comprendre ce qu'est la sécurité civile ni a
cerner son champ de compétence » (7). Si
I'objet, la nature ou les acteurs de la sécurité
civile ne se définissent pas aisément, il semble

(4) En temps de paix comme en péricde de guerre.

(5) Ce sont d’abord les dispositions de la loi du 8 avril 1935,
portant organisation des mesures de sauvegarde de la population
civite qui évoquent la défense passive (ainsi que la loi du
1 juiller 1938, sur 'organisation de la nation pour le temps de
guerre). A cetle-ci cst substituée en 1944 la protection civile,
dont la responsabilité incombera désormais au ministére de
l'intérieur (en lieu et place de la Défense): 'ordonnance n” 39-
147 du 7 janvier 1959 portant organisation générale de la défense
{JO du [0, p. 691) évoyue pour sa part la défense civile (art. 17),
composée de « lensemble des inesures préparées, mises enn wuvre
ou coordonniédes par Puwtorité civile, avant pour objet d'assurer
lordre public. de protéger les installations et ressources d'intérét
général, de permetire I sauvegarde des popidarions er daffermir
fa volowé de défense de fa nation », « Lexigue des termes de o
Déferise non militaire ». SGDN. sans date. Enfin, ¢est en vertu
d'un décree de 1975, que la Direction de la sécurité civile a
remplacé le Service national de ka protection civile (D. n® 75-714
du 23 juillet 1975 relatif & 'organisation centrale du ministere
de Uintérieur, JO du 9 acat, p. 8117), avand que la loi de 1987
ne donne un cadre iégislatif & ses missions.

(6) Les servives dincendie el de secours composés de sapeurs-
pompiers {militaires ou civils, volontaires ou professionnels), les
unités d'intervention de la sécurité civile, les services du démi-
nage, les services hospitaliers d'urgence (SAMU et SMUR). les
associations {Ordre de Malte. Croix-Rouge. Société Nationale
de Sauvetage en Mer, Spéléo-Secours frangais. Fédération natio-
nale de da protection civile..) figurent notamment parmu les
acteurs de la séeurité civile,

(7) V. Dye, op. cit, p. 32,
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plus simple d’envisager ses moyens, lesquels,
en définitive, «s'appliquent a fous les risques
qui concernent la population civile, qu’ils soient
d’origine militaire ou civile, en temps de paix
ou en temps de guerre» (8); Pampleur de
cette mission explique aisément la difficulté qui
existe dans la détermination de la répartition
exacte des compétences.

La répartition des compétences en matiére de
séeurité civile. Lorsqu'il s'agit de déterminer
les compétences en matiere de sécurité civile
la loi semble, ici encore, de prime abord fort
claire, qui confie au maire «le soin de prévenir
par des précautions convenables, et de faire
cesser, par la distribution des secours nécessai-
res, les accidents et les fléaux calamiteux ainsi
qute les pollutions de toute nature » (9); la clarté
s’¢tiole si l'on considére que les préfets « de
facon quasi ininterrompue, (..) ont vu leurs
attributions  s'élargir au  cours des derniéres
décennies dans le domaine de la prévention des
risques naturels er industriels, ainsi que dans
celui de la gestion des crises » (10). La clarté
disparait enfin, si l'on ajoute le partage des
missions de sécurité civile entre une multitude
d’acteurs; pluralit¢ qui ne saurait étre gage
d’une excessive intelligibilité, lorsqu’il s’agit de
connaitre en détail responsabilités et compéten-
ces des uns et des autres.

La sécurité civile est un domaine de compéten-
ces paltagees Le premier des partages, vertical,
s’opere entre I'Etat et les collectivités territoria-
les. Si la compétence de principe appartient
aux communes, elles disposent de la possibilité
de faire appel a I'Etat dés lors que I'ampleur
ou la gravité des événements les rendent inca-
pables d'y faire face; le préfet, représentant
de I'Etat dans le depaltement posséde comme
mission de répondre & cet appel et dispose
d'importants pouvoirs a cet effet. De fait, le
devoir de solidarité entre les citoyens justific
I'intervention de la puissance publique afin de
faire face aux malheurs accablant la
Nation (11). Le second partage, horizontal, se

(8) Michel Prieur, « La réorganisation de la sécurité civile ¢t la
prévention contre les risques majeurs ». RFDA. 1987, p. 928,
{9y Art. L. 2212-2-6° du Code Général des Collectivités Territo-
riales (CGCT).

(10) Clacle Gibert, « Traitement des risques collectifs et actions
des préfets », in Le rerowr des préfeis 2, sous la dir. de Jean-
Jacques Gleizal. PU Grenoble, 1995, p. 130.

(11D En vertu du préambule de la Constitution du 27 octobre
1946, «la Nation proclame la sclidarité et Uégalité de 1oms les
Francais devant les charges qui résuitent des calamités nationales »:
ce qui constttue dés lors un véritable principe de solidarité a
égilement été reconnu par le Conseil constitutionnel. « lu provec-
tion de la sunté et la sécuriié des personnes et des biens (.. a
le caractére dwn principe de valewr constuionnetle ». décision
n? 80-117 DC, du 22 juillet 1980, Protection des matidres nucléi-
res, Rec,, p. 42
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produit au sein méme de I'Etat, trouvant sa
source dans le caractére interministériel des
compétences en maticre de sécurité civile (12).
Sur le plan institutionnel, cette pluralité de
décideurs rend complexe I'étude de la sécurité
civile, ne facilitant pas le discernement précis
des responsabilités (13). Toutefois, pour obscur
que puisse paraitre ce partage au néophyte,
force est de constater qu'en matiere de sécurité
civile, «prés de vingt ans aprés le profond
mouvement de décentralisation opéré sur la base
de la loi du 2 mars 1982, Uinstitution préfecto-
rale a largement compensé, du c6té du droit
de la déconcentration de I'Etat, la perte de
compétences qu'elle a légitimement subie comme
exécutif des départements ou des régions » (14).
L'essor de la compétence préfectorale s’expli-
que notamment par la demande sociale accrue
d'une intervention publique sur tout ce qui
peut relever des questions de sécurité civile.

La sécurité civile, un impératif social. Il existe
aujourd’hui de la part des citoyens une
demande sans cesse accrue que soit assurée
leur sécurité; demande favorisée par la
conscience de I'ampleur des risques technologi-
ques, sanitaires et par la persistance des catas-
trophes naturelles (15). Ayant évacué toute
réponse objective a l'ordre du monde, nos
sociétés acceptent de plus en plus difficilement

(12) Si le ministere de 'Intérieur dispose de Uessentiel des
moyens nationaux Je secours ¢t se trouve chargé de la planifica-
tion des mesures de sauvegarde, au moyen de la direction de la
défense et de la sécurité civile (DDSC), de nombreux ministéres
participent 4 cette mission. Les ministeres de "'Aménagement
du territaire et de I"Environnement coordonnent I'action pour
ce qui touche aux risques naturels mafeurs. La prévention des
Ilsqun. technologiques releve des services du secrétariat d'Etat
a I'Industrie, Les politiques relatives a Iaide médicale d'urgence
{SAMU et SMUR) sont rattachées i Ia Santé, La réglementation
relative & la sécurité contre I'incendie dans les immeubles d*habi-
tation dépend du ministére du Logement. Les services de I Equi-
pement sont également concernés, tandis que la prévention des
accidents et sinistres dans les entreprises reléve enfin du minis-
tere de I'emploi.

(13) Pour Mickagl Sotto. «lorganisation de la sécurité civile
(...} souléve certaines interrogations quant 4 la répartition des
compdétences opératignnelles entre 'Erar et les collectivités rervito-
fiales ». in « La réforme des services d'incendie et de secours »,
Droit er Defenm 1999, n® 2, p. 24, Grégory Gutierrez rdppelle
¢galement qu'en ce domaine, « arcun texte ne pose clairement
les limites de compéiences entre les collecrivites locales ef F'Ear ».
in « Collectivités locales et catastrophes naturelles », Droir er
Défense, 2001, n® 4, p. 17.

(14) Olivier Gohin. « Les préfets de zone de défense ». RDP.
2001, p. 1357,

(15) Les risques existent et concernent de trés nombreuses
communes. Parmi nos plus de 36.000 communes. 7.500 sont
susceptibles de connaitre des inondations, 3.000 sont considérées
comme pouvant élre affectées par des mouvements de Llerrain
et plus de 1400 par des séismes. On a également recensé 2
peu pres 600 sites classés « Seveso », au titre de la protection
de I'environnement, Il sagit done de risques importants, multilor-
mes, face auxquels il est demandé que les awtorits publiques
soient en mesure de faire face et de répondre A tout moment.



la survenance d’événements venant perturber
son fonctionnement, « lapproche moderne sitie
donc la catastrophe dans le domaine de lintolé-
rable, parce qu’aucune théologie ne vient plus
la justifier et qu'elle reléve a4 présent d’un jeu
mécanique de forces naturefles que 'homme est
présumé connaftre sinon maitriser. Sa surve-
nance est d'autant plus intolérable que la
complexité technique et économique de la société
actuelle la rend susceptible de produire des
conséquences d Uéchelle de la planéte et de
Pespéce humaine tout entiére » (16), La sensibili-
sation croissante de la population aux risques
naturels et technologiques entraine de sa part
une forte demande d’intervention publique afin
de réguler ces risques «les citoyens souffrent
d’une vulnérabilité accrue face aux risques
lurbanisation, les modes de vie, la perte des
réflexes d’autoprotection, la complexité méme ef
parfois linstantanéité des menaces y ont leur
part. Cette vulnérabilité se traduit tout naturelle-
ment par une demande sociale accrue de sécu-
rité » (17). Les préfets recurent comme fonction
supplémentaire d’accueillir cette demande. ce
qui a justifié I'extension de leurs compétences
en matiére de sécurité civile.

L'étude du role du préfet en matiere de sécurité
civile nous montre un acteur central, situé au
carrefour de préoccupations différentes, si ce
n'est parfois antagonistes. Intermédiaire entre les
collectivités locales et I'Etat, représentant de
ce dernier auprés de populations inquittes et
responsable déconcentré de la mise en ceuvre
d’une compétence interministérielle, le préfet est
tout a4 la fois un acteur de la sécurité civile
privilégié par les textes (I}, mais dont les compé-
tences tendent a étre limitées par les faits (II).

| LE PREFET,
UN ACTEUR PRIVILEGIE PAR LES TEXTES

La sécurité civile privilégie I'intervention étati-
que, au moyen du préfet de département, puis-
que «la préparation et la mise en cuvre des
plans de secours relévent, en application de la

(16) Philippe Ségur. « La catastrophe et le risque naturels —
Essai de définition juridique ». RDP, 1997, p. 1694.

{(17) Joél Lebesche, « A propos des risques collectifs majeurs »,
in Le retour des préfers 2, op. cit.. pp. 194 et 195, loél Lebeschu
est préfet, angien Directeur de la Sécurité Civile. Un constat
identique est opéré par Jean-Bernard Auby et Hugues Périnet-
Marquet, qui ont pu noter i propos de la loi du 22 juillet 1987,
que « fu complexité du droir. laugmentation des normes en tons
les cas e sont pas souvent dus wux gois pervers des profession-
ttels du droit ¢t des fonctionnaives, mais. profondément, d tine
demande socigle de protection sans cesse renonvelée et diversi-
fide », in « Les récentes modifications législatives affectant le
droit de Furbanisme : lois des 17 et 22 juillet 1987 ». RFDA.
1988. p. 6.

loi du 22 juiller 1987, de la compétence exclusive
de l'autorité étatique. Dans le cadre du départe-
ment, c'est au préfet qu’il incombe de préparer
et, s'il y a lien, de déclencher le plan O.R.S.E.C.
départemental et les plans d’urgence » (18). La
sécurité civile ne saurait toutefois se voir limi-
tée & ces seuls plans de secours, dans la mesure
oll ceux-ci n'interviennent qu’au-deld d'un cer-
tain seuil de gravité des événements ayant
justifié la mise en ceuvre des secours; en dega
d'une telle limite, la décentralisation réserve
en effet une compétence de principe, en
matiére de secours, a 'autorité municipale.

Les pouvoirs du préfet en mati¢re de sécurité
civile respectent cette distinction de compé-
tence, tout en lui confiant un rdle central.
Représentant de I’Etat, le préfet est un acteur
privilégié de la sécurité civile, tant en ce qui
concerne la prévention des dommages, par sa
mission de coordination de la préviston des
secours (A), qu’en ce qui touche a la résorption
des catastrophes et des accidents, par son role
de direction des actions de secours (B).

A. La coordination des mesures de secours

Les efforts de prévention des dommages sont
essentiels en matiére de sécurité civile, la rapi-
dité et [lefficacité des réactions contribuant
ensuite de maniére forte a limiter les etfets
d’une catastrophe. Ce résultat est conditionné
par une planification et une coordination adé-
quate des moyens de secours; planification qui
est drailleurs « Poutil essentiel de organisation
francaise des secours. Elle a pour but de permet-
tre la mise en place rapide et efficace de tous
les movyens de secours disponibles » (19). L'exa-
men de 'ordonnancement juridique francgais en
matiére de planification des secours témoigne
de la place privilégiée accordée au préfet,
véritable coordonnateur de la prévention des
dommages. Ce role se vérifie ainsi tant par la
mission préfectorale de contrdle des mesures
de police, que par I'exclusivité de la compé-
tence du préfet en matiere d’élaboration de
plans de secours.

1. Le contrdle des mesures de police

En matiére de risque ou de danger, il convient
de rappeler que la responsabilité de I'action

(18) Xavier Préwot, « L’Etat. les collectivités territoriales et la
séeurité civile », Les cohders du CNFPT. 1993, n° 39, p. 21.
(19) V. Dye, op. cit.. p. 82
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incombe en premier lieu aux communes, en la
personne du maire (20).

Le maire remplit ses missions en matiére de
sécurité civile par I'exercice de son pouvoir de
police administrative générale (21) et dispose
en outre de la possibilité d’agir pour prévenir
un risque relevant d’une police spéciale, en cas
d'urgence ou de carence de l'autorité s’en
trouvant habitdellement chargée (22). Un puis-
sant moyen d’action du maire, en matiere de
prévention des accidents, réside dans la compé-
tence qu’il détient en matiére d'urbanisme et
qui lui confie une trés large latitude en matiére
de prévention des dangers (23). L’existence de
risques, naturels ou technologiques, se traduit
de maniére normative par l'incorporation au
sein du Code de ['urbanisme d’une multitude
de dispositions visant a prévenir la survenance
d’accidents (24). Le préfet exerce ici un role
particulierement important au moyen de la
procédure du «porter a connaissance » par
laquelle il informe 'autorité souhaitant élaborer
ou réviser un document d'urbanisme des dispo-
sitions particuliéres applicables au territoire
concerné (25). Il existe en outre des plans de
prévention des risques naturels prévisibles (26)
dont la procédure de mise en place est conduite

(20} La toi de 1987 sur la séeurité civile n'a rien maodifié au
droit en vigueur, les dispositions précitées de lart. 2212-2 du
CGCT. provenant de ta grande loi municipale du 5 avril 1884,
laquelle retranserit sur ce point la loi des 16 et 24 aocft 1790
énongant quappartient au maire le soin de prévenir par des
précautions convenables ¢t de faire cesser par la distribution
des secours nécessaires, les acadents et fléaux calamileux.

(21) Art. L. 2212-1 du CGCT.

(22) Voir not,, pour Fimminence du péril. CE. 6 janvier 1997,
Soc. AS Conseil Fornwion, Rec., p, 8

(23) De ftait. nulle autre Iégistation que Curbanisme ne prend
autant en compte 'idée de risque. puisque « par sa natere méme,
tout acte d'urbanisine s'intégre dans le voisinage et qu'il convient
nécessairement de prendre en compie celui-ci, avant toure opérg-
tion 'wilisation du sof », Bertrand Pauvert, « Voisin. voisinage
et droit de 'urbanisme », Perites affiches, 6 avrid 2000, n® 69, p. 4.
(24) Voir, d'Alain Le Saux. « L'urbanisation des sites & risque »,
Enides fonciéres. déc, 1989, n® 45, p. 44,

(25) Art. L. 121-2, R. 1211 et R. 123-13 du Code de 'urbanisme.
De plus, en matiere de plan docal d'urbanisme. de schémas
de cohérence territoriale ou d'enquéte publique, le Service
Interministéricl de Défense et de Protection Civile est consulté
pour avis, examinant le projet au regard des sujétions de défense
et de protection civile {art. 6 du décret n® 83-321 du 20 avril
1983, relatit aux pouvoirs des préfets en matiére de défense de
caractere non militaire. JO du 210 p. 1240). Le préfet peut
dventuellement se substituer au maire {(art. L. [23-14), si celui-ci
n'a pas tenu compte d'éléments indiqués dans le « porter a
connaissance » ¢t avant trait & des impdratifs de sécurité civile
(le projet dlintérét général évoqué a Iare, L. 123-14, pouvam
étre destingé. «d fa prévention des risques » art. R, 121-3).

(26) Art. L. 562-1 du Code de I'environnement. ils proviennent
de la Joi n® 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement
de la protection de l'environnement (JO du 3, p. 1840 et
remplacent les plans dlexposition aux risques issus de la lor du
22 juillet 1987.
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a la diligence du préfet (27) et prévoit la
consultation des conseils municipaux des
communes concernées, tout en soumettant ce
plan 4 enquéte publique.

Pour couronner ces dispositions, le préfet dis-
pose enfin d’un large pouvoir de contrdle de
I'action municipale, par le contrdle de la léga-
lit¢ des actes municipaux — spécialement en
matiére d’urbanisme (28) — et peut ainsi véri-
fier le respect des impératifs de sécurité civile
par les conseils municipaux. Informé de I'exis-
tence des actes (dont la transmission est obliga-
toire), le représentant de 1’Etat peut en deman-
der le réexamen ou ['annulation auprés du
juge administratif. L'ampleur des possibilités
de contréle des actes des autorités locales
justifie dailleurs que ia responsabilité de I'Etat
soit mise en cause lorsque le contréle n’a pas
été exercé de maniere satisfaisante (29).

Le réle du préfet en matiere de prévention
des risques est d'autant plus important qu'en
définitive il s’agit souvent de se substituer a
des collectivités locales défaillantes; de fait en
ce domaine, les politiques publiques {PER,
PPL..) «on éé relativement peu portées par les
collectivités ef ne se sont jamals substituées d
des actions lancées par elles. La prévention
heurtant généralement des intéréts particuliers
immédiats, sa mise en auvre est d'autant moins
aisée qu'elle est pilotée par des autorités proches,
par lewr mandat, de ces intéréts » (30). Ainsi,
I'intervention du préfet en matieére de préven-
tion, ne se produit-elle le plus souvent que
de maniére subsidiaire & celle des autorités

27) Voir sur ce point, de Laure Halna du Fretav, « Les plans
de prévention des risques : un conre-exemple de la décentralisa-
tion ?», Gazette die Palais, 2423 juin 1998, pp. 48 a 51,

(28} Voir Hubert Charles, Droit de Purbanisme, PUF, 1997,
pp. 119 et (20,

(29) CAA Lvon. 13 mai 1997, (94LY00Y23 et 94LY0H204),
M. Balusson et autres et Munelles du Mans TARLDY et winres. 2
propos de la coulée de boue ayant submergée le camping du
Grand Bornand en 1987, Le juge a admis une responsabilité
solidaire de I'Etat par laction du Préfet (it avait accordé
I"autorisation de création puis d'extension du camping dans
un secteur inondable, sans prescrire de mesures de protection
particulieres) et de la commune {te maire n'avant pas exercé
ses peuvoirs de police). Solution identique pour wne affaire dans
laguelle une zone de risque n'avait pas été délimitée dans un
secteur inondable (le maire ayant délivré un permis de cons-
truire). CAA Bordeaux. 8 avril 1993, (91 BX00268). M™ Desfou-
géres. Rec.. T., p. L0258, Perites Affiches. 23 juin 1993, p. 21 et
ASDA, 1993, p. 709, A meins de pouvoir prouver la faute de
la victime qui connaissait le risque. TA Strasbourg, 8 novembre
1995, (n® 91-1308), Sté Seloi . conumune de Suint-Fulfen-les-Merc
et Préfet de la Moselle, BIDU, 1996, n° 3. pp. 217 & 222

(303 ). Lebeschu, propos tenus au ¢ours d'une table ronde entre
acteurs de la séeurité civile, in fLes caliers du CNFPT. 1993,
ne 39, p. 164,



locales (31); il en est tout autrement lorsqu’il

s'agit de procéder a I’élaboration des plans
de secours.

2. L’élaboration des plans de secours

La planification de I'intervention des secours
répond assurément a des impératifs de sécurité
civile. 1 s’agit alors soit d’assurer ou de mainte-
nir I'ordre public, la protection des installations
et des activités essentielles au fonctionnement
de I'Etat, soit de prévenir des risques et d’orga-
niser les secours. Qutre de la précocité¢ de
I'alerte, l'efficacité des secours dépend égale-
ment d’une planification adéquate des moyens
d’intervention, laquelle repose sur l’existence
de différents plans de secours ou d’intervention
d’urgence (32), et «les plans de sécurité civile
deviennent les instruments prévisionnels fonda-
mentaux qui [doivent] permettre une bonne
organisation des secours et une bonne utilisation
des matériels ¢ tous les niveaux territoriaux
de UEai» (33).

La sécurité des personnes et des biens étant
un objectif de valeur constitutionnelle, il est
normal que ce soit « d la seule auforité étatique
qu'incombe (...) la préparation des mesures de
sauvegarde en prévision des crises susceptibles
d’affecter la sécurité » (34); la loi confie ainsi
au préfet une compétence exclusive pour I'éla-
boration des divers plans de secours (35). II
convient de distinguer, avec la loi de 1987, les
plans d’organisation des secours (dits aussi de
structure) de type ORSEC, et les plans d’action
(dits aussi d'urgence). Les plans ORSEC
« recensent les moyens publics et privés suscepti-
bles d’étre mis en weuvre en cas de catastrophe

(31} [I convient de ne pas oublier que la fonction de coordination
des mesures de prévention s'exerce également au moven de
diverses potices spéciales, dont le respect est obligatoire pour
I'exercice de certaines activités. Ces mesures imposées de manigre
réglementaire aux particuliers, souvent qualifiées de « mesures
de séeurilé » voient leur respect assuré par les services départe-
mentaux compétents {commissions de sécurité, services de lutte
contre l'incendie, conseil départernental d’hygiéne...). Parmi ces
nombreuses réglementations. citons pour mémoire, les disposi-
tions relatives aux installations classées pour la protection de
Fenvironnement. aux établissements recevant du public, a 'orga-
nisation de la sécurité lors de grands rassemblements {sportifs,
culturels ou politiques...).

(32} Le plan de secours se définit «comme lensemble des
mesires ou des procédures d meitre en @uvre pour assurer
Farganisation des secours aux populations face d une sitation
brutale, inhabituelle ov de grande amplewr, pouwvant metire en
peéril feur vie et menacer lewrs biens : cest le secowrs aux
persormes et wwx biens dmrs wne situation d'urgence collective »,
observe René Noto, « Plans de secours », in Traité Catastrophes
— de fu stratdgie d'intervention d la prise en charge médicale,
sous la dir, de Pierre Huguenard, Editions scientifiques <t
médicales Elsevier, Paris, 1996, p. 59.

(33) M. Prieur, op. cit.. p. 929.

(34) X. Prétot. op. cit.. p. 20.

(35} Art, 9 de la loi o® 87-363 du 22 juillet 1987 précitée.

et définissent les conditions de leur emploi par
lautorité  compétente  pour  diriger  les
secours » (36). Ces plans possédent une poriée
générale et n'ont pour objectif que d’établir,
dans chaque département et sous l'autorité du
préfet, un plan d’action d’ensemble permettant
de faire face a tout événement d’ampleur
exceptionnelle et dépassant les possibilités opé-
rationnelles des secours locaux, en organisant
le commandement de maniére & répondre utile-
ment a la situation.

QOutre le plan ORSEC, il existe également des
plans dits d’action ou d’urgence (37), venant
cerner plus directement la réalité opérationnelle
de l'organisation des secours. Ces différents
plans « constituent des outils de gestion de crise
plus spécialisés. Ils ont pour objet de répondre
a des situations localisées, dont Pampleur et les
effets peuvent étre connus a lavance» (38).
Elaborés par le préfet, en liaison avec les
services, organismes et collectivités compéients,
les plans d'urgence sont des instruments d’anti-
cipation qui opérent, chacun pour une situation
donnée (ou un type de situation), un recueil
des renseignements sur celle-ci et une planifica-
tion de l'emploi des moyens visant a y faire
face (39). Tous ces plans se caractérisent par
la volonté de metitre en place de maniére
préalable et préventive une structure opération-
nelle susceptible de faire face aux situations
de crise : unité et centralisation du commande-
ment, coordination et planification des modali-
tés de mise en ceuvre des moyens d’interven-
tion. Le préfet est encore compétent pour

(36) Art. 2 de la loi n® 87-365 du 22 juillet 1987 précitée: ces
plans peuvent étre nationaux, zonaux ou départementaux. Ces
plans ont été créds par une instruction ministérielle du § février
1952, Leur reconnaissance législative intervint avec 'art. 101 de
la loi n® 82.213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés
des communes, des départements et des régions {JO du 3, p. 730).
(37 Art. 3 de la loi n® 87-365 du 22 juillet 1987 précitée.
{38) V. Dye, op. cit., p. 84

(39) Parmi les plans d'urgence, la loi distingue les Plans Particu-
liers d'Intervention (PP1) qui planifient 'organisation des secours
extérieurs 4 une installation classée pour la protection de I'envi-
ronnement et leur mise en cuvre se conjugue avec les disposi-
tiops de sécurité interne au site industriel en cause (I'exploitant
d'une installation faisant U'objet d'un PPI doit élaborer un plan
dorganisation interne, document opérationnel visant 4 lutter
contre un accident dans Fétablissement). Le PPI est le seul plan
d'urgence pour lequel est sollicité 'avis du maire concerné.
Les «plans rouges » concernent la conduite a tenir lorsgu'une
catastrophe entraine la présence de nombreuses victimes: il
existe enfin des Plans de Secours Spécialisés (PSS). qui appertent
une « réponse opérationnelle adaptée aux risques les plus variés
et pour lesquels 'absence de localisation du lien d'occtrrence est
unt élément aggravami» abserve A, Lapicque, « Les plans de
secours spécialisés », in La protection de la population face aux
risgues nrajenrs, SGDN, France-Sélection, Paris, 1993, p. 70. Les
PSS concernent ainsi des risques détinis (autoroutes, aéroports
ou TGVY..) ou des activités particulieres (transport des matieres
dangereuses ou radioactives, distribution d'eau potable...).
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I’élaboration d'une autre série de plans, les
différents plans de crise (40).

Privilégié par les textes, chargé d’assurer Ia
coordination de !’ensemble des mesures de
prévision et de planification des opérations de
secours, le préfet figure au centre du dispositif
de sécurité civile. Vérifiée en matiere de pré-
vention, cette place privilégiée du préfet
s'observe également en ce qui concerne la mise
en ceuvre des secours.

B. La direction
de Paction des services de secours

Le maintien de l'ordre et par conséquent la
direction des opérations de secours releve en
France du pouvoir municipal. Cependant, cha-
cun des acteurs de la sécurité civile s’accorde
sur fa nécessité de l'intervention préfectorale
pour diriger les opérations de secours, deés lors
que la gravité de la situation le justifie; les
textes donnent ainsi compétence a l'autorité
étatique, sous les ordres du préfet de départe-
ment, « pour veiller a la protection des person-
nes, des biens et de l'environnement chaque fois
que par sa nature ou son hnportance, le risque
implique une réponse spécifique, que caractéri-
sent, en particulier, ln mobilisation de 'ensemble
des moyens de secours et leur coordination sur
le terrain » (41). La direction des secours releve
ainsi du préfet dans deux types de circonstan-
ces, soit lorsque la crise déborde les capacités
de la commune, soit enfin lorsque la gravité
des événements justifie la mise en ceuvre des
plans de secours réalisés sous ['autorité du
préfet.

1. La déficience ou Pincapacité de la commune

La loi confie a l'autorité municipale le soin
«de faire cesser, par la distribution des secours
nécessaires, les accidents et les fléaux calamiteux
ainsi que les pollutions de toutes natu-
res... » (42), laquelle autorité dispose en outre
de la possibilité, en cas d'urgence, de prescrire
I'exécution de mesures d’urgence exigées par
les circonstances {43). Deés lors, la survenance

(40) Ces plans comprennent les mesures planifiées susceptibles
d’8tre mises en place en cas de crise. par les autarités publigues,
il s’agit des plans généraux de protection qui réunissent I'ensem-
ble des mesures i metlre en ceuvre en priorité par les autorités
civiles territoriales. Ces mesures doivent notamment permettre,
en cas de crise intérieure, d'assurer ¢n toutes circonstances la
protection de différents points sensibles, de maintenir 'ordre
public et garantir lc fonctionnement essentiel de la vie de la
nation et la sauvegarde des populations,

(41) X, Prétot, op. cit., p. 20,

{42) Art. L. 2212-2-6° du CGCT.

(43) Art, L. 2212-d du CGCT. sous réserve de T'information
d'urgence du prélfet des mesures prescrites.
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d'un accident ne justifie pas, en tant que telle,
la mise & I'écart du maire, dont la compétence
sur la direction des opérations de secours reste
entiére; simplement, les circonstances peuvent
justifier que le préfet prenne lui-méme la direc-
tion des opérations de secours.

Cela peut notamment se produire en cas de
déficience de l'autorité municipale; le préfet
dispose en effet de la possibilité (44) de se
substituer au maire, aprés une mise en demeure
restée sans résultat (45). La carence ou la
défaillance du maire donne ainsi compétence
au préfet pour la direction des secours (46), il
en est de méme, lorsqu’il s’agit de prendre des
« mesures relatives a [l'ordre, d la stireté, d la
sécurité et d la salubrité publique, dont le chamip
d'application  excéde le  territoire  d’une
contmune » (47); il s’agit alors que le préfet,
en prenant les mesures nécessaires, prévienne
«les discordances de celles que les maires
auraient pu prendre » (48). De méme, le préfet
coordonne [’action des secours, si l'intervention
de moyens départementaux se trouve
requise (49).

Lintervention du préfet obéit a une sorte
de logique graduée, la compétence municipale
n’étant €cartée que lorsque les circonstances
I'exigent réellement. De la méme maniére, une
crise plus grave encore que les précédentes et
justifiant le déclenchement d'un plan de
secours, vient ab initio confier tout pouvoir au
préfet sur la mise en ceuvre des opérations
de secours.

2. L’ampleur ou la gravité des événements

C'est a un véritable transfert de compétence
du maire vers le préfet que peut conduire la
gravité ou l'ampleur des événements. En effet,
confronté a de telles circonstances, le préfet
peut décider de mettre en ceuvre les plans
préalablement préparés; plans dont la mise
en ceuvre lui appartient exclusivement, la loi

{44y 1l n'est pas impossible de considérer quiil sTagisse méme,
alors, d'un véritable devoir d'intervention du préfet.

{43y Art. L. 2215-1-1° du CGCT. Par ailleurs le 2° dudit article
autorise le préfet & se substituer aux maires concernés — et
cette fois sans mise e¢n demeure préalable. mais aprés arrété
motivé — dés lors que le maintien de 'ordre se trouve menacé
dans plusicurs communes limitrophes.

{46} Le terme de défaillance ne se veut pas péjorauf, car il en
serait de méme si le maire se trouvait hors d'état, par accident
ou absence, de prescrire les mesures exigées par les circonstances,
puisque le maire ne dispose pas de la possibilité de detéguer
son pouveir de police. voir CE. 29 décembre 1997, Che o Osiri-
court, Rec. T.. p. 706.

(47) Art. L. 2215-1-3° du CGCT.

(48) René Chapus, Droit administratif géndral. t. 1. 14° éd..
Montchrestien, 2000, n® 919, p, 702,

(49 Art. Y de la loi n® 87-365 du 22 juillet 1987 précitée.



stipulant qu'en «cas de déclenchement d’un
plan ORSEC ou d'un plan d’urgence, les opéra-
tions de secours sont placées, dans chaque
département, sous lautorité du représentant de
UEtat dans le département » (50).

Le déclenchement d'un plan fait du préfet la
seule autorité compétente pour gérer la crise
et de fait «ce qui caractérise aujourd’hui {..)
le role de I'Lrat, c’est Uidée selon laguelle, d
partir  d'un  certain  seuil de gravité et de
complexité, lorganisation et la gestion opéra-
tionnelle des secours deviennent davantage
Paffaire de UEtat. Cest le passage du risque
quotidien d ce que l'on appelle la crise qui fait
intervenir I'Etat» (51). Lorsque la crise atteint
une certaine ampleur, sa résolution appelle
I'unité¢ de commandement dans la direction des
opérations de secours afin de faciliter leur
cohérence. La mise en ceuvre des différents
plans permet ainsi de resserrer les structures
de commandement et de décision afin de per-
mettre une meilleure coordination des movens
engagés (52). Les plans d’urgence justifient
I'intervention d’une multitude d’acteurs divers
(services de secours, gendarmerie, services sani-
taires...), dont la coordination est d’autant plus
nécessaire que si certaines crises peuvent rester
localisées, nombre d’entre-elles sont suscepti-
bles d’évolutions difficiles a anticiper (53).
Alors, I'unité et la centralisation de la coordina-
tion opérationnelle permettent au préfet d’exer-
cer ses responsabilités en connaissance de cause
et en toute efficacité.

La survenance d'une crise justifie la mise en
place en préfecture dune cellule de crise,
laquelle rassemble des représentants de
I’ensemble des services concernés, le plus sou-
vent autour de la structure du service intermi-

(50) Art. 5 de la loi n® 87-365 du 22 juillet 1987 préciiée.
(51) Daniel-Georges Courtois, « Le rdle de I'Etat dans la gestion
des crises », Les calfers du CNFPT, 1993, n® 39, p. 86.

(52) La mise ¢n ceuvre d'un plan, ORSEC ou d'urgence. impli-
que nécessairement un PC fixe situé a la Préfecture et éventuelle-
ment un PC opérationnel situé a proximité de la zone sinistrée
(sous Fautorité d'un membre du corps préfectoral), De 5 a
6 plans ORSEC sont mis en euvre chaque année.

(53) Cela spéciatement lorsque différentes crises se déroulent
concomitamment. Ainsi d'un accident technologique se produi-
sant lors d'inondations, ou d'une catastrophe naturelle avant
lien alors qu'une gréve majeure paralyserait les acces a la
zone touchée: ces événements pouvant se cumuler avee des
phénoménes de délinquance a grande échelle...

nistériel de défense et de protection civile
(SIDPC) (54).

Que ce soit en matiére de coordination de la
prévention ou de direction des secours, les
diverses dispositions légales et réglementaires
font incontestablement du préfet un acteur
privilégié de la sécurité civile. Il importe toute-
fois de s’interroger sur la pertinence de cette
place centrale accordée au représentant de
I'Etat dans le département.

I. LE PREFET,
UN ACTEUR LIMITE PAR LES FAITS

Au-dela de l'incontestable réussite des mécanis-
mes francais de sécurité civile, il y a tout de
méme lieu de s’interroger non sur la pertinence
de FPintervention préfectorale en matieére de
sécurité civile, mais sur sa suffisance, puisque
«si les préfets jouent un rile central dans la
gestion des risques collectifs majeurs, toutes les
interrogations ne sont pas pour autant levées et
Pévolution du domaine n’est sans doute pas
achevée » (55). En effet, si les textes donnent
une trés large compétence aux préfets en
matiére de prévention et de gestion de crise,
il semble légitime de se demander si ces préfets
disposent réellement, dans les faits, de moyens
suffisants pour remplir leurs obligations en
matiére de sécurité civile. La complexité con-
temporaine croissante des menaces et des acci-
dents justifie en outre de se pencher sur 'adé-
quation du cadre départemental aux risques
actuels en matiére de sécurité civile. Aprés

(34) Répondant a une logique semblable, mais en I'envisageant
de maniére plus globale, un décret de 1986 met un centre
cpérationnel de défense (COD} a la disposition des préfets. afin
de leur permeutre d'exercer en temps de crise les responsabilités
qui sont les leur en matiére de défense de caractére non militaire
(Décret n® 86-1231, du 2 décembre 1986, relatif aux centres
apérationnels de défense, JO du 4, p. 14356). L'activation du
COD a lieu sur instruction du Gouvernement ou de la propre
initiative du préfet, s'il estime que les circonstances I'exigent (il
peut &tre activé en méme temps qu’est décidée le déclenchement
de plans d'urgence). 1l s’agit d'une sorte d'état-major de crise
mis & la disposition «du préfet: cette structure se veut ainsi « fe
fien privilégié de la coopération enire les ressources civiles ef les
forces militaires », elle doit permettre Ia direction de 'action des
services déconcentrés et favoriser la coordination opérationnelle
des services partictpant & la protection des personnes ct des
bicns, en permettant une approche globale des diverses situations
de erise. Organisme interminisiéricl auquel sa structure modula-
ble doit donner souplesse et efficacité, il se veut un aide a la
décision. Dirigé le plus souvent par son directeur de cabinet. le
COD doit assister le préfet dans la préparation de ses décisions
et dans 'exéeution des décisions du gouvernement. Parfaite sur
le plan théorique. la structure « COD » semble toutefois n'étre
guére fréquemment ulilisée dans la pratique. de nombreuses
préfectures lui préférant de simples cellules de crises dont la
gestion leur semble plus aisée et plus souple..,

(55) 1. Lebeschu, « A propos des risques collectifs majeurs ». in
Le retour des préfeis 7. op. cit., p. 195

© DROIT ET DEFENSE - 2003/1 15



avoir envisagé les limites matérielles de I'inter-
vention préfectorale (A), il s’agit donc de
s'interroger sur la pertinence du niveau dépar-
temental en matiere de sécurité civile (B).

A. Les limites matérielles
de lintervention préfectorale

Tant la demande sociale que l'inflation des
risques auxquels la population se trouve expo-
sée ont justifié une extension croissante de la
compétence préfectorale en matiere de gestion
des crises depuis un quart de si¢cle. Si nul ne
s’avise de contester la pertinence de l'interven-
tion préfectorale, une remarque iconoclaste ne
peut manquer d'étre formulée, «les préfets
ont-ils la possibilité d’assurer pleinement les
compétences et les responsabilités qui leur sont
reconnues dans un domaine de plus en plus
exposé (...) ? » (56). L'organisation francaise de
la sécurité civile confie-t-elle a I'intervention
du préfet les moyens matériels lui permettant
de mettre en ceuvre les compétences qui lui
sont extensivement reconnues? L'étude de la
situation concréte des administrations départe-
mentales chargées du controle des impératifs
de sécurité civile ne manque pas de faire
apparaitre, tant leur manque de moyens que
leur insuffisante professionnalisation.

1. Le manque de moyens affectés au contrdle
des impératifs de sécurité civile

Alors méme que le préfet a vu son rble et
ses fonctions s’accroitre en matiere de sécurité
civile, force est de constater que les moyens
consacrés 2 la mise en ceuvre des politiques de
prévention des risques restent le plus souvent
insuffisants; dés lors, si le cadre départemental
reste 4 de nombreux égards pertinent, 'expé-
rience apporte la preuve que les préfectures,
aujourd’hui, «ne peuvent disposer en perma-
nence des moyens humains, matériels et spéciali-
sés susceptibles de répondre en temps réel d
une situation exceptionnellement grave » (57).
Alors qu'une multitude de polices administrati-
ves spéciales renforcent les missions de contréle
des services de I'Etat (58), il est incontestable
que les agents chargés des missions de contrdle
existent en nombre notoirement insuffisant et
que «dans le domaine de la prévention des
risques aussi bien naturels qu'industriels, on

{56) Cl. Gilbert, « Traitement des risques collectifs ct actions
des préfets », in Le retour des préfeis ?, op. cit., p. 130.

(57} J. Lebeschu, « A propos des risques collectifs majeurs »,
op. cit., pp. 198 et 199

(58) Police des installations classées pour la protection de I'envi-
ronnement, des terrains de camping, des établissements recevant
du public, relative aux immeubles de grande hauteur...
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reléve des insuffisances dans l'application de la
loi, autrement dit Uexistence d’un hiatus parfois
important entre les compétences théoriques et
les moyens qui peuvent étre effectivement mis
en euvre, conipte tenu des limitations budgétai-
res ainsi que des contraintes sociales ef écononii-
ques de tout ordre » (39).

Des lors, 5'il est assez fréquent que « les services
de I'Etat en charge des procédures et contriles
(...) ne disposent pas de moyens suffisants pour
accomplir leur mission, notamment en person-
nel» (60), comment ne pas constater qu'en
outre, il «s'avére en général que si les élus
locaux ont souvent une part de responsabilité
dans certains accidents, on découvre rapidement
que UEtat n'a pas utilisé les prérogatives qui
i auraient permis d’intervenir d temps ou
exercé ses pouvoirs de contrdle, notamment le
contrdle de légalité sur certains permis de cons-
truire en zones inondables » (61). Ce qui peut
de prime abord paraitre inquiétant, I'est plus
encore, si ’on veut bien mettre en perspective
cette carence quantitative avec linsuffisante
professionnalisation des services départemen-
taux chargés spécifiquement des questions de
séeurité civile.

2. L’insuffisante professionnalisation de Padmi-
nistration de la sécurité civile

Si les personnels des services de secours ne
peuvent faire 'objet d'un quelconque reproche
en matiére de professionnalisme et d’efficacité,
est-il possible d'effectuer le méme constat a
propos des services préfectoraux chargés de la
sécurité civile ? Il semble hélas qu'une réponse
globalement négative puisse trop souvent se
dessiner, tant au regard du fonctionnement
des structures chargées de la coordination des
mesures de sécurité civile que des caractéristi-
ques de I'administration préfectorale elle-méme.

Le préfet dispose, atin de mener a bien les
missions qui lui sont confiées en matiere de
sécurité civile, d'un service spécialis€ — le
SIDPC, service de coordination chargé de
I'assister pour tout ce qui a trait a la prévention

(59) CL. Gilbert, « Fraitement des risques collectifs et actions
des préfets ». ap. cit., pp. 138 et 139. Il releve ainsi. & propos
des services des Directions régionales de Iindustrie, de la recher-
che ct de l'environnement (DRIRE), qu'en 1990, pour ¢nviron
58.000 établissements classés soumis A autorisation, on ne comp-
tait que 530 inspectewrs en France.

(60) CL Gilbert. ibid.. p. 138. Lequel ajoute dailleurs ensuite
{p. 140Y. «si Pon se timite G observer upplicarion des rextes
dans le domaine des risques colleedfs et des crises. force est de
constater que les powvoirs publics, et au premicr rang les prefers.
sie disposertt_pus_toujours des jrovens d la_hawteur des compéren-
ces gt leur sond recosuiues », propos soulignés par nos soins.
{(G1) M. Prieur, « Analyse critique de I'évolution des dispositifs
de gestion des crises ». Les cahiiers du CNFPT, 1993, 0% 39, p. 38.




des crises et & la planification des secours.
Cependant, si l'importance primordiale d’une
telle fonction exige professionnalisme et perma-
nence des personnels, il semble pourtant qu’au
sein de ce service ne solent pas affectés des
personnels — au moins a leur arrivée — spéci-
figuement formés & ces missions (62), tandis
que I'on peut fréquemment y déplorer un taux
assez élevé de renouvellement des personnels,
lequel ne peut manquer de nuire a ['acquisition
et a la transmission des savoir-faire, primor-
diaux en terme de gestion de crise (63).
D’aucun allant d’ailleurs jusqu'a remettre en
cause si ce n'est jusqu'a l'existence, tout au
moins le réle des SIDPC, en matiére de planifi-
cation et de gestion de crise (64). Enfin, la
méme absence de permanence et de profession-
nalisation des personnels se vérifie au sein
de l'administration préfectorale elle-méme. En
effet, les logiques internes de renouvellement
des cadres préfectoraux conduisent a une sorte
de «tournante » des préfets, laquelle ne peut
que nuire a la permanence de I'implication de
ces acteurs dans les questions de prévention
et de sécurité civile, domaines dans lequel les
résultats ne peuvent étre effectifs et visibles
qu'd moyen ou long terme. Or actuellement,
a lopposé d'une telle exigence, «la durée
moyenne dans le méme poste est de 22 mois
pour le préfet, 26 mois pour le secrétaire général,
17 mois pour le directeur de cabinet (...). La
gestion contemporaine des ressources humaines
et des adniinistrations invite d la mise en wuvre

{62) Aucun concours de recrutement particulier n'existe en effet
& I'heure zctuelle pour ce type de fonctions.

{63) Cela sans méme évoquer la dyarchie qui tend & pouvoir
exister en termes de prévention ou de gestion de crise cntre le
SIDPC et le Service Départemental d'Incendie ct de Secours
(SD1S), puisque celui-ci. en application de [art, 2 de la loi
1 96-369 du 3 mai 1996 relative aux services d'incendic et de
secours {JO du 4, p. 6728), est chargé «de fa prévention, de la
profection et de o luite counrre Uincendie », ses compétences
touchant a «/a prévenrion er P'évaluation des risques de sécurité
civile, la protection des personnes des biens et de !environne-
ment... ». Clest enfin & celui-ci gu'est conlié par lart. 7 de fa
loi, Iélaboration d'un «schéma départememal o 'analvse et de
couvertire des risques de fowte namre pour o sécurité des
personnies ot des biens » (toutefois rappelons que ce schéma élait
déja prescrit par I'art. 9 du décret 83-623 du 6 mai (988 relatif
a 'organisation générale des services d'incendie et de secours
[JO du 8, p. 6638] souvent resté inexécuté...).

(64) V. Dve observe ainsi que «fla sécurité civile n'a rien d
gagner d ce gue SIDPC et SDIS assurent les mdines fouctions,
en aatiére de prévision ef de planification. veire de régulution
opérationnelle » et quen raison de la montée en puissance des
SDIS. «doit-on continuer & demmrder aux SIDPC d'élaborer
eax-mémes des plans de secowrs au tire de lewrs auributions
refatives a la protection civile ? Et ceci alors que fe SDIS, (...)
disposera datowls finunciers, leclniques cf humains probablenent
supérieurs 4 ceux qui pourront éwre dégagds en  fovewr des
SIDPC ». op. cit.. p. 104,

de projets de service installés dans une cer-
taine durée » (65).

Le souci de développer une véritable culture
de la sécurité civile semble ainsi obligatoire-
ment devoir s’accompagner d’un allongement
de la durée d’affectation et de la spécialisation
des personnels chargés de ces questions, y
compris au sein de l'administration préfecto-
rale (66). La sécurité civile doit surtout devenir
une véritable préoccupation pour les préfets,
afin que I’Etat puisse assurer ses responsabilités
en ce domaine. Les impératifs de sécurité civile
doivent étre pergus comme fondamentaux par
le corps préfectoral (67), car si un préfet affron-
tera certainement au cours de sa carrigre des
crises lies au maintien de P'ordre public, « il
est également plus que probable qui’il aura un
jour ou Pautre d déclencher un plan d’urgence
et donc a prendre en charge la gestion d’une
crise  touchant le domaine de la  sécurité
civile » (68).

Accroissement et professionnalisation des servi-
ces départementaux chargés des questions de
sécurité civile permettront sans doute de
repousser les limites matérielles actuelles de
I'intervention préfectorale en matiére de sécu-
rité civile (69). Si de telles mesures améliore-
raient sans doute les modalités de {'intervention
du préfet sur ces questions, elles n’offriraient

~

pourtant pas de réponse adéquate a certaines
interrogations quant au bien-fondé du cadre
départemental en matiére de sécurité civile.

(63) « Evaluation du plan de modernisation des préfectures »,
[nspection générale de I'administration. ministere de Pintérieur,
1993, cité par Henri Oberdortf et Jean-Charles Froment, « L'insti-
tution préfectorale entre tradition et moedernité », in Le rerour
des préfess ?, op. cit., p. 39

{66) En ce sens, voir « Un troisitme homme pour gérer la
crise 7 », par Haroun Taziell. in La catustrophe, 'élu et Ie préfer,
sous la dir. de Claude Gilbert, PU Grenoble, 1990, pp. 221 s.
et spéc. pp. 222 et 223, Le directeur départemental des services
d'incendie et de secours tendra dailleurs probablement a devenir
peu & peu ce troisieme homine...

{67} La gestion des conséquences de I'explosion de 'usine AZF.
i Toulouse. le 21 septembre 2001 a ainsi témoigné des limites
de I'imptication du préfet en matiére d'organisation des secours,
permettant & Patrick Lagadec d'observer., «if faudrait s'interroger
pour saveir si. en sitwation wussi critigue, i est impératif d’exiger
d’wn préfet que sa premicre mission soit fa réception, & aéroport
o aillewrs, d'un nombre non défini de personnalités arrivam
dans le désordre », in « La culture frangaise <es crises est
fondamentalement dépassée », Le Monde, |1 décembre 2001,
p. 18, Le préfet avait di alors accueillic successivement le
Président de la République. puis le Premier ministre...

(68) D.-G, Courtois, ap. cit.. p. Y2

(69) Cest sans aucun doute a cet objectif que répond notamment
la 1oi de départementalisation des services de secouss (loi n® 96-
369 du 3 mai 1996 précitée), il est toutefois possible de regretter
quen ce qui concerne Pensemble des mesures préventives de
séeurité civile (comme dailleurs en terme de gestion de crise,
avec le CODIS), les missions du SDIS semblent parfois se
supcrposer 4 cefles du SIDPC sans qu'il soit toujours aisé
aujourd’hui de distinguer clairement les missions respectives des
uns et des autres.
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B. Les limites structurelles
de lintervention départementale

Au niveau départemental, le préfet possede
incontestablement un réle privilégié en matiére
de direction et de coordination des secours deés
lors que la crise dépasse une certaine ampleur,
mais cette place centrale ne va pas toutefois
jusqu’a en faire un acteur unique. Plusieurs
éléments doivent étre évoqués, qui tous rappel-
lent les limites de Pintervention préfectorale
dans le département. Il est d’abord nécessaire
de toujours garder en mémoire qu’en mati¢re
de sécurité civile, le préfet ne peut se passer
de Ulintervention des collectivités locales et
spécialement de celle des autorités municipa-
les (70), leurs actions se devant d’étre complé-
mentaires. Il convient enfin d’ajouter que les
dernieres crises d’ampleur intervenues en
France militent toutes dans le sens d’une inter-
rogation sur la pertinence du seul cadre dépar-
temental en matiere de coordination des
secours.

1. L’incontournable intervention municipale ou
la nécessaire complémentarité des acteurs

Le caractére incontournable de I'intervention
municipale vient de se vérifier une nouvelle
fois — aprés les tempétes de [hiver 1999
— & l'occasion de l'adoption de la récente
modification des dispositions relatives a l'orga-
nisation et au fonctionnement des loi des
SDIS (71). Il convient en particulier d’observer
que parmi diverses dispositions techniques, la
loi vient de consacrer le maintien en activité
des centres de premiére intervention — dont
la disparition était pourtant prévue (72) —
certes en raison de leur fort caractére symboli-
que, mais surtout dans la mesure ou toutes les
catastrophes ont démontré tant leur intérét,
que leur utilité et efficacité.

(70} Les départements et les régions, comme collectivités territo-
riales n'ont encore famtais disposé de compétences en maliére
de sécurité civile ou de gestion des risques collectifs.

(71) Loi n® 2002-276 du 27 tévrier 2002 relative a la démocratie
de proximité (JO du 28, p. 3808).

{(72) La loi de 1996 relative aux services d'incendie et de secours
permet que des centres de premiére intervention soient conserves
par les communes et échappent & la départementalisation, mais
dans les faits, cette possihilité «se fierrte aux dispositions de la
meénte loi. relatives a la formation, to protection sociale des
supenrs-pompiers et d la gestion des biens de ces centres. qui
refévent de la seule compétence des SDIS. De ce fait, le risque
de voir disparaitre les cenires de premiére intervention commuunanx
el imtercomumitiiany est réef » observe le sénateur Hoeffel, rapport
n® 156 sur le projet de loi relatif & la démocratie de proximité,
Sénat. 19 décembre 2001, p. 385. Une telle réforme était d'ailleurs
préconisée dans un rapport remis au Premier ministre, Bilan de
fa mise cn wwvre de o réforme engagée en 1996, par Jacques
Fleury. La documentation frangaise, 2000,
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On ne peut manquer de regretter que les
municipalités ne soient pas plus associées a la
réflexion et a I'élaboration des plans de secours,
puisque leur consultation n’est prévue que dans
le seul cadre des PPI; de plus «le maire,
responsable de la sécurité sur le territoire de la
commune, ne dispose d'aucun droit d’investiga-
tion ni d’aucun moyen d'expertise sur les dan-
gers qui peuvent résulter d’une activiié indus-
trielle, ou de transport de produits dangereux.
Seuls les services de [U'Etat ont le droit de
pénétrer dans [enceinte des entreprises pour y
effectuer des vérifications, pour y enquéter... Str
ce plan, le maire est responsable mais Uexercice
de cette responsabilité consiste a demander aux
services de U'Etar d’opérer les contrdles nécessai-
res» (73). Si de trés nombreuses communes
ne disposent sans doute pas de moyens suffi-
sants pour développer d'éventuelles actions de
prévention et de secours, tel n'est pas le cas
pour les plus importantes d’entre-elles (74).

Une meilleure conciliation et coordination des
personnels compétents semble alors nécessaire
afin d’harmoniser et d’améliorer les interven-
tions, d’autant plus que les services municipaux
sont parfois mieux en mesure de connaitre les
zones sinistrées et les besoins de la population
locale; ainsi, «en dehors du fait quil a la
possibilité de déclencher le plan ORSEC et donc
lu capacité de mobiliser un certain nombre de
personnes ou de matériel, le pouvoir du préfet
s'arréte la. Il n'a pas vraimeni la connaissance
dut terrain, et il n'a pas vraiment les structures
qui lui permettent d'agir; alors que les services
techniques de la ville sont en permanence en
place er peuvent effectivement répondre d une
demande » (75). Enfin, apres sa phase initiale,
qui se caractérise par son caractére aigu et
voit l'intervention quasi exclusive des services
d'urgence, la crise nécessite une phase de
remise en ordre économique et social de la cité,
au cours de laquelle les services municipaux :
C.C.A.S,, services techniques..., joueront néces-
sairement et bien souvent en priorité, un role
trés important.

Les municipalités possédent en outre un rdle
primordial en matiere d’information des popu-
lations concernant les risques et les dangers

(73} Michel Couetoux, propos tenus au cours dune table ronde
entre acteurs de la sécurité civile. in Les caliiers du CNFPT,
1993, n® 39, p. 146,

(74} Sur les capacités des communes en mati¢re de gestion des
crises. voir de Claude Collin, « L'urgence et la commune :
I'interface de I'Etat et des collectivités locales », Les cahiers de
ia sécurité intdrieure, 1993, n® 22, pp. 112 a 122

(75} A, Le Saux, propos tenus au cours d'un débat retranscrit
in La catastrophe, ['éli et fe préfer, op. cit.. p. 204, Les communes
peuvent également organiser un plan de secours commural.



auxquels elles sont soumises. Si une telle mis-
sion ne remonte qu'a 1987 (76), elle repose
sur le constat immémorial que ['information
préventive constitue le meilleur moyen pour
réduire 'ampleur d’une catastrophe. Il s’agit
donc d’une véritable mesure de prévention,
essentielle pour éviter qu'une catastrophe ne
prenne trop d’ampleur (77). Le droit a 'infor-
mation des populations suppose une forte
implication des autorités municipales (78) char-
gées d’organiser l'information préventive et la
sensibilisation des administrés.

La sécurité civile, malgré le souci légitime
d’une organisation départementale qui vise a
favoriser la mutualisation des services de
secours, ne peut faire autrement que de reposer
sur un solide enracinement municipal, garantie
d’une meilleure efficacité des interventions.
Cette réalité devrait pouvoir justifier une meil-
leure association des conseils municipaux a la
rétlexion sur les plans de secours. Cet attache-
ment local ne doit toutefois pas conduire a
passer sous silence la nécessité d’une prise en
compte des impératifs de sécurité civile dans
un cadre supra-départemental.

2. L’inéluctable développement du niveau zonal

La réflexion sur le fonctionnement des plans
ORSEC a incité de nombreux acteurs a privilé-
gier un nouveau cadre de fonctionnement et
« Vimportance désormais accordée a [échelon
zonal (...), traduit ainsi une volonté d'entériner
le constat de la difficulté a gérer bon nonibre
de crises d'ampleur significative dans le cadre
restreint  d'une conumune ou  d'un  départe-

(76) Art. 21 de la loi n® 87-563 du 22 juillet 1987, précitée,
« fes ciravens ond un droit a Vinfermation sur les risques inajers
auxquels ifs sont sotnis dans certgines zones du territoire et sur
fes mesures de swvegarde qui les concernent. Le droit sappligue
aux risques technologiqiees et aux risques naturels prévisibles ».
(77) Claude Wachtel observe que « linfornwtion préventive cons-
titne la premicre mesure de fa chaine de protection des popula-
tions. La connaissance par le public des comportements d adopter
Juce aux catasrrophes est en effet une condition indispensable g
Uefficacité de Ualerte o1 elle permer de réduive sensiblement le
nombre des vietimes et lo graviid des arteires. lorsque survient
I'événement redowté ». « Linformation de la population dans le
cadre du S.LP.P.», in La protection de fa population face anx
risques majewrs, op. <it., p. Yo,

(78) Décret n® 90-18 du Il octobre 1990 relatif & 'exercice du
droit & Uinformation sur les risques majewrs (JO du 13, p. 12.415).
Un dossier diinformation communal sur les risques majeurs doit
¢tre consultable par les administrés. Ce dossier réalisé par les
mairies comprend notanunent deux documents envoyés par la
prétecture, le dossier départemental des risques majeurs (it
indique. aléa par aléa. les communes a risque du département)
et le dossier communal synthétique {celui-ci regroupe les infor-
mations relatives aux risques présents dans une commune).

ment » (79). En effet, 'ampleur de certains
risques contemporains rend nécessaire une ges-
tion supra-départementale des crises. Une telle
nécessité se vérifie ainsi au regard de 'émer-
gence «de la notion de bassins de risques liés
aux grandes infrastructures de transports (TGV,
autorottes), aux risques technologiques (sites
Seveso, couloir de la chimie, sites pétroliers)
ou naturels (foréts méditerranéennes, facades
maritimes) [aussi| (...) Uintérét du niveau zonal
{...) [émerge-t-il] progressivenent, méme s’il est
encore trop t6t pour dire 5’il doit étre la pierre
angulaire du systéme de demain » (80). 1l sem-
ble bien que ces différents appels soient désor-
mais en passe d'éfre entendus.

C’est en effet cette perspective qu’'entérine le
projet de loi de modernisation de la sécurité
civile déposé au printemps devant le Parle-
ment; projet qui se présentait comme une
consécration du niveau zonal {81). La réforme
et la modernisation de la sécurité civile, devant
permettre que celle-ci soit désormais « coordon-
née au bon niveau opérationne! : celui de la
zone de défense (..). Certes, le maire, dans sa
conunune, le préfet, dans son départenient, res-
tent les maitres d’eeuvre des opérations de
secours. Mais Pexpérience des tempétes de 1999
a souligné que l'échelon de la zone de défense
est le miewx adapté a la gestion de ce type de
crise » (82). Le renforcement des movens du
niveau zonal devrait ainsi passer par la création
d’un établissement public zonal d'incendie et
de secours (sur le modele du service départe-
mental) et 'accroissement du role du préfet

{79 Cl Gilbert, « Plan Orsec et gestion de crise @ bilan provi-
soire des débats ». Les caliers de la sécuritd bméricure. 1993,
n° 22, p. 9.

(80) 1. Lebeschu. « A propos des risques collectifs majeurs »,
op. ¢it,, p. 199

(81) Cette réforme figurait d'ailleurs parmi les propositions
figurant au sein d'un rapport sur les etfets de la tempéie de
décembre 1999 rendu aw Premier ministre ; Gilles Sanson, Evalfi-
tion des dispositifs de secowrs et d'itervention mis en @uvre
Foccasion des tempétes des 26 et 28 décembre 1999, La Documen-
tation frangaise, juillet 2000, pp. 77 et 78 (prapositions n° 23
et 24).

(82) Lionel Jospin. 6 octobre 2001, discours prenoncé lors du
108° congrés de la Fédération nationale des sapeurs-pompiers.
Le projet de loi a éé adopté en conseil des ministres le 10
avril 2002 et aussitot déposé devant le Parlement (projet de loi
n° 291 relatf & ta modernisation de 1a séeurité civile. Sénat, 10
avril 20023,
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de la zone de défense (83). L’amélioration de
la planification est également annoncée avec
la réforme des plans de secours, afin de les
rendre plus cohérents et plus efficaces, tant au
niveau zonal que départemental; en particulier,
le plan ORSEC, qui restera le cadre général
de l'organisation des secours au niveau du
département, devrait a I'avenir comporter une
analyse des risques et un recensement de
'ensemble des moyens de secours disponibles.
Quoi qu’il advienne du projet déposé au prin-
temps par l'ancien gouvernement, la prise en
compte zonale en matiére de gestion des impé-
ratifs de sécurité civile semble désormais inéluc-
table et d'ailleurs « c’est bien le niveau zonal

(83} Le préfet de zone devrait ainsi « disposer de movens propres
— susceptibles de répondre wux besoins fune crise importane
et de fongie durée —— et nownunent de supeurs-pompiers. A cel
effer, une unité dintervention et de secours sera placée sous son
auioriié. Le profet sera assisté  un état-major unique © Uétat-major
de zone de défense et de sécuritd civile, quf regroupera Pacruel
seerétarint géndral de by zone de défense et Féat-mujor de sécurité
civile ». annongait également L. Jospin, ibid. (voir notamment
les articles 4 et 26 du projet de loi). Ce nouveau niveau devrait
favoriser la mutualisation de certaing moyens, ainsi que le
regroupement des recrutements ou de la formation. [ convient
en outre de noter que la création d'une telle unité zonale
dlintervention ct de secours constitue une conséquence certaine
de la réduction de format et de disponibilité des Armées telle
quelle résulte de leur professionnalisation; les Armées ne sont
awjourd'hui en effet plus en mesure de fournir des «bras»
supplémentaires lors de crises, aux services de sécurité civile,
Ces solutions sont attendues par les professionnels de la sécurité
civite et figuraient d'ailleurs explicitement parmi les propositions
exprimées auprés du ministére de I'imérieur d l'occasion de la
consultation entreprise en 2001 ¢t relative a la modernisation
de la défense et de la séeurité civile, document consultable sur
[nternet www,interieur.gouv.tr/ddsc/sommaire.htm
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qui est pertinent pour opérer une intégration
des moyens disponibles au profit de la défense
non militaire, ouvrant ainsi au préfet de zone la
perspective de voir mieux consacrée sa fonction
essentielle : celle d’étre en définitive, Iauiorité
déconcentrée qui a la charge de la permanence
de Etat » (84).

Ce rapide tour d’horizon des compétences du
préfet en matiere de sécurité civile et leur
mise en perspective, montre bien lI'importance
cruciale de linstitution préfectorale en ce
domaine. Tour a tour organisateur, coordina-
teur ou directeur, idéalement placé entre le
niveau zonal et les autorités municipales, le
préfet de département posséde incontestable-
ment un réle de maitre d’ceuvre des impératifs
de défense, «pivot d'une organisation de
secours qui s'appuie @ la fois sur les moyens
de UFErat et sur les movens des colleciivités
locales » (85). Role essentiel impliquant pour
le préfet d’avoir a cceur de rendre I'impératif
de sécurité civile réellement présent dans le
pays. Toutefois, un tel role, pour essentiel qu’il
soit, ne saurait qu'étre voué & I'échec, s'il
nétait nettement et effectivement relayé au
ceeur de chaque citoyen, par un état d’esprit
sensible aux impératifs de sécurité civile.

B. P.

(84) O. Gohin, « Les préfets de zone de défense », RODP, 2001,
p. 1379 .

{85} Hubert Fournier, «Le tole de I'Etat face a4 une crise
majeure au niveau local », in La coatastrophe, 'élu er le préfer,
op. cit., p. 32,



