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Avant-propos

1) faut protéger 'environnement. Cette idée communc, banale & '’heure
du premier « Sommet écologique » des chefs d’Etat et de Gouvernement,
n’a pourtant rien d'évident. P’abord parce qu’clle nc s’est pas toujours
posée comme un défi : dans les Temps anciens, les hommes n’avaient pas
fait de I'environnement un probléme. G. BALANDIER nous rappellc ainsi
que dans les sociétés de la longue tradition, les sites naturels composent
un espace distinct de la vie sociale — « Pespace sauvage qui reléve peu de
I"activité¢ aménageuse et du contrdle des hommes ». Ensuite, méme & 'dge
contemporain, on pourrait estimer @ priori gu'une activité particuliére de
protection de I'environnement est superfétatoire. On s’accorde en effet a
recormaitre aujourd’hui que I'environnement est une « partie de nous-
mémes ». Alors, pourquoi cette entreprise sociale de protection que des
conduites raisonnables devraient pouvoir garantir an méme titre que 'on
protége son corps ? A-t-on déji vu un homme, sain d’esprit ¢t de corps,
atler contre Ini-méme ?

Non seulement Pidée ne va pas de sot mais elle est surtout paradoxale.
D’une part, parce que le travail de protection de I'environnement est
largement un travail de réparation de nos propres dégits. Tel Sisyphe,
I'homme moderne parait ¢nchainé & une tiche inépuisable : celle de
réparer d’'une main ce qu'il détruit de "autre comme si la protection de
I'environnement était 'ccuvre aliénée de notre modernité gui se protege
contre elle-méme. D’autre part, parce qu'a porter trop haut I'impératif
environnemental, on risque de se retourner contre 'homme en oubliant
que bien des nuisances, jugées inacceptables aujourdhui, sont insépara-
biles d'un long cheminement tendant a alléger sa peine au travail. Clest
bien 14 que la tiche de protection de I'environnement s’obscurcit un pcu
plus. A la fois parce gu’il faut définir de nouveaux équilibres dont nul ne
peut dire — ou prédire — avec exactitude les conséquences et parce qu'il
faut tenter de les faire respecter sans basculer dans 'autoritarisme,

Compte tenu de ces préalables sur la protection de l'environnement —
problématique, paradoxale et délicate a identifier —, il faut donc une
bonne dose de prétention pour traiter de « la police de 'environnement ».
La fortune de ce terme est en elle-méme ambigué. Elle repose toute
entigre sur unc cerfaine ambivalence : d’un c6té la nébuleuse de toutes les
initiatives participant, au plan national comme local, 4 la définition des
nombreux équilibres que nous évoquions, de I'autre Paspiration croissante
— concurrence politique ¢t débat public aidant — A unifier les mécanismes
de régulation en un ensemble plus cohérent et plus efficace. C’est dire que
'« ordre public écologique » est cncorc a construire (P. LASCOUMES) et
que «la police de I'environnement » postule plus d’unité qu'elle n’en
révele,

Les Callers de la séeuried intéripure, 17 0 mar-fufifer 12 5
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I1-M. ERBES

La diversité actuelle est, en premier lieu, celle des multiples acteurs
pouvant prétendre contribuer & une action préventive ou répressive,
constitutive d’une police de I'environnement d’un point de vue fonction-
nel. L’administration, bicn sir, malgré la grande — trop grande 7 —
complexité des structures concernées (M. PRIEUR), puis les collectivités
locales qui peuvent encourager des pratiques innovantes en matiére de
gestion de Fenvironnement (R. RAGAZZO), mais aussi les associations en
forte croissance (R. Kucag). Le rdle des entreprises industrielles est plus
délicat a saisir. §1 les industries sont souvent les principales visées par la
réglementation, petites ct grandes cntreprises ne sont pas dans la méme
situation. Seules ces derniéres sont vraiment en mesure de peser sur
Télaboration des normes d’une maniére qui n'est pas toujours parfaite-
ment satisfaisante (G. BERTOLIND).

La diversité de « la police de I'environnement » c’est, en second lieu, une
série d’activités participant & sa construction au sens matériel. L’activité
judiciaire dont le bilan est encore assez mince (X. MATHARAN), la
production du droit communautaire et de la réglementation internationale
dont I'effectivité se heurte a divers points de résistance (C. HuGLo, C.
THOMAS), les « audits environnement » qui proposent aux cnireprises
d’intégrer 'environnement comme un des éléments-clés de leur stratégie
(M. DIrRICQ) ou encore les propositions de la Commission « Ecologie et
actions publiques » qui tendent & une mise en cohérence et 4 une
meilleure efficacité de la protection de 'environnement (J.-I.. GALLET).

Parmi ces propositions, figure un important volet consacré a la formation.
C’est par [A que nous concluons notre dossier. Méme si Pobjectif peut
paraitre encore aujourd’hui un peu utopique, comment ne pas souscrire a
I'idée que « I'éducation environnementale » devienne le substitut préventif
et le complément indispensable & unc police de V'environnement (H.
TonME). On dénouera peut-étre 13 quelques contradictions de notre
modernité : si "Thomme doit s¢ protéger contre lui-méme, que ne com-
mence-t-il 4 s'éduquer !

Comme d’habitude, on trouvera dans ce numéro des Cahiers un dossier. 11
porte aujourd’huai sur Pincidence psychologique du port de arme et de
I'uniforme et intéresse ainsi de nombreuses professions. On lira également
4 la suite de notre numéro consacré aux « Polices en Europe » *, un
commentaire de M. Glor-MIKKELSEN sur la coopération policiére euro-
péenne. Quant 4 notre « Chronique étrangére », elle nous permct de
publier, pour la premiére fois en frangais, une étude du Professeur Donald
BlLACK sur « l'organisation sociale des arrestations ».

A tous bonne lecture.

Jean-Marc ERBES

* Les Cahiers de la séourité intérieure, n® 7, novembre 1991-janvier 1992.
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Point de vue
L’environnement contre ’homme ?

Georges Balandier
Professeur & 1a Sorbonne et 4 U'Ecole des Hautes Etudes en Sciences Suciales

Autrefois, les hommes ne parlaient pas d’environnement. Ils n’avaient pas
fait de celui-ci un probléme. Iis recouraient & d’autres distinctions ; d’un
coté, la cité — espace de la vie sociale et de la civilisation — et les cultures
oll la nature est soumise aux arts de la production ; d’un autre c6té,
I'espace sauvage qui reléve peu de 'activité aménageusc ct du controle des
hommes. C'est I'opposition du dedans et du dehors ; celui-ci parait alors
moins tivré a la possession des hommes que ces derniers ne le sont au
décret des puissances qu'il recele. Les sites naturels, que la loi ct Je travail
humains n'ont pas encore orgauisés, composent un auire monde que
I'imaginaire, la symbolique et les croyances populaires s'approprient, afin
d’en identifier ¢t d’en limiter les dangers. Ailleurs, dans les sociétés de fa
longue tradition étudides par les cthnologues, ces caractéristiques appa-
raissent accentuées ; 'homme y est moins possesscur et maitre de la
nature qu'il n’y est « accordé », par une sorte de contrat dont le rite cst le
moyen d’exécution : il accompagne Voutil ct, d’'une certaine facon, le
subordonne.

En Europe, Pavénement dc la raison instrumentale, de la science, de la
technique engage 'homme dans la « possession du monde ». A partir des
XVIE® et XVIIF siécles, lUesprit progressiste de la philosophie des
Lumiéres, des encyclopédistes, de Diderot qui traite les techniques en
termes de possibilité s’'impose. L’activité humaine devient conquérante,
elle ne se reconnait pas de limites et le progrés continu se transforme en
objet de foi. L'industrie est le moyen de cette avancée, elle compose les
nouveaux paysages ¢t engage dans une autre histoire des villes, ¢lle fait de
la nature un milien, o elle s'inscrit ¢t d'ol elle tire les ressources qui
alimentent son fonctionnement. C’est au XIX* siécle que commence i
s'accélérer le processus qui tend & faire de la planéte une seule mégu-
exploitation, toujours plus productive.,

Cette expansion, au cours du second XX° si¢cle, finit par &tre voe comme
unc dé-naturation continue. Les espaces urbains et industriels $’¢tendent
en préservant des enclaves de milicux naturels qui ne paraissent maintenus
que par artifice. Les nuisances et la pollution progressent en agressant
toutes les formes de vie. Une nouvelle imagerie du mal et de la fatalité cn
procéde ; elle transforme négativement les cntités de nagueére — leau
(suspecte), lair (impur), la lumiére solaire (dégradéc) ct la nourriture
{talsificc) peuvent devenir les figures d'une symbolique du néfaste.

Les Calicrs de la sécuriie intérteure, R© Y, wnai-juiller 1992 7
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G. BALANDIER

L’effacement rapide des paysans, par qui la culture s’allie & un milieu, un
paysage, unc mémoire coilective ¢t unc histoire localisée, marque la
rupture du contrat séculaire régissant la relation des hommes avec la
nature.

L'idée d’environnement s'impose alors, elle désigne un état de chose, des
processus et un projet changeant sous la contrainte des circonstances. Une
seconde nature chargée d’artifices repousse les frontiéres de la nature
« naturelle », en laissant derriére clle des friches industrielles et des
campagnes désertées. Ainsi s’accomplit une « naturisation » des milicux
artificiels, qui résulte de toutes les activités associant une expansion
urbaine peu maitrisée et un développement technique toujours accéléré.
Ainsi se produit une dissociation nouvelle ; d’un coté, des agglomérations
d’hommes, de moyens, de structures matérielles qui s'étendent et se
conjuguent ; d’'un autre cdté, des campagnes ol coexistent des grandes
entreprises agricoles ¢t des fermes de moins en moins nombreuses ; dans
Ventre-deux, se situe Pespace flou des banlicucs, & la population fluc-
tuante, support de configurations sociales fragiles et conflictuelles.

La politique d’aménagement tend a harmoniser, 4 rendre complémen-
taires, ces évolutions contradictoires, a relier ce qui est dissocié ; mais le
volontarisme et la technicité ne peuvent, sculs, v suffire. La politique
sociale s’applique d’abord aux périphéries urbaines, afin d’y créer les
conditions d’'un micux-vivre ¢t d'une relative solidarité ; mais, c’est une
wuvre de fongue durée, a peine commcencée ou toujours i reprendre. La
politique de Fenvironnement implique les deux précédentes, en les débor-
dant de beaucoup. Ellc visc & protéger la nature des risques que 'homme
lui fait encourir et, paradoxalement, a son propre détriment, Elle a pour
but immédiat de restituer 4 celui-ci des conditions d’existence plus
« naturelles », Si elle est nécessaire, urgente, c’cst que 'environnement a
pu se constituer contre 'homme ; et non plus & son entier service. Il avait
¢té oublié que le monde naturel n’cst pas séparé, totalement différent,
mais qu’il est pour I'homme ce qu’il en fait avee le concours de sa pensée
et de ses instruments.

© Cahiers de la sécurité - INHESJ
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LA POLICE
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Protection de ’environnement
et ordre public.

Pour un front commun DIREN,
Ministeére public, OPJ et APJ *

Pierre Lascoumes

Les politiques de Uenvironnement tendent d consti-
tuer une nouvelle dimension de lordre public.

A Pheure actuelle, la mise en @uvre de cet « ordre
public écologique » est éclatée en de multiples sous-
ordres techniques que les acteurs gérent selon des
logiques plus pragmatiques que légales. Le dévelop-
pement de lintervention des Procureurs de la Répu-
blique devrait faire contre-poids a Paction de police
administrative : le redéploiement des services du
ministére de I'Environnement pourrait étre Uoccasion
de constituer un réseau apte 4 CORCEVOIr ef 4 COor-
donner une politique denvironnement réellement
concertée,

« Le plan national pour I'cnvironnement » a dressé officiellement un
certain nombre de constats sur les limites des activités de surveillance en
ce domaine et a aftirmé la nécessité d’'y remédier. L'un des dix points de
réformes prioritaires concerne 1'élaboration « d’'un droit plus cohérent et
mieux respecté » (. De fagon encore plus précise vis a vis des activités de
police, lc rapport de la commission « Ecologie et actions publiques » a fait
le point sur les principales lacunes juridiques des systémes de surveillance
actuels et a proposé une série de réformes ¥, Autant dire que la question
de la « policc d'environnement » est en pleine actualité, certes, mais
surtout qu'il ¥ a néeessité de sortir du rébus actuel et de remédier aux
conséquences néfastes de la dispersion et du manque de cohérence
générale.

Ces propositions politiques reprenncent pour I'essenticl les observations
faites depuis de nombreuses années par la plupart des spécialistes du
domaine . Face a ces diagnostics, souvent alarmants, et pour avancer
dans Taction publique, il importe dc dépasser les deux leitmotivs habi-
tuels : le droit de 'environnement est souvent ineffectif (c’est-d-dire peu
ot mal mis ¢n ceuvre), et inefficace (il n’atteint pas les objectifs qu’on lui a
assignés) et d’aider & la clarification de problémes. Pour dirc les choses

* OPJ : Officiers de police judiciaire ; APJ : Agents de police judiciaire.

Les lwhivrs de la séourité imdricuve, a9, mel-juaifles 1992 11
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P. LASCOUMES

simplement, on pent avancer qu’une grande partie des difficultés obser-
vées provient de 1'absence de structure de coordination dans la mise en
ceuvre des politiques publiques d’environnement élaborées depuis vingt
ans. La réorganisation en cours des services extérieurs du ministére de
PEnvironnement et la compétence qu’ils ont 4 imposer dans les régions est
P'occasion d’envisager une collaboration plus étroite entre les personnels
de ce ministére et tous ceux qui ont en charge la définition et la défense de
P'ordre public. L’attitude du corps préfectoral, tout comme celle des
procureurs sont déterminantes et I'articulation de leurs pratiques respec-
tives doit étre analysée. Trois propositions peuvent aider a cadrer les
débats sur la nécessaire implication des services de police dans les activités
de protection dc U'cnvironnement. 1l est, en effet. de plus en plus évident
que l'organisation administrative territoriale doit prendre en compte cette
nouvelie dimension de 'ordre public ; 4 cette fin, elle doit coordonner les
activités éparses des services of micux garantir le respect de la légalité :

— la protection de l'environnement est devenue une dimension 4 part
entiére de Uordre public, comment traduire cela en actes 7 ;

— la dispersion des services de police administrative et leurs orientations
pragmatiques exigent une refonte du systtme de comstatation et de
poursuite des infractions : quelle place peuvent y tenir les services de
police ct de gendarmerie ?

— enfin, les régles procédurales organisant, an coup par coup, les activités
de police administrative sont un véritable rébus : 'implication des Offi-
ciers de police judiciaire (OPJ), Agents de police judiciaire (APJ) en
redation avec les divers agents commissionnés pour la police de P'environ-
nement peut-elle introduire nn meilleur respect du principe de légalité ?

Globalement on peut se demander si la solution aux problémes actuels
passe seulement par la création d’un nouveau corps d’agent assermenté
« garder-nature », « brigades vertcs » ou antres, sans mobilisation paral-
lele des organismes de police classique et sans implication concrete de la
hi€rarchiec administrative ordinaire.

La prise en compte
de la protection de I’environnement
dans la défense de ’ordre public

Certes le ministére de IEnvironnement cxiste aujourd’hui depuis vingt
ans, mais il est resté longtemps « manchot et cul de jatte », faute dc
services extérieurs pour fairc appliquer sur le terrain ses décisions. Ce sont
les services extérieurs de toute une série d’autres ministéres gui, sous
I'autorité des préfets, ont en charge la mise en ceuvre des politiques
d’aménagement, de contréle des nuisances industrielles, de protection de
la nature et des sites, etc. La création en 1979 des DRAE “ n’a pas
changé fondamentalement les choses et le secteur de I'environnement est
longtemps demcuré marginal dans les priorités de politique locale. Les

12
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PROTECTION DE L'ENVIRONNEMENT ET ORDRE PUBLIC.
POUR UN FRONT COMMUN DIREN, MINISTERE PUBLIC, OP] ET APJ

services préfectoraux n’ont jamais, &4 quelques rares exceptions prés,
considéré que ce secteur de la vie publique méritait une attention bien
soutenue, I1s fonctionnent le plus souvent comme des bureaux de suivi
administratif de dossiers instruits ailleurs (permis de construire, installa-
tions classées, agrément des associations etc.} doublés de bureaux des
plaintes {redistribuées aux administrations concernées).

Une des particularités des politiques d’environnement est de méler des
actions spécifiques ou verticales (protection de la nature et des paysages,
sites et secteurs sauvegardés, parcs etc.) avec des actions interministé-
rielles ou transversales (cau, air, sol, risque technologique et naturel,
poliution, aménagement, etc.). A I’évidence, il manque un chef d’orches-
tre pour assurer Ja coordination de cet éventail contrasté¢ d’intervenants :
« Des services émiettés, peu transparents, inégalement motivés » ™. Cest
pourquoi, d’ailleurs, les associations ont pris une telle place dans le suivi
des politiques d’environnement ; les plus organisées d’entre elles ont
fonctionné, de fait, comme les véritables services extéricurs du minis-
tere . Et elles se sont imposécs au plan local comme des interlocuteurs
incontournables, quitte & vouloir leur faire tenir plus de roles qu’elles ne
pouvaicnt réellement en assumer.

Ce contexte institutionnel, pour le moins éclaté, est en cours de recompo-
sition grice 4 la mise en place des nouveaux Directeurs régionaux de
Penvironnement, DIREN, qui s¢ substituent aux précédents DRAE
(simples délégués régionaux), en se voyant doter d’unc compétence
élargic. Outre la logique administrative interne qui la supporte, cette
réforme est aussi soutenuc par les mouvements perceptibles dans divers
groupes sociaux. Une synthése récente des enquétes d’opinion publique
montre, par un récapitulatif de plus de dix ans, la croissance des
préoccupations liées A la protection de 'environnement et le rang priori-
taire qui leur est souvent donné, tant par rapport aux enjeux du présent
qu’a ceux de 'avenir. En fait, depuis ¢ing ou six ans, seule la question du
chomage (65 %) passe avant celle de la protection de I'environnement
(57 %) dans Yordre des priorités politiques attendues. La violence et
Pinsécurité (52 %), 'éducation et la formation (49 %), le racisme (37 %),
les inégalités sociales (34 %) viennent aprés . Ces enquétes montrent
également que c’est a travers les aiteintes directement observables au
cadre de vie quotidien, donc & 'occasion des agressions subtes par leur
environnement dc proximité, que les frangais se sont sensibilisés & ce
probléme. C’est aussi sur ce type d'enjeu qu’ils se mobilisent le plus
fréquemment et concrétisent des actions revendicatives qui, pour étre
ponctuelles, n’en sont pas moins décisives en tant que pratiques collec--
tives ®. La question de la dégradation de I'environnement apparait
également fortement associée aux risques en matiére de santé, la premiére
pouvant produire les seconds . On retrouve 13 une conception élargie,
mais classique, de la « séeurité publique » qui prévalait au XVHI® siécle.
Pour les auteurs de 'époque, tels DELAMARE ou LA PERRIERE, lactivité
de « police générale » englobe toutes les formes de garantie de la sécurité
des condifions de vie des popuiations. La loi du 24 aoiit 1790 définit ainsi

13
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P. LASCOUMES

les tiches de police : « prévenir et faire cesser les accidents et fléaux ». La
protection des enjeux environnementaux est inséparable de cette concep-
tion ancienne de la sécurité et de I’hygiéne publigues.

La conception montante de 'ordre public incite & retrouver une perspec-
tive globale et & la mettre en ceuvre dans les activités de police quoti-
diennes. Ce faisant, on remédierait aussi an grand probléme du moment, &
savoir ’éclatement de Uordre public écolegique en de muiltiples sous-
ordres techniques que chacun gére selon des logiques plus pragmatiques
que légales,

I’éclatement des systéemes actuels de surveillance

La dispersion des services de police administrative et leurs orientations
pragmatiques exigent une refonte du systéme de comstatation et de
poursuite des infractions : quelle place peuvent y tenir les services de
police et de gendarmerie ? Les multiples secteurs des droits de ’environ-
nement offreat, en effet, de trés nombreux exemples de dispositits
juridiques qui confient la gestion de vastes secteurs sociaux a des
catégories particuliéres d'agents : pratiques de la péche, de la chasse,
installations classées, transport de déchets toxiques, surveillance des eaux
potables, etc. A Poccasion d’une recherche sur les caractéristiques du droit
pénal administratif, nous avons estimé qu’en matiére de « protection de
Ienvironnement » soixante-neuf catégories d’ageats (hors OPJ et APJ)
étaient habilitées 4 constater des infractions "9, L’éclatcment de I'ordre
" pénal est, aujourd’hui, tel qu'il est possible de parler de véritables
ensembles normatifs autonomes orientés vers la gestion globale d’activités
sociales majeurces : le marché boursier, la communication audio-visuelle,
aussi bien que les risques industriels, les risques naturels, les ressources
piscicoles, les ressources aquatiques ou la production énergétique
nucléaire, etc. Dans chacun de ces sous-ensembles se trouvent des
disposttions trés hétérogeénes mélant P’énoncé de principes d'orientation, 1a
définition d’objectifs qualitatifs, 'organisation d’instances de controle
publigues ou semi-publiques, la distribution de pouvoirs, la détermination
de modalités de réglement des conflits et de sanction. Les auteurs de droit
pénal, alertés par l'importance de ce phénoméne, ont d’ailleurs créé un
mot pour cn rendre compte : 4 c6té du droit pénal habituel, ils désignent
sous le terme de « matiére pénale », 'ensemble de ces pouvoirs de
sanction qui échappent aux principes ¢t aux organisations classiques V.

La légitimité de ces textes de droit pépal spécial technique réside
davantage dans le pragmatisme de leur finalité que dans leur inscription
dans 'enscmble 1égal formel qui est censé présider 4 la cohérence de notre
systéme juridique. Ces secteurs vivent en autarcie tégale et leurs dispositifs
prennent beaucoup d’indépendance vis-d-vis du droit général de référence.
Cette autonomisation est particuliérement marquée pour le volet pénal de
ces textes, tout d’abord par le recours & des techniques d’incrimination
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spécifigues. Ce qui est en général sanctionné, ce n’est pas une atteinte
directe a Penvironnement, mais une non-conformité avec des procédures
ou des décisions administratives : absence d’autorisation pour des installa-
tions ou des rejets, non-respect de prescription administrative, dépasse-
ment des seuils d’émission d’effluents, ete. Des particularités tout aussi
significatives sont a relever en mati¢re procédurale {condition d’habilita-
tion des agents, transmission des procés-verbaux, dépdts de plainte,
réglement administratif des litiges), mais aussi e¢n mati¢re de peines,
sanctions restitutives (remise en état, suppression des causes du dom-
mage), autant que sanctions répressives. Enfin, i1 faut relever que
I'autonomie de ces ensembles normatifs se trouve renforcée par leur mode
d’élaboration. Ces textes se renouvellent en circuit fermé, leurs utilisa-
teurs étant, le plus souvent, & 'origine des modifications législatives et
réglementaires. Ces législations, dites « techniques », assurent souvent,
hors de tout débat public et par compromis entre autorité publique et
groupes d’intérét, I'auto-organisation de nombreuses activités sociales.
Matérialité, particularisme et circularité caractérisent fortement ces sous-
ensembles normatifs qui expriment bien 'éclatement contemporain de
I'ordre public en sous-ordres techniques.

Quant i leurs conditions de mise en ceuvre, elles sont tout a fait
particulieres et propres a la logique de chacune des administrations qui a
et charge le secteur concerné. L'objectif dominant est la régularisation,
¢’est-a-dire la mise en conformité avec les régles de gestion administrative
(obtenir un permis de construire ou une autorisation de rejet, se confor-
mer aux prescriptions fixées en termes d’émission, supprimer une cause de
nuisances, etc.). Le procés-verbal a, dans un tel contexte, une signification
radicalement autre que dans le systéme « verbalisation — transmission au
Parquet — décision judiciaire ». Il officialise, tout d’abord, I'échec de
I"acteur administratif a obtenir un respect des textes et décisions. Ensuite,
il est souvent présenté comme étant cn lui-méme une « sanction adminis-
trative » qui n'impose pas 4 sa suite une poursuite judiciaire. Clest
pourquoi, les procés-verbaux peuvent en toute logique « dormir » dans les
dossiers administratifs (affaire Protex) ou étre suivis de classement-sans-
suitc. Le simple constat formel d'une situation infractionnelle suffit a
constituer la sanction,

Ceci explique le faible nombre de constatation d’infractions et de pour-
suites, L’ensemble des contentieux relatifs aux atteintes a 'environnement
ne représente pas plus de 2,2 % des condamnations inscrites au casier
judiciaire (soit 9 Y80 délits et contraventions de 5° classe en 1989). Dans le
secteur des installations classées, 645 procés-verbaux ont été dressés en
1990 et environ 200 condamnations ont été prononcées. En matidre de
pollution des cours d’eau qualifiées sur la base de 'art, 232-2 du code rural
(le texte le plus opérant}, 761 constatations ont eu lieu en 1990, 85 ont été
classées, 199 ont donné licu & poursuite et 562 ont été réglées par voie
transactionnelle.

§'il en .était bhesoin, ces chiffres indiquent par leur modicité, 1"écart
‘considérable existant entrc les infractions relevées et poursuivies et les
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atteintes observées. Cet écart est 4 comprendre, non comme une mauvaise
volonté ou comme une indifférence, mais comme le résultat d’actions de
régulation administrative qui fonctionnent selon d'autres principes
d’action que ceux de I'action répressive, Si la compréhension de telles
logiques régulatrices est possible, le principe de légalité n’en sort pas
moins fortement écorné. En effet, ce qui s’observe 1, c’est I'appropriation
par des acteurs administratifs de lappréciation de Vopportunité des
poursuites par le Parquet et le détournement des articles 40 et 41 du code
de procédure pénale. Mais qui s’en inquiéte vraiment ? Et chacun,
administration technique d’un c6té, systéme pénal de I'autre, ne trouve-t-il
pas son corapte dans cette division du travail répressif T Dans quels sens
ce dispositif bien en place peut-il bouger ?

Vers un controle de la légalité des pouvoirs
d’investigation et de poursuite

Une décision récente du Conseil constitutionnel *? est venue rappeler un
certain nombre de principes de base quant au nécessaire cadrage juridique
des activités de police administrative. Le Conseil avait été saisi le 13
décembre 1990 d’une contestation relative & la réglementation des télé-
communications. L'article 9 de la loi modifiait 1'article 40 du code des
postes et télécommunications et donnait pouvoir 4 des fonctionnaires
habilités ct assermentés pour rechercher et constater par procés-verbal des
infractions. Ces pouvoirs étaient particuliérement étendus, puisque ces
agents pouvaicnt accéder & des locaux privés et procéder 2 la saisie de
matériel. Les auteurs du pourvoi soulignaient que dans le passé le
Iégislateur a reconnu & certains fonctionnaires assermentés des pouvoirs de
police spécifiques, notamment dans le domaine des transports, « mais ce
pouveir qui se justifie afin de faire face efficacement &4 de petites
infractions qui ne méritaient pas une intervention de "autorité judiciaire a
toujours été volontairement limité » “». La loi déférée est considérée
comme donnant un véritable pouvoir de perquisition, violant les régles de
protection de la propriété ct de la vie privée. Quant au pouvoir de saisie,
malgré I'autorisation judiciaire qui Paccompagnait, il est estimé contraire
au principe de séparation des pouvoirs. Seuls, les officiers ministériels et
auxiliaires de justice, peuvent, en principe, accomplir légitimement de tels
actes. A Poccasion de ce cas d’espece, cc sont effectivement des pro-
blémes généraux qui se posent, quand on sait 4 quel peint le droit pénal
contemporain est avant tout un « droit pénal administratif », c’est-a-dire
un ensemble de pouvoirs d’investigation et de sanction, exercés par des
agents administratifs habilités ad-hoc, et dont Pobjectif principal est moins
d’assurer un strict respect du principe de 1égalité en poursuivant toutes les
infractions coustituées, que d’obtenir une « disciplinarisation » des admi-
nistrés, ¢’est-a-dire leur respect des régles ordonnant telle ou telle activité
sociale (14,
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Dans Ie contexte décrit aux sections précédentes, la décision du Conseil
constitutionnel prend une signification particuliere. Elle rappelle que « le
législateur doit assurer la garantie des droits et libertés de valeur constitu-
tionnelle : qu'il lui incombe notamment de préserver 'exercice des droits
de la défense, de veiller au respect dii au droit de propriété et de placer
sous le controle de I'autorité judiciaire * toute mesure affectant 1a liberté
individuelle ». Ces principes rappelés, le Conseil sanctionne I'article 9 de
la loi en le déclarant inconstitutionnel. L’organisation d’un contréle
d’ordre administratif lui parait manquer de garanties suffisantes en
matiére de respect des droits et libertés fondamentales. Dans ce sens, le
Conseil reléve qu'il n'est pas seulement question de « constater » des
infractions mais de les « rechercher ». Ces pouvoirs ne sont assujettis
d’aucune exigence procédurale autre que 'obligation faite aux officiers et
agents de police judiciaire, ainsi qu’aux fonctionnaires habilités et asser-
mentds, de transmettre dans les cing jours les procés-verbaux qu'ils
établissent au procureur de la République ; aucune information préalable
de ce magistrat, ni communication d'une copic du procés-verbal 3 la
personne concernée ne sont requises. It n’est pas non plus fait mention
d’une limitation dans le temps de I’accés aux lieux visités, etc.

Bref, au vu d’une telle grille de légalité, il est évident que la quasi-totalité
du droit procédural pénal de 'environnement est & réécrire. On peut, dés
lors, estimer que le renforcement des principes de 1égalité, & I'initiative
des procureurs de la République, devrait &tre assuré peu a peu. Dans ce
sens et mieux que les « polices spéciales », les OPJ et APJ apparaissent
comme des auxiliaires privilégiés. Le développement de leurs interven-
tions en ce domaine ol ils sont, pour le moins en retrait, devrait &tre
fortement assuré, comme contre-poids de Paction de police administrative
qui accomplit aujourd’hui 'essentiel du travail. La tentative menée dans
les années 1990 et 1991 au Parquet de Pontoise témoigne des possibilités
de mobilisation des forces de police sur des objectifs environnementaux et
des effets certains d’une véritable politique parquetiére ¢n ce domaine.
Constatant les lacunes dans le recueil d’information sur les situations
infractionnelles et les accaparements du pouvoir d’appréciation de 'oppor-
tunité des poursuites par les actcurs administratifs avec la bienveillance
des autorités préfectorales, le procureur et ses substituts se sont efforcés
de mettre en place des actions transversales, afin qu’une véritable politi-
que territoriale soit élaborée en concertation avec tous les acteurs locaux
impliqués. Bien que limitée dans le temps, cette initiative garde une valeur
expérimentale ct dessine des lignes d’action possibles !9,

Les nouveaux DIREN en relation avec les Parquets généraux, les services
de police ¢t les préfecturcs disposent, en fait, de toutes les ressources
juridiques et institutionnelles nécessaires pour constituer un réseau
chargé, par départements et par régions, de concevoir et coordonner une
politique d'environnement réellement conceriée. Leur « front » détient la
légitimité suffisante pour s’opposer au réseau de fait des acteurs admints-
tratifs épars (DDA, DRIRE, DDE, DDASS, etc.) qui gérent, ceries au
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“

coup par coup les situations-problémes, mais sont toujours préts a unir
leurs forces pour préserver leur espace de liberté respectif. 11 y a 14 un
sérieux défi a relever. L'urgence méme se dessine quand on voit dans de
plus en plus de régions et de départements les collectivités territoriales se
positionner ¢n ordonnateur central des politiques d’environnement. Si
I'Etat ne prend pas séricusement en main cette activité de police, il ¥ a
fort & parier que ces acteurs montants {économiquement et politiquement)
sauront s’en emparer. Les antécédents des polices municipales sont 13
pour témoigner de la réalité de cette réorientation possible. L’évaluation
de la mise en place des DIREN se fera en grande partie sur leur capacité a
investir leurs pouvoirs juridiques et & participer a la définition et la
concrétisation d’un ordre public local de I'environnement.
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L’organisation
de la police de ’environnement

Aspects généraux institutionnels

Michel Prieur

Doyen de la Faculté de Droit et des sciences économiques de Limoges
Directeur du CRIDEAU (Centre de recherches interdisciplinaires en Droit de
I’environnement, de 'aménagement et de ['urbanisme associé aw CNRS)

La muldplicité des structures administratives chargdées
de la protection de Penvironnement et Uensemble
juridique éclaté du dreit de I'environnement ne facili-
tent pas la définition d’une action politique cohérente.
L’efficacité et la démocratie d’une politique devenue
« d'intérét général » passe par une véritable codifica-
tion du droit de Uenvironnement.

Plus de vingt ans aprés la création du ministére de I’Environnement on
peut tracer, sans complaisance, un tableau général des structures et
institutions chargées de 'environnement. La volonté politique exprimée
par le Président PoMPIDOU en 1970 ct mise en ceuvre par J. CHABAN-
DELMAS Premier ministre en 1971 était de « créer et répandre une sorte de
morale de lenvironncment imposant a UEtat, aux collectivités, aunx
individus, le respect de quelques régles élémentaires faute desquelles le
monde deviendrait irrespirable » (Discours de PoMmpipou 4 Chicago e 28
février 1970). La nécessité de répondre 4 un nombre toujours croissant de
problémes d’environnement, souvent révélés par des catastrophes ou des
crises, et Pinterrelation entre tous les phénoménes pris en compte par
Vécologie, rendaient trés difficile le choix d'un systéme de police adminis-
trative adéquat. Aussi de nombreuses hésitations ont eu lieu en 1970 sur le
point dc savoir s'il fallait s¢ contenter d’une administration de misston
type DATAR ou s'ill convenait de créer un nouveau ministére, voire un
super-ministre V) encore anrait-il fallu en plus doter cc nouveau ministdre
d’un budget substantiel, or vingt ans aprés il n’atteint toujours pas 1 % du
budget de I'Etat. Une administration bien adaptée 4 ses missions, vérita-
blement au service de la loi ¢t non dépendante d’unc clientéle, est
indispensable pour garantir 'application d'un droit qui apparait de prime
abord comme confus et &claté. Le constat que I'on peut faire en tant
qu'obscrvatcur extérieur, et sans sous-estimer les trés grands progrés
réalisés, est toutefois de sonligner les difficultés nées d'une administration
‘complexifiée et d’un droit non codifié.
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Une administration complexifiée

La situation de I'administration de 'environnement dans appareil d’Etat
a toujours été tributaire au plan central d’hésitations quant au statut et au
rattachement du ministére de I'Environnement et au plan local du refus de
créer ?2? véritables services extérieurs propres au ministére de I'Environne-
ment

La formule hybride retenuc en 1971 consistait & ne pas choisir entre
administration de mission et administration de¢ gestion et & confier au
nouveau ministre i la fois des pouvoirs de police {installations classées,
chasse, péche, parcs, monuments ct sites naturels) et des pouvoirs de
coordination interministérielle. Ce sera le ministére de I'impossible . Ce
ministére, qui doit s’imposer aux autres administrations et asseoir son
autorité aprés avoir dépouillé I'industric ct agriculture, va étre balloté an
gré¢ des changements de gouvernements. Les Ministres ou Secrétaires
d’Etat restent peu de temps et les rattachements les plus variés sont
expérimentés (ministre rattaché au Premier ministre, aux affaires cultu-
relles, & la qualité de la vic, & 'équipement ou ministre autonome). Une
expérience prometteuse, mais trop rapide pour marquer les mentalités,
sera la fusion de "équipement avec I'environnement avec D'ORNANO de
1978 & 1981. A partir de 1981 fe portefeuille de l'environnement sera
systématiquement attribué 4 un ancien candidat 4 la Présidence de la
République ayant contribué au sein de petites formations, & faire élire
F. Mrrrerranp (M. CrEPEAU, H. BoUCHARDEAU, B. Lailonpe). En
dehors de la cohabitation, avec un ministre chargé de I'environnement

délégué aupres du ministre de P'Equipement {A. CARIGNON}, aucun
~ représentant de la formation majoritaire au sein de la majorité présiden-
tielle n’a jamais été & la téte de 'importante administration de I’environ-
nement. Ces aléas politigues n’ont néanmoins pas empéché une extension
continue des compétences de 'administration de I'environnement (police
des caux cn 1976 et 1979, risques technologiques et naturels majcurs ¢n
1989, police des eaux des départements d’Outre-mer en 1990).

Ce ministére aurait dil exercer un pouvoir de super-ntinistre pour micux
g'imposer aux autres ministéres. Ce pouvoir était prévu par lart. 6 du
décret du 2 février 1971 instituant une consultation obligatoire pour les
lois et décrets sur I'environnement élaborés par les autres ministéres, un
controle des crédits lors de la préparation du budget et un contrdle sur
I'exécution des budgets des autres ministéres. Ces attributions seront vite
abandonnées dans la pratique.

Un autre instrument d'influence réside dans les organes intcrministériels
_ et consultatifs consistant er une multitude de conseils et commissions sur
des aspects généraux et sectoriels de I'environnement., On a dénombré
72 organismes au niveau central qui sont conduits & s’occuper d’environ-
nement. Si certains ont une activité réelle et un rdle plus ou moins actif
(fonds d'intervention pour la qualit¢ de la vie, conseil supérieur des
installations classées) 1a plupart semblent sombrer dans le somumeil. On
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doit regretter que les avatars du Haut comité de environnement {créé en
1970, modifié¢ en 1975 puis 4 nouveau en 1982) n’aient pas permis & cette
instance de jouer un véritable rdle de proposition et de critique indépen-
dante. 11 aurait peut-étre suffi d’en confier la présidence 4 une personna-
lité élue par le Haut comité au lieu de s’entéter i la confier au ministre de
I'Environnement. Tous ces organismes souffrent surtout de Fabsence d'un
secrétariat disponible (en raison du sous-encadrement du personnel du
ministére de 'Environnement) et de I'inflation continue du nombre de
membres qui ne peut entrainer qu'une paralysie de ce type d’organes.

Mais I'évolution la plus dangereuse pour I'avenir du ministére de 'Envi-
ronnement est la multiplication cxcessive des Agences. La volonté d’adap-
ter les instruments de gestion de l'environnement, soit & des espaces
donnés, soit en fonction d’objectifs particuliers, a conduit 4 instituer des
agences qui sont organisées sous forme d’établissements publics auto-
nomes sous la tutelle du ministére de I'Environnement et qui permettent
la participation des intéressés. Ce n’est d’ailleurs pas 12 une particularité
du droit de 'environnement mais une évolution générale des structures
administratives aboutissant 4 une multiplication probablement excessive
des établissements publics ¥, Ces agences peuvent étre considérées
comme uwine forme autonome de services extérieurs du ministére de
I'Environncment ou comme de véritables démembrements du ministére
lui-méme dans un esprit de déconcentration des activités. Quand on
constatc gue la politique de l'ean releve des Agences de bassin, {a
politique des déchets et de Uair de ’Agence de I'environnement et de la
maitrise de I'énergie, la politique de la chasse et de la péche de I'Office
national de la chassc et du conseil supérieur de la péche, les études et
recherches sur les risques de I'Institut national de 'environnement indus-
triel et des risques, la documcntation et Iinformation scientifique et
statistique sur {'environnement de I'Institut frangais de Penvironnement,
on ne peut s’empécher de penser qu'un jour ou l'autre le Ministre de
I'Environnement se trouvera dépouillé de toutes ses attributions et n’aura
plus qu’ad organiser la tutelie sur des entités dispersées et autonomes qui
répondent a des logiques administratives de nature trés différente selon la
composition de leurs organes de gestion. Certes, ces agences, par leur
autonomie administrative et financicre facilitent 'action sur le terrain et
I'efficacité (ces multiples démembrements et cetie dispersion ont fait
Pobjet de critiques justifiées) © mais eiles multiplient les circuits adminis-
tratifs ct compliquent les relations cntre ministéres et services extérieurs
traditionnels. La création en 199G et 1991 de nouvelles entités autonomes
(Agence de I'Environnement et de la maitrise de I'énergie, Institut
national de Penvironnement industricl ¢t des risques, Institut frangais de
I'environnement) risque de vider encore plus de sa substance le ministére
de P’Environnement ©®.

L’efficacité d’une politique nationale audacicuse se mesure aussi par
rapport aux instruments d’exécution sur le terrain.

§'il était justifié A lorigine de surseoir 4 la mise en place de services
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extéricurs propres au ministére de I’'Environnement, la mise & disposition
des services extérieurs des ministéres de l'industriec et de agriculture
n'aurait di étre considérée que comme un palliatif temporaire justifié
pour des raisons budgétaires. Le seul service dépendant directement du
ministere de 'Environnement n’avait, jusqu’en 1991, que des attributions
de mission sans pouvoir réel de contréle et de gestion (les délégations
régionales a l'environnement de 1971 avaient été remplacées par les
DRAE (délégation régionale a l’architecture et 4 l'environnement, en
1979). En matiére de risques le ministre de I'Environnement fait appel aux
services extérieurs du ministére de I'Intérieur, du ministére de 'Equipe-
ment, du ministére de la Recherche et du ministére de la Santé. Les
atiributions du ministre de 1'Environnement, devenu i part enticre et
autonome et non plus rattaché an Premier ministre depuis le 16 mai 1991,
sont éloquentes quand on voit la liste de tous les services dont il dispose...
mais qui dépendent d’un autre ministre (décret n® 91 514 du 3 juin 1991
relatif aux attributions du ministre de I'Eavironnement). Une mise en
ordre locale importante a toutefois été réalisée en ce qui concerne les
relations avec les nouvelles directions départementales de Iagriculture et
de 1a forét (DDAF) issues du décret n® 84-1193 du 28 déc. 1984, En effet,
un arrété du 17 décembre 1987 (J.0., 22 janv. 1988 et circ. du 7 nov.
1988, J.0. 11 déc.) fait le partage détaillé des missions exercées par les
DIDAF relevant du ministre de I'Environnement (protection des milieux
naturels, protection et gestion de la faune sauvage, protection de la flore
sauvage, gestion et police des eaux, gestion des milieux naturels aquati-
ques et mise en valeur piscicole) et les missions relevant conjeintement
des deux ministéres {pollution d’origine agricole, protection de Veau
potable et mise en valeur et gestion des milieux naturels).

Peut-&tre serait-il nécessaire de rcvoir fondamentalement la répartition
des thches des services extérieurs. Une possibilité consisterait 4 créer une
direction départementale de I'environnement regroupant un service anti-
poliution (installations classées et autres pollutions) un service de la
protection de la nature qui serait un démembrement de P'actuelle direction
départementale de I'agriculture ct un service des sites et des paysages. A
cOté, une direction de larchitecture et de I'urbanismc reprendrait cer-
taines des fonctions de la direction de I'équipement et du service de
Parchitecture.

Des propositions voisines ont été formulées visant a faire élaborer un plan
départemental d’action pour 'environnement sous I’autorité du préfet aidé
d'un délégué départemental & l'environnement et 4 créer un service
régional de l'eau et de I'environnement (Rapport J.-F. LoriT sur la
modernisation de Padministration territoriale de I'environnement, décem-
bre 1989). Certains préférent un regroupement des services au niveau
régional ou interdépartemental (proposition 18 du rapport de M. BARNIER
“sur la politique de I'environnement, AN, n” 1227, 11 avril 1990).

Le choix du gouvernement a consisté 4 mettre en place en 1991 des
directions régionales de 'environnement regroupant les DRAE, les ser-
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vices régionaux d’aménagement des caux, les services hydrologiques
centralisateurs et les délégations de bassin 7, :

Les nouvelles directions régionalcs de Penvironnement annoncées par le
Plan national pour I'environnement ® se contentent de rassembler des
outils déja existants. On regrettera qu’eiles ne soient pas compétentes
pour le contrdle des installations classées. Elles ont permis d’abord de
réintroduire a leur téte les grands corps de I'Etat attirés par lc nouveau
profil de carriére en éliminant les agents contractuels spécialisés dans
I'environnement. Ce changement d¢ personnel met une fois de plus A nu la
carence francaise ¢n ingénieurs et administrateurs formées aux sciences de
Penvironnement et au droit dc¢ I'environnement. La création d’un corps
nouveau d’agents de catégorie A en environnement est une condition
indispensable pour disposer d’une véritable administration de I’environne-
ment et dissocier enfin, au plan des mentalités et des habitudes, les
intéréts généraux liés 4 I'environnement des intéréts particuliers liés aux
activités industrielles et agricoles. Les organes de contrfle doivent étre
complétement distincts de ceux qui ont pour mission d’inciter au dévelop-
pement industriel et agricole. A cet égard les pratiques administratives de
tolérance et de négociation permanente des directions régionales de
I'industrie, de la recherche et de environnement devraient désormais
s'estomper ; c'est la tendance nouvelle annoncée par le ministre de
I’Environnement lui-méme. « Un service dont certains agents participent a
la conception et 4 la mise en ceuvre de certaines installations classées ne
peut en aacun cas contribuer, ni par ces agents ni méme par aucun autre,
a 'inspection de ces instailations classées » (circulaire n° 91-42 du 10 mai
1991 sur le renouveau du service public : organisation de I'inspection des
installations classées pour la protection de I'environnement. Moniteur des
Travaux publics, 16 aoht 1991).

Un droit non codifié

La réputation du droit de T'cavironnement en tant que droit dispersé,
éclaté et hétéroclite n'est plus a faire . Le droit de I'environnement
regroupe aujourd’hui un ensemble législatif et réglementaire impression-
nant : 140 lois et 817 décrets selon le rapport de M. BARNIER (Assemblée
nationale, 11 avril 1990), ce qui représente 1 502 pages avec seulement des
extraits de textes sous la forme du petit code Dalloz de I'environnement et
8 300 pages dans le code permanent environnement et nuisances. Encore
faudrait-il ajouter les arrétés, les circulaires, les traités internationaux, les
réglements ¢t les directives de la CEE.

Pour des raisons historiques, cette masse de textes est éclatée en plusieurs
morceaux rattachés ou non a plusieurs autres législations sectoriclles ou a
des codes particuliers. La recherche des textes applicables a une situation
donnée cst un véritable travail de bénédictin, le résaltat n’étant méme pas
‘assuré, compte tenu des nombreuses modifications ponctuelles. Le droit
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de I'environnement est composé d’un noyau dur autour d unc séric de lois
sectorielles échelonnées dans le temps : monuments historiques (1913),
monuments naturcls ct sites (1930), parcs nationaux (1960), pollution
atmosphérique (1961), régime et répartition des eaux (1964), déchets
{1975), installations classées pour la protection de I’environnement, pro-
tection de la nature (1976), produits chimiques (1977), publicité (1979),
montagne (1985), littoral (1986), risques majeurs (1987), déchets radioac-
tifs (1991), cau (1992). Il comprend aussi de trés nombreuses dispositions
déja réparties dans certains codes, en particulier le code de 'urbanisme, le
code rural et le code forestier. Le code Dalloz, compilation réalisée par le
Professcur LAMARQUE fait des renvois 4 18 codes avec environ 85 sérics de
références & un article ou & une série d’articles.

I existe une codification partielle récente du droit de la protection de la
nature dans le code rural (déerets n® §9-804 ¢t 89-805 du 27 octobre 1989
et loi de ratification du 15 avril 1991). I ne s’agit que d’une compilation
par la voie de la codification administrative. Une telle démarche, directe-
ment contraire 4 l'idée d’un code général sur I'environnement, si elle
permet de mettre un peu d'ordre dans un secteur, et d&’aller vite, ne
devrait pas se généraliser. La multiplication de codes sectoricls ne ferait
qu'aggraver la situation actuelle de dispersion et de non lisibilité et
obligerait 2 des renvois ou a des répétitions en trop grand nombre, Cest
pourguoi il conviendrait d’éviter que de nouveaux secteurs de 'environne-
ment ne fassent I'objet d’une codification « sauvage ». On annonce en
cffet la préparation d’un code du bruit (Réponse 4 une question écrite,
JO, AN, 21 mars 1988, p. 1 291 et rapport préliminaire du Professeur
LAMARQUE). On évogque depuis longtemps la réalisation d’un code de
Peau allant de pair avee la modernisation du droit de I'eau. Certains
pensent & la création d’un chapitre environnement dans le code des
communes, enfin la Commission supérieure de codification, dans son
rapport 1990, annonce un projet de code du patrimoine,

Les inconvénients de ces codifications sectoriclles sont évidents. On ne
résout aucunement le probléme de la dispersion des textes en se conten-
tant de les regrouper par secteurs et en les isolant dans de petits codes
distincts. Mais surtout on donne I'image d’un éclatement des politiques de
I'environnement et de 'action du ministére de I'Environnement qui perd
son réle d'intégrateur et de créateur d’unc politique globale et transver-
sale. Le ridicule serait que chaque direction du ministére, ou pourquoi pas
chaque service, réalise son propre code. Chacun peut en cffer trouver une
rationalité sectoriclle & mettre de 'ordre dans son domaine, mais ce serait
la fin d’une action politique cohérente. Imagine-t-on qu’au moment de
préparer le code de Furbanisme, on ait élaboré un code des lotissements,
puis un code du permis de construire et enfin un code des documents
d’urbanisme ? '

On pourrait, aprés un choix d’ordre politique, imaginer 4 l'imitation de ce
qui vient d’étre fait dans le code rural, que tout le droit de |'environne-
reent soit intégré en petits morceaux dans des codes existants : le bruit,
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Pair, 'cau, les installations classées, les produits chimiques, dans le code
de la santé publique ; le littoral : dans le code des ports maritimes ; les
déchets : dans le code des communes ; les sites et monuments : dans le
code de 'urbanisme ; la montagne : dans lc code forestier.

Toute ambition interministérieile des politiques de 'environnement serait
définitivement condamnée, ce serait la négation méme de I’écologie et de
I'interdépendance des divers éléments constitutifs de I’environnement.

La codification sectorielle donne l'illusion d'une meilteure lisibilité, mais
en réalité elle complique considérablement I'accés au droit. Elle produit
méme l'effet cxactement inverse a celui qui est recherché par une
codification, en détruisant la cohérence de certains textes. Il suffit pour
s’en convaincre de constater le charcutage de la loi du 10 juillet 1976
auquel it a été procédé pour la codification de la protection de la nature.
Des articles ont été coupés en morceaux et répartis sur plusieurs articles
du nouveau code sans que rien ne le justifie (art. 24, 27 ou 32) et des
articles n’ont pas été codifiés parce qu’ils concernaient une mati¢re qui
dépassait la seule protection de la nature. L’exemple le plus frappant est
cetui de 'art. 2 de la Toi du 10 juillet 1976 sur les études d’impact qui n’a
pas été inséré dans ke code rural, alors qu'il vise bien 4 la protection de la
nature, mais qu'il déborde largement ce champ. Une codification globale
éviterait de laisser ainsi « isolé » un article essentiel en droit de 'environ-
nement et qui devrait figurer en bonne place des principes généraux d'un
vrai code de Venvironnement. On notera quelques imperfections qui
condamnent tout a la fois les codifications sectoriclles ct les codifications
simples compilations. 11 est pour le moins étonnant d’insérer dans un code
rural uniquement congu comme instrument d’encadrement du producti-
vism¢ agricole traditionnel, les l1égislations modernes sur la protection de
la nature ", On sait les contradictions fréquentes entre certaines régles
du code rurat (art. L. 411.28 par exemple) et le droit de la protection de la
nature (art. nouveau R, 211.14). La codification n’a pas mis fin i ces
contradictions !". D’ailleurs, cette codification de la protection de la
nature dans I¢ code rural est juridiquement contraire & la loi n” 53 185 du
12 mars 1953 prescrivant le code rural. En effet, cettc loi d’habilitation
n'avtorise la codification administrative que pour les matiéres qu'elie
énumeére, La loi dc 1953 ne visant que « Fagriculture » ne pouvait
autoriser la codification de la protection de la nature dans son ensemble.
N'étaient visées cn cffet que « la chasse et la péche », mais en aucune
maniére les parcs et les réserves ou le conservatoire de 1'espace littoral. 11
y a donc eu violation de la loi d’habilitation par le pouvoir réglementaire.

Regrettant la codification isolée de la protection de la nature dans un code
inadapté et considérant que 'intégration de la protection de la nature ne
peut se faire gu'avec la promulgation d'un code de I'environnement, le
Professeur DE MALAFOSSE estimait, quant & lui, que dans 'immédiat, il
eut mi(fi’:l)lx valu insérer la protection de la nature dans le code fores-
tier... 12,
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Codifier la protection de la nature sans reprendre les arrétés qui fixent la
liste des espéces animales et végétales protégées ou la liste des réserves de
chasse approuvées, ce n'est pas faire ceuvre didactique. Les administra-
tions et les usagers ne disposent toujours pas d’'un instrument unigue
regroupant ces listes d’espéces protégées. Pourquoi l'art. 9 de la loi du 10
juillet 1976 déclarant que tout animal est un &tre semsible n’a-t-il pas été
codifié ? Pourquoi 'art. L. 242,18 figurc-t-il encore dans la partie législa-
tive du code, alors que Vart. 72 de la loi du 7 janvier 1983 a abrogé les
zones de protection ? De plus certaines modifications de détail, mais de
fond, ont été réalisées irrégulierement. Mais J¢ plus grave est relatif aux
sanctions pénales accompagnant les divers textes codifiés dans le code
rural : des prescriptions légales ont ét¢ supprimées, des sanctions délic-
tuclles deviennent contraventionnelles du fait de Foubli du dispositif pénal
de la loi de 1979 sur la publicité, le codificateur a modifi¢ parfois
arbitrairement les cas d’aggravation et leurs sanctions, il a confondu
peines et mesures complémentaires et peines accessoires, il a supprimé des
garanties législatives de procédure telles que la transmission par letire
recommandée des procés-verbaux au procureur de la République.

Tout ceci démontre quune codification méme partielle ne peut &tre
cffcctuée 4 la légeére et requiert un travail d’expertise de la part de juristes
spécialistes des questions traitées et plus particuli¢rement de juristes de
droit pénal et de droit de I'environnement.

Mais ne devrait-on lfas entreprendre une vraie codification du droit de
I'environnement ? (¥ Cela répond a la fois a la nécessité d’exprimer une
grande ambition politique et i une demande sociale de lisibilite et
d'information.

La protection de lenvironnement devenue sous tous ses aspects unc
politique « d’intérét général », les divers instruments juridiques de sa mise
en ccuvre acquigrent une importance nouvelle. Il n’y a plus guere de vides
juridiques dans le domaine de Penvironnement et sous réserve de quel-
ques modifications ou adaptations limitées pour assurer une plus grande
cohérence entre les 1égislations sectorielics, le droit de Penvironnement est
arrivé a I’age adulte.

La codification apparait alors comme une consécration solennelle qui sera
en méme temps une occasion de remise en ordre. L'idée de codification
est traditionnellement liée i 'avénement d’un nouvel ordre social. Dans
cet esprit, la reconnaissance constitutionneile du droit de 'homme a
Penvironnement eut été bienvenue en 1989, en symbolisant le caractére
novateur d’un tel droit, i 'image de nombreuses constitutions étrangéres.
Faute dune telle révision constitutionnelle, la décision de codification
serait un acte politique marguant, a ia condition toutefois que le type de
codification retenu traduise la volonté de consacrer ce « nouvel ordre » et
‘non pas seulement un besoin administratif de « classement ».

Quant au besoin de remise en ordre qui implique, lui aussi, un travail sur
le fond, I'idée n’en est pas nouvelle. En 1976 le Garde des sceaux déclarait
28
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a4 la Roche-sur-Yon : « Je crois nécessairé pour faciliter 1'action des
praticiens de faire procéder & la rédaction d’un code de I'environnement
qui permettra de regrouper les dispositions éparses et facilitera leur mise
en ceuvre » 19,

Un code de I'environnemcent était aussi réclamé par certains parlemen-
taires (P. WaLLoN, JO débats Sénat, 18 mai 1976, p. 1068). 1l était
prématuré de faire un tel code en 1976.

Aujourd’hui, aprés la volonté politigue affichée de promouvoir I'environ-
nement au rang des priorités nationales avec le colloque « Ecologie et
pouvoir » et le Plan national pour 'environnement, 'idée d'un code de
I'environnement émerge peu & peu aun niveau politique a travers des
questions écrites d’élus depuis 1989, a travers le rapport BARNIER (3° des
100 mesures proposées) ', et i travers le Plan national pour I'environne-
ment. Au cours du débat sur ce Plan i I’Assemblée nationale, M. Chris-
tian PIERRET a déclaré : « autre priorité qu'il nous faut engager rapide-
ment : ’élaboration d'un code de V'environnement qui, comme le code
rural ou le code civil, permette de rassembler I'ensemble des textes relatifs
a cette question et l'affirmation de la police de 'environnement. 8i le droit
de I'cnvironnement n'gst pas respecté dans les faits, ¢’est d’abord parce
quiil est méconnu par les pollueurs potentiels, les usagers comme les
personnels chargés de le faire appliquer. 1l faut en finir avec I'émiettement
de la réglementation... » ¥, La Commission supérieure de la codification
a confirmé cette annonce, puisque dans son premier rapport d’activité
concernant 'année 1990 (JO, 17 novembre 1990 et MTPB, 7 décembre
1990) elle mentionne aussi parmi les projets de nouveaux codes : le code
de 'environnement.

ii est certain que 'accent étant mis désormais sur U'application effective
des politiques d’environnement, un déploiement de moyens nouveaux cst
indispensable. A coté des progrés budgétaires, la mise en chantier d’un
code de Tenvironnement apparait comme I'instrument juridique concret
au service d'unc plus grande efficacité et d'une plus grande rigueur.

La plupart des acteurs de l'environnement (associations, magistrats et
professions judiciaires, entreprises, administrations elles-méme) se plai-
gnent tout 4 la fois de 'abondance des textes, de leur complexité et de
leur dispersion. En vérité, la plupart de ces textes sont indispensables pour
que les comportements individuels et collectifs soient soucieux de "envi-
ronnement. De méme, leur complexité n'est bien souvent que le reflet de
la complexité des « bicns environnement » et des équilibres & protéger. 1l
reste que la critique formulée traduit un malaise qui rejaillit nécessaire-
ment sur la réception du droit de 'environnement par le corps social et
donc sur son efficacité. En rendant le droit de 'environnement plus lisible,
en donnant & ce corps de régles une cohérence visible, la codification est
de nature a faire reculer cette critique. Cependant, seule une véritable
codification législative et non une simple compilation des textes existants
scrait de nature & atteindre cet objectif.
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Dés 1979, le groupe de travail créé par le ministére de 'Environnement de
I'époque a mis en évidence le foisonnement, la dispersion et les doubles
emplois dans le droit de 'environnement ‘. Au nivcau associatif, les
états régionaux de T'environnement de 1981-82 ont mis en lumiére la
demande des associations en faveur d'un droit de 'environnement plus
cohérent et surtout plus facilement accessible. La doctrine a toujours
souligné le caractére diffus ct sectoriel du droit de P'environnement .

En 1990, le rapport préliminairc sur le plan national pour I'environnement
consiatait : « la conservation de la nature ou des paysages et la Iutte
contre la pollution ont aussi donné lieu a une prolifération de dispositions
juridiques ou réglementaires qui se sont superposées dans le temps pour
répondre & des finalités et a des probiémes spécifiques, d’ou un dispositif
actuel complexe, cloisonné, difficilement identifiable, parfois contradic-
toirc et trop souvent peu opératoire ».

Un droit n’est crédible et ne devient effectivement applicable que s’il est
accessible et lisible. Aussi 'ambition d’un code doit étre en priorité de
satisfaire a4 ces deux exigences. L'accessibilité doit permetire rapidement
et facilement, 4 partir d’'un classement systématique par matiére, de
retrouver un texte dans une seule source documentaire. C'est I'avantage
utilitaire d'un code. La lisibilité concerne le style de rédaction, la forme,
les techniques de renvoi. Elle doit étre le résultat d'une remise cn ordre
globale avec le souci de la simplification rédactionnelle. Toutefois la
technicité d’un grand nombre de dispositions juridiques en matiére
d’environnement ne peut absolument pas étre évitée, au risque de faire
perdre 4 ce droit sa portée et son efficacité. On peut néanmoins rendre
plus claires certaines normes techniques et éviter qu'elles nc soient
rédigées par les seuls techniciens. Une participation systématique de
juristes & la rédaction d'un code de 'environnement permettrait d’éviter
Pillisibilité de certains textcs rédigés par des initiés et de ce fait réservés a
des initiés.

La demande sociale consiste aussi, en cffet, & permettre a tous les citoyens
d’accéder au droit de l'environnement pour en réclamer 'application 2
bon escient. L’évolution inéluctable vers la reconnaissance d’un droit de
I'homme & T'environnement implique nécessairement un accés direct et
facile au droit de lenvironnement. La démocratie de I'environnement
passe par I'élaboration d’un codc accessible 4 tous. La généralisation du
droit des citoyens A I'information en matiére d’environnement (reconnue
par Yart. 3.1 de ia loi sur les déchets du 15 juillet 1975 modifiée le 30
décembre 1988 et P'art. 21 de la loi du 22 juillet 1987 relative a
Torganisation de la sécurité civile et i la prévention des risques majeurs)
renforce encore la légitimité politique et juridique d’'un code de I'environ-
nement. De plus, la directive du Conseil de la CEE du 7 juin 1990,
concernant la liberté d’accés a I'information cn matiére d’environnement
implique également la disponibilité pour le public d’informations écrites
sur les mesures destindées a protéger l'environnement, y compris les
mesures administratives. De ce fait, un code de 'environnement ne peut
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que contribuer & améliorer I'information du public, ce qui aux yeux de la
CEE est un facteur d’amélioration de la protection de Venvironnement ;
en effet la directive du 7 juin 1990 déclare : « considérant que I'accés &
information en matiére d’environnement détenue par les autorités publi-
ques améliorera la protection de I'environnement »,

Le ministére de 'Environnement s’est décidé en 1991 A entreprendre la
grande ceuvre de codification. Elle devrait accompagner le renforcement
de I'administration de U'environnement pour rendre le droit de I'environ-
nement plus efficace. La future codification doit impérativement E&tre
législative et non administrative. Il ne s’agit pas de compiler et de
découper, il s’agit de réfléchir & ensemble du corpus juridique existant
pour exprimer de fagon cohérente lampleur effective des politiques
d’environnement et leur impact sur toute la société. 1l faut arriver a
traduire 'esprit du traité de Maastricht qui assigne a la Communauté,
dans le nouvel art. 2, Pobjectif d’une croissance durable et non inflation-
niste respectant l'enviropnement et confirme & Vart. 130 R que les
cxigences cn matiére de protection de lenvironnement doivent étre
intégrées dans Ia définition et Ja mise en ccuvre des autres politigues.
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(11} D MaLaFosse. Le droit ¢ la nature, Montchrestien, 1973, p. 201 et « La protection de
Ta Laune el de la flore et Ia chasse », RFDA, 1990, n" 6.

{12} DE MaLarosse, « La codification de 'impossible », REFDA, 1990, n® 6.
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{13) Une recherche a été réalisée en 1991 sur ce théme i la demande du service de recherche
du ministére de U'Environnement par Ia Société frangaise pour le droif de V'environnement
{rapport dc synthése par M. PRIEUR).

{14) Revue juridigue de Penvironnement, 1976, n* 3-4, p. 10,

{15) M. BARNIER, Rapport d'information sur la politigue de Penvironnement, AN, n” 1227,
11 avril 1990, p. 89.

(16) JO débats, Assembléc nationale, 9 octobre 1990, p. 3 499,

(17) Rapport de la commission intcrministériclle pour la lutte contre les infractions en
matiére d’environnement,

{18) Voir les ouvrages de I. LAMAROQUE (1973) ; M. Despax (1980) et M. PRIEUR, Droit de
{'environnement, Précis Dalloz, 1% éd. 1984,
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Le role des associations

Richard Kucab
Ministere de PEnvironnement. Direction de la protection de la nature.

On observe depuis plusieurs années une forte crois-
sance du nombre des associations de protection de
Uenvironnement. Par leurs capacités de mobilisation,
elles deviennent des partenaires obligés de U'Etat et
des collectivités locales et peuvent, le cas échéant, se
substituer a Uingction des services administratifs.
L’association « Truite, ombre, saumon » (TOS) sera
privilégide 4 titre d’exemple.

Le¢ mouvement associatif est apparu au cours des années 1960 durant les
« Trente glorieuses » avec la prise de conscience des risques de dégrada-
tion des ressources naturelles liges au développement économigque. Ces
associations interviennent désormais en interlocuteurs responsables dans
le processus de décision et dans la mise en ceuvre des politiques de
I'environnement. Le fait de société que comstitue le mouvement associatif
ne s¢ résume pas 4 son importance statistique. Il constitue plutét le
révélateur d’'un mouvement idéologigue plus général, qui s'est traduit, 4 la
fois, par une volonté des citoyens de se « réapproprier » les grands
mécanismes politiques et sociaux, et par une évolution des valeurs
admiscs.

Prés de 1 240 associations ont obtenu un agrément au titrc de la protection
de 1a nature et de Yamélioration du cadre de vie, dont 82 dans un cadre
national, 130 dans un cadre interdépartemental et 157 dans un cadre
communal ou intercommunal. (Erat de Penvironnement, Edition 1990,
ministére de 'Environnement, La Documentation francaise, 1991).

Une enguéte sur les associations de protection de la nature menée par
France-nature-environnement, fédération francaise de sociétés de protec-
tion de la nature pour le compte du Conseil national de la vie associative,
recense neuf types d’activités principales :

— information et éducation du public ;

— formation de publics spécialisés (animatcurs, administrateurs, élas} ;
— participation et concertation avec les élus et les administrateurs ;

— diffusion d’information vers les médias ;

— processus judiciaires (cas de pollution ou d'infraction a la loi sur la
protection de la nature) ;

— édition d'un bulletin ou d'une revue ;
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— acquisition ou gestion de milieux naturels ;
— gestion de structures (conservatoires, centres d’initiation).

Dans ce mouvement de croissance considérable de déclaration d’associa-
tions en préfectures, notamment depuis one vingtaine d’années, les
associations d'environnement et de cadre de vie sont en bonne place,
méme si les études n’arrivent pas & tracer une frontiére entre ce qui est
Penvironnement et ce qui ne est pas. En effet, on a affaire 4 une grande
nébuleuse diversifiée et instable, car unc association peut disparaitre trés
vite, changer d’objet ou de pratiques par rapport & cet objet.

Description des associations

Elles se différencient d’abord selon lenr objet : beaucoup d’associations
ont un but limité (opposition 4 un projet, participation commune & ung
activité de nature), mais certaines ont des buts trés larges (ensemble des
conditions de vie dans la société moderne). Les thémes varient égale-
meant : pollutions et nuisances, patrimoine naturel, patrimoine architectu-
ral, logement, luttes urbaines. Il peut y avoir changement, élargissement
ou restriction d’objet ou de théme dans la vie d’une association.

Un second critére de différenciation se situe sur ’axe de Vinstitutionnalisa-
tion. Certaines associations limitent leur action 4 la participation ou la
sociabilité interne ; a l'opposé, d’autres sont devenues des institutions
parapubliques qui gérent des programmes importants, diffusent une
information presque officielle. Entre les deux, on trouve toutes les
nuances dans une relation des associations au systéme politico-administra-
tif allant de la participation i la contestation radicale.

On remarquera ici que, sans doute & cause du poids du centralisme, peu
d’associations se livrent 4 des tentatives d’expérimentations par elles-
mémes ; beaucoup plus nombreuses sont celles qui demandent une
intervention de I'Etat, méme lorsqu’elles s’opposent 2 lui en exigeant de
sa part des formes d'interventions différentes.

Un troisiéme critére sépare les associations qui mettent en question le
mode actuel d’habiter, souvent localement et globalement, de celles qui
interviennent de fagon moins territorialisée mais plus marquée par une
approche scientifique. Les secondes fournissent parfois les experts dont les
premiiéres ont besoin, mais I'articulation n’est pas simple, Iintervention
des « experts » pouvant en fait démobiliser la base locale.

Critéres pour I'agrément
comme association de protection de la nature

— I'appartenance & la liste des associations bénéficiaires des subventions
accordées par le ministére de I'Environnement ;
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— lappartenance au Haut comité & 'Environnement.

Le législateur a donné en 1976 aux associations la possibilité d’ester en
justice dans le domaine d’application de cette loi ainsi qu’au titre de
diverses lois {par exemple, les articles L. 121.8 et L. 160.1 du code de
I'urbanisme, loi relative 4 la péche et 4 la gestion des ressources piscicoles
de 1984, loi sur Pean de 1992,...). Pour ce faire, les associations doivent

établir un dossier administratif donnant lieu & un agrément national,
interdépartemental, départemental, intercommunal ou communal.

L’examen tant de la procédure d’agrément que des listes d’associations
agréées révélent que :

— l'agrément n’est pas la reconnaissance d’une activité dans un domaine
donné mais la possibilité réglementaire délivrée par l'autorité administra-
tive d’intervenir au plan juridique ;

— certaines associations d'environnement n'ont pas demandé cet agré-
ment, car elles ne souhaitent pas situer leur action dans un contexte
tudiciaire ;

— d'antres associations d’environnement bien qu’ayant sollicité et obtenu
leur agrément n’en font pas I'usage prévu par la loi et se contentent du
label ;

— de nombreuses assomatlonb ont obtenu leur agrément (’administration
a considéré qu'il n’y avait pas de raison objective de le teur refuser) mais
le domaine de environnement ne représente qu'une faible partie de leurs
activités.

On peut tenter un classement des associations qui peuvent i juste titre se
revendiquer « d’environnement » :

— les associations de personnes qui « exploitent » tout ou partie de
Penvironnement @ agriculteurs (au sens large), forestiers, chasseurs, pé-
cheurs ;
— les associations de personnes qui « utilisent » I'environnement a des
degrés divers : sportifs de plein air (de l'alpinisme & la randonnée
motorisée), les mouvements de jeunesse — chantiers, tourisme de plein air
{4 picd, 3 cheval, en bateau,...), les consommateurs (qualité des eaux,
bruit,...} ;
— les associations des « défenseurs » de lcavironnement 4 des fins
propres ou générales :

les associations dites d’emvironnement (sites et paysages, patrimoine
hmtonquc lutte contre les pollutions et niuisances, cadre de vie — comités
de défense —,...) ;

. les assomatlons d’initiation a I'environnement (associations de protectlon
de la nature, mouvements de jeunesse, etc.).

Les associations de protection de la nature sont des associations de type
loi 1901, oit I'adhésion est volontaire et le fonctionnement démocratique
(les pouvoirs publics ne sidgent pas en tant que tels dans les structures de
décision et n’interviennent pas dans la nomination des responsables).
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Elles ont une activité spécifique :

— de sensibilisation et d’initiation ;

— d’étude et de gestion (pour le compte de 'Etat ou de collectivités
locales par le biais de conventions aux formes variées) ;

— de défense, dans un but d’intérét général, du patrimoine naturel et de
la qualité de I'environnement ;

— la protection du milieu naturel est leur objectif essentiel.

Elles sont regroupées pour leur trés grande majorité au sein d’une
coordination nationale, France-nature-environnement qui s’est substituée
3 la Fédération francaise des sociétés de protection de la nature créée en
1968.

Un nouveau mode de régulation

Le contexte de la crise économique amoindrit les capacités d’investisse-
ment dans le domaine de Penvironnement pour peu que l'on considére
celles-ci comme l'une des ultimes prestations de ’Etat-providence. Mais il
rend aussi les responsables politiques plus attentifs et plus rigoureux dans
la gestion de leurs ressources. Grace & leur présence dans les comités de
bassin, les élus sont déja tres sensibilisés aux problemes de la gestion et de
la qualité dc I'eau. La chassc a I'implantation d’entreprises noavelles leur
a montré que la qualité de 'environnement d’une région ou d’un pays
constitue un argument de « vente » désormais trés important. L’élu,
maitre du jeu, doit maintenant prouver aux ¢lecteurs qu’il est porteur
d’'upne vision globale et rigoureuse de la gestion de leur patrimoine
territorial,

Dc ce point de vue, Uenvironnement ne peut étre un domaine séparé de
I'action de I'Etat, car il ne s’appuie ni ne s'oppose a une force séparée de
la société civile. 1l doit néanmoeins avoir une identité distincte et ane
cohérence lul permettant d’assumer sa dimension intégratrice,

L’administration tente d’instaurer de nouveaux rapports avec les acteurs
locaux, interpellés comme usagers. Ces pratiques développées ces der-
niéres années — enquétes publiques, cuvertures aux associations, prépara-
tion des décrets d’application de la loi péche de 1984 en liaison avec les
représentants de tous cenx qui sont concernés par I'ean et les milieux
aquatiques, etc. — ne modifient en rien la 1égitimité et I"autorité adminis-
trarives. Elles accompagnent la recentralisation réglementaire sans la
contredire, L’usager remplace pour ainsi dire le notable comme interlocu-
teur de ladministration. Ce nouvel usage de l'usager correspond au
mouvement de professionmalisation des ¢lus et/ou de notabilisation des
techniciens. Sous la figure de « I'usager », la vie locale s’mtégre directe-
ment au processus de la décision administrative, la démocratie locale
contribuant av marketing des services publics. En matiere d’environne-
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ment et de lutte contre les pollutions et nuisances, on a vu les wsagers —

une partie d’entre cux — s'organiscr en spécialistes, discutant dircctement

sur le terrain, on peut citer le cas de l'association nationale « Truite-

ombre-saumon » (TOS) qui a organis¢ des déplacements de magistrats, .
d’agents de Dadministration, de gendarmes, de représentants des

pécheurs,... sur des lieux de rejets d’effluents toxiques dans des cours

d’eau, des décharges, afin de sensibiliser ses interlocuteurs et de justifier

les plaintes qu’elle avait déposées auprés des procureurs de la République

cofncernés.

Dans les secteurs du cadre de vie et de 'environnement, les associations se
donnent comme finalité d’agir comme des groupes de pression auprés de
pouveirs publics pour crienter leur action dans des domaines qui affectent
directement la vie quotidienne du citoyen. Ainsi en matiére d'environne-
ment ou de défense du cadre de vie, la reconnaissance de l'intérét général
de cette activité a conduit, d’'une part a faire participer les associations &
I'administration consultative (introduction de la représentation des asso-
ciations dans de nombreuses commissions administratives : commissions
de bassin, agences de bassin...) et, d’autre part, 4 leur donner les moyens
de représenter en justice par l'exercice de ['action civile les intéréts
collectifs qu’elles défendent. Mais la participation des associations & des
politiques sectorielles implique qu’elles se soumettent au contrdle des
pouvoirs publics. Il s’agit d’un contrdle qui porte tant sur les missions qui
leur sont confiées que sur Putilisation des fonds publics qui leur sont
verses.

Par le poids ct I'audience qu’elles ont acquis, ces associations semblent
devoir s’'imposer comme des partenaires obligés de 'action de 'Etat et des
collectivités locales. Mais les expériences conduites dans le sens d’une plus
grande participation des citoyens aux décisions redoublent, plus gu’elles
ne résolvent, le probléme de la définition de I'intérét général.

La notion d’intérét général occupe une position centrale dans les divers
modes de participation des citoyens 4 la vie locale ; procédures d’enquétes
publiques, consultations d’associations, référendums, cte. toutes concou-
rent & I’élaboration de nouvelles formes de légitimité dans la décision,
alternatives et/ou complémentaires & la légitimité représentative et A la
légitimité administrative. Cette notion constitue la base philosophique et
pratique de cette recherche d’une 1égitimité plus consensuelle. Toutefois :
— TEtat — qui s’est engagé dans la voie d’une politique giobale en faveur
des associations — et ’élu décident toujours dans le cadre d’un processus
délibératif et consultatif : élargir le nombre et la participation. des parte-
naires dans ce processus (conseillers, associations, citoyens,...) peut aussi
bien apparaitre comme un bénéfice pour la qualité des décisions de I'Etat
et de P'élu et donc pour leur pouvoir. Le monde associatif participe donc
directement, volontairement ou non, & la vie pelitique nationale ¢t locale ;
— certaines associations manifestent un pouvoir d’expertise important et
‘donc peuvent contribuer « techniquement » 4 la décision politique.
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Ces dernidres années ont vu se développer les capacités d’expertise des
associations et désormais une expérience professionnelle est souvent a
'origine d’un engagement associatif. De sorte que les animateurs associa-
tifs connaissent une évolution en tendance paraligle 4 ceile des €lus locaux
et partagent avec eux une culture comimune, souvent acquise dans les
services publics locaux.

Les moyens d’une action mobilisatrice

Sensibilisation générale

Les associations de protection de la nature se proposent de sensibiliser la
population & la nature et & la lutte contre ses atteintes. Elles font appel, &
cet effet, & des journaux sur des thémes précis attirant leur attention sur
des faits significatifs et porteurs. Elles peuvent étre présentes lors de
rencontres (expositions, forums,...) en présentant des panneaux d’exposi-
tion pour interpeller la population et informer le public de I'objet de
l'association et des actions conduites. Elles possédent des montages
audiovisuels qu’elles peuvent présenter en réunions d’information, ou
quelles peuvent louer aux personnes qui le désirent. Exemples de
thémes : la migration des oiseaux, le lynx, présentés par la Fédération
Rhone-Alpes de protection de Ja nature (FRAPNA), le film « Justice pour
Peau » réalisé par association TOS,... Cette sensibilisation correspond au
coté « militant » de ces groupements avec la publication de tracts et
I'organisation de réunions d'information.

Role incitatif

Les associations de protection de la nature comptent dans leurs rangs des
membres convaincus qui sont capables de s¢ mobiliser auprés des autres
associations, des municipalités, de 'administration, mais également de
Pappareil judiciaire pour faire avancer plus vite les affaires qui les
concernent.

Role représentatif

Certaines associations participent au fonctionnement de diverses commis-
sions (commissions des sites, commissions de bassin, commissions des
_carriéres, conseils départementaux d’hygiéne,...). Le fonctionnement de
ces commissions ¢st variable mais les associations de protection de la
nature, par Pintermédiaire de leurs délégués, ont la possibilité d’étre
informées et de donner leur avis,

3R
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Rile mobilisateur

Dans des affaires importantes, qu'il s’agisse de la protection d’un site mis
en péril par un équipement ou d’une pollution, les associations de
protection de la nature jouent un rdle important. Elles font connaitre 4 la
population, d la presse la vraie dimension du probléme, donnent leur
vision des faits en paralléle A celle de 'industrie]l pellueur, de IEtat, de la
préfecture, de la presse, des administrations.

On peut citer le réle qu’ont joué les associations dans le projet d’aménage-
ment de la Loire qui a entraing le Gouvernement a revoir les constructions
de barrages prévus ; I'action entreprise par 1’association TOS s’opposant
aux projets de barrages de Puy-Laurent et de La Borie dans le départe-
ment de la Lozére a entrainé la suspension des travaux. En cas de
contenticux, des associations se sont dotées d'un service juridique impor-
tant. Contrairement aux associations de péche et de pisciculture, qui
acceptent facilement de transiger, la politique de la FRAPNA, en tant que
partie civile, est de refuser la transaction. Ainsi par exemple, la pollution
du Rhoéne par 'hydroquinone en 1982 n’est pas une simple affaire de
réempoisonnement « le Rhéne n’est pas un canal oi il suffit de mettre du
poisson quand il n’y en a plus. Il faut des années pour reconstituer un
milieu vital. Et ce n’est pas I'argent qui peut le reconstituer. Lors d’'un
proces, Pargent ne nous intéresse pas, mais la défense de la nature. Par
principe, nous refusons la transaction » dit un permanent. Face 4 une
administration parfois craintive de 'opinion publique, des réactions de la
presse, et souvent ignorante des dimensions économigues des affaires
gu’elle traite, les associations de protection de la nrature ont ainsi tendance
a « s'opposer » aux administrations pour rendre visibles des situations
problématiques. Leur action s’exerce parfois contre I'administration, par-
fois avec I'administration.

L’action contentieuse

Nous avons pu constater quc I'aspect contentieux du rdle des associations
de protection de la nature (cas de Vassociation TOS) tient une place
importantc dans le cadre de son action générale de protection de la
nature, cela a la svite d’'une évolution qui a abouti & la constitution d'un
réseau juridique relativement structuré.

Deux points nous ont paru des lors intéressants a développer :

— d’une part, la place de cette association dans le cadre du contentieux de
I'environnement (comment agit-elle ? Par I'intermédiaire de qui ? A-t-elle
des priorités d’actions liées aux particularismes locaux ?...} ;

— d'autre part, les relations que cette association est amenée a avoir avec
les autres parties intervenant dans le cadre de ce méme contentieux

39
© Cahiers de la sécurité - INHESJ



R. KUCAB

(administrations spccialisées, autres associations avec notamment les fédé-
rations et associations agréées de péche et de piscicniture, le ministere
public).

La place des associations dans le contentieux
de ’environnement (cas de 1’ association TOS)

Si, depuis la création de I'association, I'idée d’une action en justice a
toujours ¢été présente dans D'esprit de ses membres et s'est d’ailleurs
concrétisée dans les faits par une série d'interventions en justice, on doit
noter que cctte action a subi depuis ces derniéres années une évolution
importante.

Celle-ci s'insére dans le cadre d'une préoccupation toujours plus grande de
protection de 'environnement en général et des milieux naturels aquati-
ques ¢n particulier qui passe nécessatrement, dans certains cas, par une
action en justice pour étre reconnue.

N

La premiére période a consisté pour 'association a joindre sa plainte &
celles déja formulées par d’autres et i se porter partie civile dans les
procédures déja engagées méme par les administrations spécialisées cn la
matiére, principalement les directions départementales de |'agriculture et
dec la forét ct les directions départementales de 'équipement. Ce procédé
semble de moins en moins suivi et §7il l'est, il représente une part infime
des affaires.

La seconde période a vu, au contraire, 'association engager elle-méme les
actions dans des affaires olt Iadministration, malgré la présence de
situations infractionnelles, ne bougeait pas. Ce dernier type d’affaires {cas
des barrages cités plus haut en Lozére, cas de la pollution des eaux de la
Dore par Roussel-Uclaf dans le Puy-de-Déme, cas des Tanneries Marve-
jolaises en Lozere, etc...), en importance croissante, a profondément
modifié 1¢s rapports association-administration, 'action d’initiative pre-
nant le pas sur laction d’appui. Cette association conclut, & ce propos, a
une inflation pénale et a la transformation de son réle primitivement de
loisit en un réle actuel de pendarme.

Un réseaun juridique interne

Si I'association TOS est une association de structure nationale, elle dispose
de sections régionales ou par bassin.

Dans le cadre de son action généraic de défense des milicux naturels
aquatiques et de 'envirennement, elle prend en charge les affaires de
grande ampleur, qui sont parfois des enjeux sur le plan national.

Si nous avons vu que les associations tclles que TOS et la FRAPNA
avaient une place dans le cadre du contentieux de Penvironnement, nous
savons pertinemment qu’elles ne sont pas les seuls intervenants dans ce
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contentieux. Il nous faut donc envisager les relations des associations avec
les différents intervenants du contentieux de Penvironnement.

Les relations associations-administration

Deux points sont & noter dans les rapports cxistant entre les associations et
I"administration (il s’agit ici principalement de la direction départementale
de I'agriculture et de la forét (DDAF), de 1a direction départementale de
I'équipement (DDE), de la direction régionale de lindustrie, de la
recherche et de 'environnement (DRIRE) :

— les associations ont la nette impression que les administrations se
déchargent sur elles ;

— les associations considérent qu’elles doivent aller beaucoup plus loin
dans leur « réle de gendarme » que Padministration.

Lcs associations, face & une situation infractionnelle non irréversible (nous
entendons par 1& que certaines mesures peuvent étre prises pour la faire
cesser), sont obligées d’intervenir 4 différents niveaux et bien souvent &
plusieurs reprises pour que I'administration se décide & prendre position
par rapport a cette situation.

A ce propos, dans de nombreuses affaires, les associations doivent
envover de nombreux courriers, d'une part, pour dénoncer le phénomeéne
(réle d’informateur), d’autre part pour montrer la néeessité de prendre
des dispositions par rapport a celui-ci (rdle incitatif, de pression vis-a-vis
de I'administration). :

Si la situation paralt irréversible, les associations portent plainte cn se
constituant partics civiles dans le but d’engager des poursuites 4 'encontre
du responsable, soit en renfort des services administratifs concernés, soit
— et c’est le cas le plus fréquent — A titre isolé face & « 'inaction » des dits
scrvices dans le but d’assurcr pleinement la défense de I'environnement
qui a été profondément atteint.

Doit-on, dans cette mesure, considérer que l'action menée par TOS
(association ayant requ agrément pour agir a I'occasion d’atteintes portées
de fagon directe ou indirecte & I'intérét qu’elle défend) est la méme que
celle de I'administration, A savoir la défense de lintérét général ? Le
discours actucllement tenu par une grande majorité d'autcurs vis-a-vis de
ces associations agréées conclut a un transfert de la défense de l'intérét
général aux sous-administrations que deviennent alors ces associations.

On constate cependant que 1’association ¢n causc reproche ici trés souvent
a4 I'administration de trop tenir compte des autres intéréts en présence par
rapport a l'intérét que représente ita protection de la nature. Or, V'intérét
général est aujourd’hui.composé dc multiples facettes (¢conomiyue,
financidre, sociale,...). Dés lors, si une association telle que TOS défend
effectivement Uintérét général, elle ne l¢ fait qu’au regard de la facette
environnement et protection des milieux naturels aquatiques en particu-
lict. Quand il s’agit de I'administration, cetle-ci est bien souvent obligée de
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mettre en balance les diftérentes facettes de celui-ci (par exemple, risque
de chdémage ct protection des sites).

Le changement de finalité :
la remise en état stricto sensu

« Les pollutions ne se résolvent pas par des chéques ». Une telle remarque
résumée par un des membres d'unc association de protection de la nature
illustre parfaitement "ampleur du but poursuivi par ces associations face a
ung situation infractionnelle, soit dans le cadre de I'action administrative
pré-contentieuse, soit dans le cadre de action judiciaire proprement dite.

Le but principal recherché est avant tout une remise des choses en ¢tat @
Penvironnement a souffert d'une atteinte, il faut donc réparer celle-ci en
en faisant disparaitre toutes les conséquences €t en remettant ainsi la
situation soit dans ’état qu’'elle n’aurait jamais di quitter, soit dans 1’état
qu'elle aurait dii tonjours avoir.

Pour les associations, nt 'administration {(notamment pour les raisons de
conflits d’intéréts vues plus hawt) ni le judiciaire n’aboutissent & une telle
prise de conscience. La tramsaction n'existe pratiquentent jamais {ou si elle
comportc cffectivement des mesures de remise en état, Padministration a
du mal 4 les faire exécuter ou 4 cn assurcr le contrdle). La méme
remarquc vaut d’ailleurs, et de fagon encore plus prononcée, dans le cadre
d’un jugement pénal.

L’optique de I'administration et celle de I'association sont divergentes : si
. la premiére n’a pour objectit que la régularisation au regard des normes
cxistant & l'instant “t”, la seconde poursuit exclusivement la protection de
I'environnement et donc la réparation en naturc des atteintes qui lui sont
portécs.

Les relations assgciations-justice

Les associations ressentent a ce sujet une prise en considération récente de
la part des Parquets des problémes d’environnement. Elles notent toute-
fois un défaut de spécialisation, lourd de conséquences. Les juges ne sont
pas a méme d’évaluer tous les enjeux qui se joucnt en droit de I'environ-
nement : trés souvent, en effer, on ne peut entrer dans un cadre
d’indemnisation classique.

L’effort des pouvoirs publics pour concevoir et mener une politique
globale en faveur des assoctations se heurte & la pratique de relations
_ quotidiennes fondées davantage sur l'utilisation des associations comme
instruments de politiques sectorielles que sur la recomnaissance des
associations en tant qu’éléments & vocation propre de l'organisation
sociale. Toutefois, un mouvement associatif plus dynamique et plus
autonome pourra seul légitimer sa fonction de contre-pouvoir et voir
clarifier les conditions de sa collaboration avec les pouvoirs publics.
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Le role incitatif
des collectivités locales :
I’exemple dunkerquois

Roméo Ragazzo

Maire de Fort-Mardyck
Conseiller Communautaire délégué & UEnvironnement
et  la Iutte contre les pollutions & la Communauté urbaine de Dunkerque

Maigré de nouvelles attributions accordées par les
lois de décentralisation, les élus locaux ont encore, en
matiére d’environnement, des pouvoirs limités. Face
a une opinion publigue fortement sensibilisée par ces
problémes, les maires se voient obligés de prendre en
compte de nouvelles données au sein de leurs politi-
ques industrielle, économique, touristique ou d'urba-
nisme. La région Flandre-Dunkerque, région pilote
en matiére d'environnement, illustre cette situation.

Le choc émotionnel provoqué par certaines catastrophes écologiques que
chacun d’entre nous garde en mémoire {Seveso, Bhopal, Mexico, Tcher-
nobyl), Pinquiétude éveillée par les atteintes continuelles & Penvironne-
ment dont témoignent des phénoménes commengant 4 affecter 'ensemble
de la planéte, ont contribué i une maturation de 'opinion publique qui,
aujourd’hui, porte le débat sur la qualité de 'environnement 3 tous les
niveaux d’organisation de notre société. L’actualité récente & montré, s’il
en était besoin, combien la demande sociale est forte en ce domaine, en
particulier dans des régions fortement industrialisées comme le Nord-Pas-
de-Calais.

L’élu, porte-parole de ses administrés, se doit donc d’intégrer ces préoccu-
pations nouvelles dans la gestion de sa commune, mais cet enjen nouvean,

auquel le public accorde au moins autant d’importance qu'd Uemploi,
conduit parfois & des situations délicates,

Le maire, en effet, 4 qui les lois de décentralisation ont pourtant confié de
nombreuses attributions, n'a que peu de pouvoirs réglementaires en
matiére d’environnement industriel.

Si la France s’est dotée depuis longtemps d’outils juridiques permettant
d’assurer le contrdle des poltutions, nuisances et risques industriels, c’est &
’Etat que le législateur a confié cette mission et le pouvoir de décision en
la matiere.

La ¥gislation des installations classées pour la protection de I'environne-
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ment, qui trouve son origine dans un décret impérial de 1810 et dont les
textes actuels sont une loi du 19 juiliet 1976 ¢t un décret du 21 septembre
1977, est, en effct, appliquée par les Préfets qui disposent de¢ lappui
technique des services administratifs, en particulier de la Direction régio-
nale de l'industrie de la recherche et de I'environnement.

Il n’y a pas lieu de remettre en cause ce dispositif qui a donné les preuves
de son efficacité. De gros progrés ont ¢té enregistrés : depuis quinze ans,
les pollutions industrielles ont trés nettement diminué ct I'évolution de la
réglementation va dans le sens d’une plus grande sévérité i Iégard des
pollucurs et d'une plus grande volonté d’ouverture et de prise en compte
des préoccupations locales. L’élu ne peut que s'en féliciter,

On peut cependant regretter que le maire ne soit pas plus impliqué, de
tagon formelle, dans le processus qui conduit & autoriser ct a réglementer
le fonctionnement d’une unité industrielle.

Le mairc, en tant que tel, n'est d’ailleurs pas associé 4 I'instruction docs
dossiers ; seul le Conseil municipal est fondé a émetire un avis sur le
dossier (étude d’impact, étude des dangers} que fournit I'industriel cn vuc
d’obtenir son autorisation. L’enquétc publigue, en revanche, permet de
recucillir Favis de la population et d’obtenir les réponses aux questions
que celle-ci est i méme de se poser. Si certains mettent en cause utilité
des enquétes publiques, on constate encore, en ce domaine, des progrés
appréciables, tant sur la neutralité du commissaire enquéteur, que sur la

Loin d’étre une simple formalité administrative, enquéte publique consti-
tue un outil d’information essentiel, mais I'expéricnce prouve quelle a
certaines limites.

Force est de constater que nous sommes dans un systéme ol le maire, sans
avoir en main tous les éléments lui permettant d’apprécier 'impact
environnemental réel d'un projet industriet, est amené, trés en amont,
se prononcer sur Fopportunité de délivrer le permis de construire, ce qui,
somme toute, déclenche un processus dangereux.

- Des cas sc sont produits ot 'autorisation d’exploiter n’a pas été délivrée,
alors que 'usine était construite.

L’acceptation du projet dépend, en définitive, essentiellement du dialogue
technique qui s'engage, dés lors, cntre Ja DRIRE ct Uindustricl, des avis
qui seront émis lors de Penquéte publique ou rendus par le Conseil
départemental d’hygi¢ne et, en définitive, de 'arbitrage quc rendra lc
préfet,

Ce systéme implique !'instauration d’un climat de confiance entre les
partenaires politiques et les institutionnels concernés et ['existence
d’instances permettant d'assurer le dialogue et I'information dans la plus
grande fransparence possible.

. L’expérience prouve qu'une politique d’environnement qui produit des
résultats s’appuie sur plusieurs catégories de moyens d’action. Elle doit
certes s’appuyer sur de la réglementation, mais cela ne suffit pas.
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Elle s’appuie aussi sur une tache de formation et d’information 3 tous les
niveaux, principe méme de la démocratie.

Il est temps de prendre en compte les nouveaux enjeux et tes nouvelles
données économiques, sociales ou techniques qui sont le fruit de "évolu- -
tion de notre société.

L’avancée technologique qui marque cette fin du XX° siécle permet de
réduire trés sensiblement cette part de « fatalité » qui faisait que toute
activité humaine, notamment industrielle, se soldait par des atteintes
insupportables, voire irréversibles, & P'environnement. Bien pius, le res-
pect de I'environnement participe aujourd’hui pour beaucoup a 'image de
marque et A la notoriété des entreprises et des villes et fait 'objet d'un
véritable « challenge » dans le monde économique. Au vu des atouts dont
elle dispose et du réle important qu’elle est appelée a jouer dans ’'Europe
de demain, la région Flandre-Dunkerque ne peut étre absente d’un tel
défi. Elle a décidé d’y participer de fagon exemplaire et de tout mettre en
ceuvre pour devenir une région industrielle pilote en matidre de qualité de
Penvironnement.

Le contexte socio-économigque du Dunkerquois

Héritiére d’une longue tradition portuaire et industrielle, la région Flan-
dre-Dunkerque sc trouve particuliérement concernée par la permanente
confrontation entre la nécessité de produire et redistribuer des richesses
économiques en consommant les ressources naturelles, et celle de protéger
Uenvironnement et le cadre de vie, enfin de préserver les valeurs essen-
ticlles que sont les équilibres naturels, la qualité de Vair et de l'eau, la
beauté des paysages, la santé ct le bien-&tre des populations.

[} lui faut également faire face & une situation socio-économique difficile
ol les effets cumulés d'une nécessaire reconversion imdustrielle et du
déséquilibre d’une structure démographique, marquée par quinze ans de
forte immigration, aboutissent 4 une préoccupante aggravation du pro-
bieme de 'emploi. La région doit parallelement se préparer aux grands
événcments extérieurs qui vont modifier bon nombre de composantes du
contexte actuel, en particulier aux impacts conjoints de Fouverture du
grand marché curopéen, et de la mise en service du Tunnel sous la
Manche avee les infrastructurcs routidres et ferrées (TGV) qui lui sont
associées.

Essentiellement axé sur la sidérurgie et la construction navale, il y a une
vingtaine d’années, le tissu industriel de ce secteur a été profondément
modifié et s’est largement diversifié ; il est probable que dans un avenir
proche, le paysage industriel de cette région va encore conpaitre de
nombrecuses évolutions.
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Sur environ 6 000 hectares, la zone industrielle et portuaire de Dunkerque
constitue une plate-forme industrielle de premier plan avec trois pdles
principaux d’activités :

— Pénergie, avec la centrale nucléaire de Gravelines, qui est la plus
importantc d'Europe, deux raffineries de produits pétroliers auxquelles
sont associés d'importants dépdts de pétrole ou d’hydrocarbures ct une
centrale thermigue ;

— la pétrochimie avec un complexe antour duquel gravitent des activités
dérivées ;

— la sidérurgie et la métallurgie, principal secteur en termes d’emplois.

Ces installations industrielles sont, de par leur importance, soumises i la
législation des installations classées pour la protection de Ienvironnement
ct donc contrdlées par [a DRIRE. Neuf d'entre elles, qui présentent des
risques importants, sont soumises A la Directive européenne du 24 juin
1982, dite directive « Seveso », qui concerne la prévention des risques
d’accident majeur ¢t nécessitent donc un suivi particulier, tant en termes
de prévention, que d’organisation des sccours, d’aménagement de Pespace
ou d’'information des populations,

Depuis peu, du fait, en particulier, de I'existence de zones d'entreprises
qui donnent droit 4 des avantages fiscaux particuliers, des industries
d’autres secteurs, tels la para-chimie ou l'agro-alimentaire, se sont implaa-
tées.

La présence de ces entreprises apporte de nombreux avantages i la
- collectivité, mais elle nécessite, de la part des pouvoirs publics, de faire
preuve de la plus grande vigilance, pour s’assurer que ce développement
ne se fasse pas au détriment de la qualité de la vie ou au détriment de la
qualité¢ dc Uenvircnnement et de la sécurtté des populations. Si cette
vigilance doit s’exercer a Pégard d’implantations nouvelles, ol, malgré
toutes les dispositions préventives prises, des dérapages, mémes rares,
peuvent se produire, elle doit aussi porter sur les activités plus anciennes,
implantées A une époque oit 'environnement n'était pas la préoccupation
premiére, c¢ qui implique Ia définition de programmes de « mise 2
niveau » nécessitant des délais, parfois mal acceptés. Plus les réglementa-
tions deviennent sévéres, plus I'héritage du passé est difficile & admettre
méme si d'importants progrés sont enregistrés. Le fait que prés de 3 000
hectares restent disponibles sur la zone industrielle et que de nouvelles
entreprises soient susceptibles de s’y installer, incite 4 avoir un raisonne-
ment prospectif ; en matiére d’environnement, il faut bien souvent ne pas
hésiter a anticiper. C'est dans ce cadre que I'élaboration d’un Schéma de
" développement industriel a été décidée par les différentes institutions
concernées. Les objectifs de ce schéma ct les principes de son fonctionne-
-ment seront décrits plus loin.

D’ores ct déja, et depuis plusieurs années, la région Dunkerquoise dispose
d’cutils permettant d’assurer la surveillance de la gqualité de Penvironne-
46
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ment, démarche également nécessaire pour corriger toute dérive et
évaluer les progrés accomplis, Le premier d’entre eux, créé en 1976, est le
réseau de surveillance de la qualité de I'air du littoral Calais-Dunkerque.

Le réseau de surveillance de la qualité de ’air
du littoral (AREMADEC()

Le développement industrict du littoral et une sensibilité croissante de la
population a I'égard des problémes d’environnement et en particulier 4
celui de la pollution atmosphérigque, ont conduit a la création, en 1976, sur
le Dunkerquois, puis en 1988 sur le Calaisis, du réseau de surveillance de
la pollution atmosphérique dont la gestion a été confiée 4 une association
régie par la loi de 1901, FAREMADEC.

L’AREMADEC regroupe l'ensemble des partenaires sociaux intéressés
par les problémes de pollution atmosphérique : collectivités locales (et en
particulier la communauté urbaine de Dunkerque) et industriels du
Calaisis et du Dunkerquois, Etat, associations de protection de I'environ-
nement et scientifiques.

Les missions de ce réseau s’articelent autour de trois objectifs :

— la surveillance en continu de la gualité de l'air grice & un ensemble de
vingt-et-une stations automatiques de mesures réparties sur le littoral ; ces
stations mesurent les poussiéres, le S02, les oxydes d'azote, les hydrocar-
bures, le fluor, I'ozone ainst que, depuis 1991, la radio-activité atmosphé-
rique d’'origine naturelle ou artificielle. Depuis 1986, le réseau dispose
également d'un laboratoire mobile doté d’analyseurs permettant la mesure
d’une large gamme de polluants ;

— l'information des partenaires associés grace A la publication régulierc
des données mesurées ; les données du réseau sont, par exemple disponi-
bles sur le Minitel ;

— le suivi d’études réalisé par des scientifiques ou des médecins et
portant, en particulier, sur les liens santé/pollution ;

- l'alerte en cas de pollutions anormalement élevées ; un dispositif
déclenché en cas de météo défavorable permet de limiter les pointes de
pollution, cn demandant aux principaux industriels émetteurs de dioxyde
de soufre d’utiliser des combustibles 4 faible teneur en soufre.

L’association est présidée par un élu, M. Albert DENVERS, député-maire
de Gravelines et Président de la communauté urbaine de Dunkerque, Le
secrétariat général de TAREMADEC est assuré par la DRIRE et le poste
central du réseau se trouve dans les locaux de celle-ci, & Gravelines, Le
financement du budget de Passociation {(environ trois millions de francs
“par an) est multipartite. :
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La Charte pour la qualité de Penvironnement
de la région Flandre-Dunkerque

En complément de ce dispositif dont I'efficacité a été prouvée, mais qui,
d’une part, ne s’iniéresse qu'a la poliution atmosphérique et, d’autre part,
n’a qu'un role de surveillance, il a été décidé de créer d’autres structures &
vocation plus large. C'est ainsi qu’est née, en octobre 1989, I'idée de créer
une Chartc pour la gualité de I'environnement dans la région Flandre-
Dunkerque, signée le 8 juin 1990, par les entreprises, la communauté
urbaine et les collectivités locales.

Son objectif est double : d’abord ceuvrer pour diminuer les nuisances
industrielles et urbaines, mais aussi pour que le littoral dunkerquois
devienne une région-pilote en matiére de qualité de I'environnement. 1l
s'agit d’améliorer 1a qualité de la vie ef, en méme temps, de contribuer &
Pamélioration de I'image et i la notoriété des entreprises et des villes.
Elle s’applique tout particulitrement dans les domaines suivants :

— la lutte contre les pollutions et les nuisances ;

— la gestion et I'élimination des déchets ;

— la prise en compte des risques technologiques ;

— la protection et la mise en valeur des milieux naturels ct des paysages ;
— l'amélioration du cadre de vie industriel, urbain et rural.

Dans chacun de ces cinq domaines d’mterventlon Ies objcctlfs poursuivis
sont également au nombre de cing :

— développer et améliorer les systémes de contrdle et de mesure ;

— favoriser la formation et la recherche ;

— agir pour I'amélioration des installations et sites existants ;

— préparer et accompagner le développement a venir ;

— développer l'information ct la sensibilisation.

Exemple concret :
La gestion des déchets ménagery et industriels

Pour illustrer la volonté des élus de la communauté urbaine de traiter
d’'une maniére compléte et cfficace chacun des objectifs évoqués, on peut
s'attarder un peu sur la gestion et I'élimination des déchets.

Dans ce domaine, une réflexion et une action d’envergure sont mences.
Le tri sélectif des ordurcs ménagéres mis en ceuvre depuis 89, rencontre
un réel succés. Actuellement, 120 000 habitants sur 210 000 sont con-
cernés par cette opération qui traite 25 % des déchets des ménages,
-valorisés a plus de 75 %.

* Cet exemple constitue un véritable enseignement pour les élus de }a région
dunkerquoise, mais aussi pour d’autres collectivités de France ou d’Eu-
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rope qui envoient régulierement des représentants se rendre compte des
modalités de fonctionnement de Popération TRISELEC.

Les résultats obtenus sont encourageants au niveau de la participation de
la population, ainsi qu’au niveau de la qualité du tri opéré par celle-ci. La -
poubelle bleue mise spécialement & disposition des ménages recueille
papiers, cartons, verre, métaux, plastiques. La démarche des €lus ne
s'arréte pas la. L’objectif consiste, 4 terme, & étendre cette pratique a
I'ensemble des ménages dunkerquois et & valoriser 90 % des déchets.

Le tri sélectif ne constitue qu'un maillon du dispositif qui se met
actuellement en place dans le Dunkerqueis. En effet, les élus communau-
taires ont engagé une démarche tous azimuts qui vise & traiter globalement
le probléme des déchets, qu'ils soient ménagers ou industriels.

Avec les villes de Calais et de Boulogne, la création d’un centre moderne
d'incinération, avec récupération de chalecur qui devrait éliminer les
déchets ultimes impropres a la valorisation est envisagée. Par ailleurs,
pour lutter contre les dépdts sauvages, des déchetteries (7 au total) seront
disséminées sur I'ensemble du territoire communautaire. Antithese de la
décharge, ces nouveaux centres gardiennés seront ouverts gratuitement et
en permanence, y compris les dimanches, aux habitants qui poarront venir
y déposer les objets dont ils veulent se débarrasser. Ici on « range utile »,
par catégorie, avec le souci final de valoriser tout ce qui peut 1'étre. Les
mati¢res ne séjourneront dans la déchetterie que le temps nécessaire a
leur acheminement vers des licux de traitement.

Intégrés dans le tissu urbain, ces nouveaux équipements sont aménagés
avec un souci particulier, laissant une grande place a la verdure et aux
plantations.

Pour étre complet, il convient également de citer la mise en ccuvre
prochaing d'un pole industriel, le premier en Europe, centré sur les
meétiers de 'environnement. Il s’agit d'un complexe industriel moderne qui
a pour vocation de valoriser et de conditionner les déchets qui, jusqu’ici,
étaient déposés en décharge.

Le projet ne s¢ limitc pas aux déchets domestiques, y compris les objets
encombrants, mais tente de résoudre le probléme des déchets industriels
et commerciaux. Une plate-forme de regroupement, de tri, de condition-
nement, associée a un laboratoire d’analyses et & un centre d’enfouisse-
ment technique, constituent les principes essentiels de ce nouveau disposi-
tif autour duquel vont graviter des industries de traitement des matiéres
récupérees.

Deuxiéme exemple :

Mise en place d’un schéma d’aménagement industriel

Le contrat d’agglomération signé entre 'Etat et la communauté urbaine
“de Dunkerque prévoyait ia mise en ceuvre d'un schéma d’aménagement
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industriel. Ce schéma en voie d’acheminement a pour objet de définir les
conditions du développement industriel du littoral dunkerquots, intégrant
Ia dimension de protection de I'environnement. Son élaboration est le fruit
d’'une concertation entre les collectivités locales (communauté urbaine,
communes), la Chambre de commerce et d'industrie, le Port autonome,
ainsi que les organisations patronales et les associations de protection de
Penvironnement. '

Cette concertation a permis de dresser plusieurs cahiers des charges
applicables aux entreprises, ainsi qu'aux maitres d’ouvrages ou aména-
geurs. Iis concernent cssenticllement :

— l'aménagement des sites d’activités ;

—~ le paysagement global du grand site dunkerquois ;

— les éléments de I'environnement (air, eau, risques...) ;

— les éléments de desserte ;

— Pinformation des partenaircs industriels et des acteurs publics ;

— le partenariat institutionnel pour la mise en ceuvre.

Sous I'impulsion des ¢lus, le schéma industriel fixant Jes régles d'implanta-
tion dcs nouvelles activités, exprime netteruent la volonté d’exemplarité ct
de relever le défi d’'un développement économique harmonieux dans un
cnvironnement préservé, voire valorisé.

Troisiéme exemple ;
Mise en place d’un centre de recherche sur Uenvironnement industriel

Comme nous pouvons le constater, la caractéristique du Dunkerquois est
de lier étroitement la question du développement industricl et celle de la
préservation de Feavironnement.

D’un coté, 'intégration de la dimensior de la protection de Penvironne-
ment s'impose avee plus de force au développement industriel. De autre,
la protection de Penvironnement sollicite d'une maniére de plus en plus
complexe la recherche. Ceci fonde donc la nécessité absolue de travailler
ensemble, d’ot la pertinence de la création d’un centre d’études commun
4 la Recherche et a 'Industrie. '

Les entreprises pourront soumettre leurs problémes, soit individuelle-
ment, soit par l'intermédiaire du Sccrétariat permanent pour la prévention
des pollutions industrielles du littoral (SPPPI) créé en 1990.

Ce centre travaillera dans les domaines de la santé, (¢pidémiologie, toxico-
vigilance...), des sciences humuaines, (géographie urbaine, et industrielle,
aménagement du territoire, mutations technologiques), de la chimie
‘(mesure des effluents gareux, liquides et solides, génie des processus
industriels), de Uinterface chimie-biologie (interaction des cffluents sur les
matiéres organiques naturclles).
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Ce centre de Dunkerque aura les spéciticités suivantes :

— grice & un cffet de proximité, il pourra recueillir les demandes et
attentes des entreprises en matiére d'intégration de la prévention des
atteintes 3 I'cnvironnement dans la stratégie des entreprises ;

— il pourra devenir aussi un lieu de formation aux métiers liés a
i'environnement.

Cec centre souhaité et financé par les collectivités est apparu aux ¢las
comme un élément indispensable dans le dispositif environnemental, mis
¢n place sur le littoral dunkerquois. 11 contribuera d’une manitre significa-
tive a4 la maitrise des phénoméncs de¢ pollutions et de nuisances et
participera a leur réduction.

Le Secrétariat permanent pour la prévention
des pollutions industrielles du littoral
Calais-Dunkerque (SPPPI)

Né de la volonté commune des élus, des industriels, des administrations et
des associations de protection de la nature, de mieux intégrer Pindustrie
dans son environnement, grice 4 la concertation et & la transparence, le
Secrétariat permanent pour la prévention des pollutions industrielles du
littoral Calais-Dunkerque (SPPPI) a été mis en place par le préfet de
région en juillet 1990, en présence de M. DELEBARRE, ministre d'Etat,
maire de Dunkerque. Cest une assemblée collégiale réunissant I’'ensemble
des partenatres ayant un intérét pour les questions d'cnvironnement
industriel. Le SPPPI se compose d'un conseil d’orientation présidé par le
préfet de région qui décide des actions & mener ct fixe les objectifs &
atteindre ct de guatre commissions techniques {eau, air, déchets, risques)
qui sont chargées de mettre en application les décisions du conseil
d’orientation. Le Secrétariat général du SPPPI est assuré par la Direction
régionale de lIndustrie, de la recherche et de environnement (DRIRE),
chargée, notamment, du contréle de 1a bonne application des décisions.

Le SPPPI a pour mission de favoriser, par la concertation et la transpa-
rence, les actions destinées 4 prévenir et & réduire les pollutions et les
risques résultant des activités industriclles. Il oriente et lance des études,
définit collégialcrnent des objectifs et des mesures 4 prendre pour lutter
contre les pollutions et minimiser les risques, notamment en coordonnant
'action des divers services et en assurant I'information du public, tant sur
les problemes liés & 'environnement, que sur les moyens mis ¢n ouvre
pour les résoudre. Le SPPPI disposcra bientdt d'un centre d'information
du public & Gravclines.

En quelque sorte, le SPPPI étend A I'ensemble du littoral nord, les
principes édictés dans le cadre de la Charte pour la qualité de Fenvironne-
‘ment, mais dans le scul domaine industriel ; une éfroite collaboration
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entre ces deux instances parait en tout cas assurée et le SPPPI a, sans
aucun doute, une vocation plus technique.

Les principales actions engagées par le SPPPI :

— la Commission eau : assurer la surveillance de la qualit¢ du milieu,
prévenir les pollutions industrielles (réduction d’ici 1995 de 50 % des
rejets dc pollutions organique et toxique), lutter contre les pollutions
accidentelles et préserver le milieu et les ressources naturelles (luttc contre
la pollution azotée, économies d’ean dans ics usines) ;

— la Commission air ; étude de I'impact des pollutions atmosphériques
(étude des licns entre pollution et santé, lancement d’une campagne sur
les odenrs), limiter les pollutions industrielles (réduction de 50 % des
émissions de¢ poussiéres d’ici 1993, réduction de 50 % des émissions de
SO2 d’ici 1995), connaijtre les nouveaux polluants (hydrocarbures, oxydes
d’azote, fluor) ;

— la Commission déchets : limiter la production des déchets et favoriser le
recyclage, traiter lcs déchets en préservant I'environnement (surveillance
des décharges, mise aux normes européennes des centres d'incinération
d’ordures ménagéres), informer le public par des actions de sensibilisa-
tion ;

— la Commission risques : réduire la probabilité et les effets des acci-
dents, . améliorer Uefficacité des secours, limiter les conséquences des
accidents (aménagement de lU'cspace autour des usines A risgues) et
informer t¢ public sur les risques et la conduite & tenir en cas d’accident.

Si les réglementations francaise et européenne sont les bases indispensa-
_ bles pour faire évoluer les pratiques en matiére de gestion dc Penvironne-
ment, elles ne sauraient suffire 4 elles scules & changer les mentalités et &
répondre aux cnjcux auxquels sont aujourd’hui confrontés les habitants de
la planéte. Il apparait nécessaire que des volontés et des initiatives
aménent les différents partenaires, qu’ils soient ¢lus, usagers, industriels,
corps d’Etat, associations, & poscr courageusement les problémes et a en
chercher les solutions.

Dans ce type de démarche, I'élu a un réle essentiel 4 assumer. Il doit, a la
fois, avoir le souct de répondre aux exigences de demain et contribuer a
trouver les moyens nécessaires & la mise en ceuvre de projets innovants.

En matiére d’environnement, comme dans beaucoup de domaines, I’élu
doit étre 4 la pointe de la réflexion et de I'action.
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Industries
et police de ’environnement :
des relations ambigués

Un entretien avec Gérard Bertolini *

Beaucoup -d'entreprises francaises considérent encore
l'environnement comme tne source de contentieux. Il
n'est pas stir pourtant que cette attitude défensive soit
profitable du strict point de vue de la compétitivité
économique. Si certaines enfreprises Uont compris et
peuvent se monirer plus offensives, c'est aussi parce
qu'elles ont les moyens de peser sur ['élaboration
d’une réglementation acceptabie.

THESI

Comment les entreprises cntrent-clles en rapport avec «la police de
I'environnement » 7 Leur situation sembie ambivalente : a {a fois sujettes
aux normes et, pour cette raison méme, acteurs cherchant 4 pescr sur ces
normes.

(5. BERTOLINI

Les voics d’action utilisées cn matiére de police de 'environnement sont
de trois ordres : 'approche réglementaire, I'utilisation d’instruments éco-
nomiques, et une derniére voie qui serait celle de la persuasion cu de la
concertation, a travers les politiques contractuelles ou conventionnelles.
L’approche contractuelle ou conventionnelle a été, dans une certaine
mesure, privilégiée au début des années 1970, en France, Les professions
et les ministéres concernés ont signé des conventions, défini des objectifs
et les industriels se sont engagés 3 les atteindre avant I'échéance fixéc.
Ainsi, le contrat emballage de 1979 est né d'une politique contractuelle
non assortie d’aides financiéres. Etant un spécialiste du probléme des
déchets, jillustrerai souvent mon propos par des exemples dans ce
domaine,

* Directeur de recherche au CNRS (Méthodes d'analyse des systémes et des structures -
Section économie de lenvironnement). Cet entreticn a été conduit par G. DEVIN et
F. DuLAc, a PIVIESI, le 6 mars 1952,

Les Cafiiers de te sfcurité intdrienre, a" 9, mai-juillet 1992 . 53
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THESI

Quelle est 1a teneur de cctte convention ? Est-elle contraignante pour les
entrepriscs ? :

G. BERTOILINT

La convention évoquée a fixé des normes telles que le retour a la consigne
pour une fraction des cmballages commercialisés et un certain nombre
d’obligations quant aux consommations d’émergie. Par rapport au volet
police, ¢’cst un contrat d’ordre moral ; si Pentreprise n’atteint pas les
objectifs fixés, il n’y a pas de sanctions. La seule sanction qui puisse
intervenir est celle de limage d’une profession, a travers I'opinion
publique, relayée par les médias. La politique contractuelle assortie d’un
certain nombre d’aides financigres a donné de bons résultats ; en revanche
la politigue contractuelle sans aucune aide motivante, tel le contrat
embaliage, s'est traduite par des résultats mitigés et tres variables selon les
secteurs. Concrétement, lorsque 1'objectif fixé par ka convention rencontre
assez directement Uintérét des industriels, celle-ci a des chances d’étre
appliquée ; dans le cas contraire, elle a toutes les chances de rester lettre
morte.

Ce fut par exemple le cas avec les verriers : la partie de la convention qui
stipulait l¢ retour 4 la consigne n'a jamais ét€ mise cn ceuvre ; la
régression, déja amorcée, de la consigne s’cst poursuivie. Reéutiliser une
boutciile, dix ou vingt fois, ne rencontre pas du tout 'intérét des verriers,
puisque leur production se trouve divisée par dix ou vingt. En revanche,
tout ce qui concourt au recyclage du verre sous forme de calcin, ¢’est-a-
dire de verre cassé réenfourné dans les verreries, sous réserve de
conditions économiques & définir au niveau des collectes, peut lcs intéres-
ser. Tl est nécessaire, pour obtenir des résultats concrets, qu’une synergie
existe entre les objectifs environnementaux et les objectifs industriels.

Ces instruments de persuasion, que les anglais appellent suasive instru-
ments, prennent une importance croissante, le droit étant lui-méme assez
largement négocié.

Pourtant, hcaucoup de pays semblent, d’une maniére plus générale,
privilégier I'approche réglementaire. C’est le cas de la France, de I'Alle-
magne ou des Etats-Unis. Le contexte culturel du pays a sur ce choix un
réle important. Ainsi, anx Etats-Unis, la culture « controversiale » cst trés
développée ; trés vite, les choses prennent le tour d’un challenge, d’un
match arbitré par Tautorité réglementaire. Les Etats-Unts, malgr¢ un
certain libéralisme, jouent relativement peu des instruments économiques,
ils privilégient la voie réglementaire.

Cest également le cas de la France, par exemple de la loi du 15 juillet
1975, relative a I'élimination des déchets et & la récupération des maté-
riaux et la loi du 10 juillet 1976 sur les installations classées, La loi de 1975
s’est inscrite dans un contexte particulier : celui de la guerre de Kippour
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en 1973 et de la flambée des cours du pétrole et des matiéres premiéres.
La politique, et plus précisément la politique des déchets, s’est transfor-
mée ou « sublimée » en une politique des matiéres premiéres secondaires,
alors qu'awjourd’hui ’accent est surtout porté sur les impacts environmne- .
mentaux. A 'époque, gérer les déchets en les considérant comme des
matiéres premiéres rejoignait les objectifs économiques. En 1975, la
législation francaise en matiére de déchets était assez ¢n avance, parmi les
I¢gistations des pays industrialisés ; mais V'objectif principal n’était pas
d'ordre environnemental. Le rapport GRUSON intitulé : « Lutte contre le
gaspillage : une nouvelle politique économique, une nounvelle politigue de
Penvironnement » avait eu un certain retentisscment. La synergic entre
politique de V'environnement, politique industrielle et politique économi-
que était possible, le pétrole s’étant mis a pescr trés lourd dans la balance
du commerce extérieur et menagant les grands équilibres économiques,

Par la suite, les aspects environnementaux prendront le pas, méme si les
objectifs économiques n’étaient pas pour autant absents. Ainsi, sous le
ministére d'Huguette BOUCHARDEAU, un programme emploi-environne-
ment a été lancé. C'était un programme expérimental, qualitativement
intéressant, mais quantitativement limité quant 4 son envergure ct & scs
résultats... A travers la politique de 'environnement, on a ainsi recherche,
dans divers cas, des réponses aux problemes économigues, dont celui de
I'emploi.

IHESI

Cette phase réglementaire vous semble-t-elle un peu dépassée aujourd’hui
par unc phase plus contractuelle 7

(5. BERTOLINI

Qui et non. La loi de¢ 1975 est une loi potentielicment dirigiste, voire
colbertiste en ce qui concerne certains de ses articles. C'est une loi-cadre
qui nécessitait des décrets d’application ; or, les décrets qui devaient
préciser les conditions de mise ¢n ceuvre des articles les plus ambiticux
n’ont pas été pris. La loi de 1975, par certains c6tés, se trouve aujourd’hui
dépassée. De par larchitecture d'une telle loi, la Francc ¢tait, a une
certaine époque, en avance, mais au niveau de son application (implemen-
tation), clle a c¢nsuite pris du retard, parce que de nombrenses réticences
se sont manifestées. Des lors, les mesures réglementaires ont surtout été
dictées par I'urgence, liées a divers événements comme 'affaire des fits de
diogine de Seveso.

1HESI

Ces réticences semblent moins présentes en Allemagne ou le souc de
I'environnement prend une place beaucoup plus importante. Comment
expliquez-vous cela 7 La législation frangaise est-elle en retard ou offre-t-
elle une plus grande bienveillance & V'égard des industriels ?
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(5. BERTOLINI

Les Allemands ont eu une attitude différente de la ndtre. Assez tbt, ils ont
considéré 'environnement comme une « force industrialisante », la pro-
tection de Venvironnement comme un facteur de compétitivité sur les
marchés internationaux. Il semblerait que cette option porte des fruits
intéressants, notamment & 'exportation ; les « pays leaders » imposent
leurs technologies, y compris en matiere de protection de I'environne-
ment. Cependant, bien que I'on érige souvent I’Allemagne en modéle, ce
pays cxporte unc part notable de ses déchets vers d’autres pays, et il ne
faut pas déprécier le travail mené par les groupes puissants francais que
sont la Compagnie générale des eaux, la Lyoanaise des Eaux et la Saur,
du groupe Bouygues, trés présents sur les marchés européens, et au dela,

La France reste bien placée, méme si, au plan intérieur, nous accusons
certains retards sur d’autres pays, comme le Danemark. 1l est, de toute
facon, trés difficile de comparer les pays entre cux. Ainsi, en matidre
d’emballages, on ne peut guére comparer le Danemark, pays fortement
importateur, et la France, grand pays productcur et cxportateur. Il est
plus facile de prendre des mesures en faveur de la comsigne au Dane-
mark ; on conjugue ainsi des objectifs dc politique économique, notam-
ment de réduction des importations, et des objectifs environnementaux.

D¢ la méme fagon, si la Suissc a récemment interdit la commercialisation
d’emballages en polychlorure de vinyle (PVC), ¢’est, pour partie, parce
que la production de PVC ne représente pas une « spécialité » de ce pays.
Pour la France ou la Belgique qui sont des leaders e¢n c¢ domaine, le
probléme se pose en d’autres termes.

THESI

Peut-on dire qu'il existe un profil-type de la firme performante en matiére
de protection de 'environnement ?

G. BERTOLINI

11 est difficile de répondre a cette question. Généralement, I'accent est mis
sur des entreprises qui ont une activité de dépollution. Aux Etats-Unis,
par exemple, les leaders de la dépollution travaillent souvent dans des
sccteurs trés spécialis€s, sur certains segments de marchés. Ainsi, le n° 1
mondial, « Waste Management Inc » et le n°2 « Browning Ferries », _
s'occupent presque exclusivement de déchets, qu’ils soient ménagers ou

industriels. Les profils frangais, que j’évoquais précédemment, sont beau-
coup plus diversifiés, les déchets n’étant pas leur activité principale. Les
entreprises ont des profils d’ensemblicrs ; elles offrent, notamment aux
collectivités locales, une gamme trés étendue de services (v compris les
services funéraires, le «cible », ¢tc), Si vous prenez, d’autre part,
. I'exemple des firmes allemandes, elles se sont spécialisées dans certains
types de technologies, telles que l'incinération. Par ailleurs, aux Etats-
Unis, la mise en place du « superfund », pour le nettoyage de sites
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contaminés, a ouvert un marché important & des firmes spécialisées ou en
quéte de diversification et s'est accompagnée de la mise au point de
technologies innovantes (par exemple & travers le programme SITE).

IHESI

Les industries dont vous parlez ont une activité de dépollution. Mais gu'en
est-i} des industriels qui polluent ? D’aprés vos propos, il semblerait que
les entreprises allemandes aient accordé une attention particulidre aux
problémes d’environmement considérés, non plus comme une simple
contrainte, mais comme un argument économique susceptible d’accroitre
la compétitivit¢ sur les marchés. Quelle est I'attitude francaise en ce
domaine ?

G. BERTOILING

Certcs, les grands groupes de la chimie ont réalisé des progrés notables en
matiére de dépollution de I'cau, de I'air ou du traitement des déchets,
mais je crois qu’il y a d’importantes disparités, y compris & l'intérieur de
ces grands groupes : vous avez des usines modernes et propres ¢t d’antres
usines peu reluisantes. Au plan interne, le dialogue entre les responsables
d’établissements ¢t la direction environnement de 'catreprise concernée
n’est pas toujours facile. Pour comprendre la place de I'environnement
dans Uentreprise, il faut examiner quels sont les liens entre les différents
secteurs de 'entreprise, notamment la place du marketing, ct quelles sont
les possibilités, pour la direction générale, d'infléchir les pratiques du chef
d’établissement. Il n’est évidemment pas indifférent que les questions
d’environnement soient rattachées au service du contentieux ou a la
division ou direction du marketing.

Au sein d’'un méme groupe, il existe tout un volet négocié ou les rapports
de force ¢t de pouvoir s’expriment.

Par ailleurs, application de la réglementation en matiére de police de
I'environnement rencontre en France un premier obstacle : la faiblesse
numérique de ses agents. Dans certains Linder allemands, les services
sont beaucoup plus étoffés ; on peut dénombrer plus de 100 personnes
chargées de la définition et de 'application des normes antipollution, En
France, méme au niveau central, le service des déchets et des technologies
propres du ministére de I'Environnement, tenu de préparer les lois, de
suivre les contrats et d'animer ung¢ politique des technologies propres ne
compte que 15 personnes, secrétaires incluses. C'est un chitfre extréme-
ment faible. Certes, I'effort ne s’arréte pas a ces 15 personngs ; sur la
question des déchets, son « bras séculicr » est I’Agence nationale pour la
récupération et 'élimination des déchets (ANRED), avece 1{{) personnes,
répartics entre le siége & Angers et les délégations régionales et interrégio-
nales. Mais 14 encore, cela ne fait pas beaucoup de monde, et la fusion de
PANRED au sein de la maitrise de 'Energie (ADEME) est opérée —
pour I'instant — & moyens constants. Le ministére de 'Environnement n’a
pas de services extérieurs, sinon 4 travers les Ddélégations régionales a

57
© Cahiers de la sécurité - INHESJ



G. BERTOLINI

Varchitecture et i environnement, devenucs les DIREN, qui ne s'occu-
pent que trés particllement des problemes de déchets ou de pollution de
I'eau, cette derniére étant du ressort des agences de bassin,

Face a la persistance de situations non satisfaisantes, voire franchement
illégales (par exemple, les décharges brutes qui perdurent), on impute
souvent la responsabilité¢ au faible nombre des inspecteurs d'installations
classées, soit environ 1000 & 13500. S§i le personnel est effectivement
restreint, cela n'explique pourtant pas totalement la faiblesse du nombre
de procts-verbaux dressés, de contraventions, de dclits dénoncés ou
d’amendes. Par cxemple, pour la région Rhone-Alpes, en 1990, en
application de la loi 1975 ou de la loi de 1976, pour les installations
classées, il n’a été dressé qu'une soixantaine de procés-verbaux. Rappor-
tée a4 100 a4 150 imspccteurs, cette soixantaine de procés-verbaux nc
témoigne pas d’une « productivité » par agent €levée, alors que le
comportement des industriels et des collectivités focales en matiére
d’cnvironnement n’est pas toujours exemplaire. En fait, on s’apergoit, en
discutant avce les responsables des DRIRE, que le proceés-verbal est pergu
par leurs agents comme un constat d’échec vis-a-vis d’actions de persua-
sion ou de mcnaces véitérées qui ne sont pas suivies d’exécution, et il
n'intervient souvent qu'aprés qu'un accident se soit produit. Par ailleurs, il
ne faut pas oublicr que les cadres de I'industrie d’une part, et l¢s agents
des DRIRE d'autre part, sont généralement issus dcs mémes corps, s¢
connaissent ou, du moins, ont une fortc identité de vues, unc culture
commune.

Il faut recomnaitre que la loi est rarement applicable tclle quelle ; des
précisions et des ajustements sont néccssaires. Au plan local, on peut
observer des ententes entre les parties concernées qui négligent parfois le
strict respect de la réglementation. D’une facon plus généralc et plus
fondamentale, 1l ¢xiste des formes de dépendance mutuelie entre I'autorité
gui régule et ceux qu'elle régule. Parmi les effets pervers, cela peut
conduire, dans le temps, a couvrir et 4 pérenniser des situations qui ne
sont pas satisfaisantes ; pour Pautorité de police, remetire en cause ces
situations équivaudrait a4 « s¢ déjuger ». Si 'on prend le probleme des
déchets, on observe une situation assez paradoxale : il existe un besoin
évident, reconnu par tous, de créer des décharges collectives de classe 1
pour les déchets toxiques ou dangereux, mais il n’y a pas de demande
explicite émanant des industricls, sinon par le canal d’instances collectives.
IIs ne veulent pas se présenter individucllement comme demandcurs,
révélant ainsi une situation insatisfaisante. On aboutit par conséquent a un
paradoxe : les demandeurs principaux sont des représentants d’administra-
tions {dont ceux de I'Agence des déchets), les régions, ainsi qu'un certain
nombre de¢ scientifiques, dont je suis, mais les industriels ¢vitent de se
“déclarer ouvertement comme demandeurs. Lorsqu’ils interviennent, ils le
font & travers des instances représentatives, qui sont pour partie des
« Institutions-écrans », telles que les Chambres régionales de commerce et
d’industrie et des associations patronales anti-pollution. Diverses catégo-
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ries d’acteurs ne souhaitent pas mettre le probléme sur la place publique
pour des raisons aisément discernables. Cela ne facilite évidemmeant pas la
résolution des probléemes. De plus, la transparence se retourne parfois
contre ccux qui cherchent a la pratiquer.

THESI

Visiblement, il s'instaure entre les différents négociatcurs une sorte dc
connivence due & une formation commune, 4 une solidarité de corps et
parfois 4 'occupation des mémes postes de responsabilités. Cette situation
n'est-elle pas un handicap pour la détermination de normes plus contrai-
gnantes, de contrdles plus rigoureux ?

. BERTOLINI

Plutét que de « connivence » (péjorative), je parlerai d’'une forme de
« symbiose . )

Cette situation, qui n’est pas propre & la France, n'a rien de machiavéli-
que. On observe ce méme phénomene av Royaume-Uni et peut-étre de
facon cncore plus prononcée. Certains effets sont bien évidemment
négatifs, mais d’autres sont positifs, voire nécessaires, Comment voulez-
vous par exemple définir des nouvelles normes (réalistes) de mise en
décharge si vous nc connaissez pas ¢xaciement ce que sont les contraintes
d’exploitation d’un site. Les textes s’affinent au fur et & mesure des
navcttes qui se mettent en place avec la profession concernée ou avec les
leaders de cette profession. D'une facon plus générale, il faut aménager
des interfaces entre I"administration et Findustrie.

THESI

Vous avez laissé entendre que les industriels, notamment frangais, étaient
relativement prudems lorsqu’il s’agissait de devancer les atteintes &
I'environnement ou de les prévenir. Comment expliquez-vous ce manque
d’anticipation ?

G. Berroun

It est possible d’établir une typologie concernant Pattitude des industriels
en matieére d’environnement. Il y a, en premier lieu, les entreprises qui
considerent Uenvironnement comme une source de contenficux ; le pro-
bléme est ainsi appréhendé de fagon défensive. A Vinverse, il y a celles qui
optent pour une attitude offensive, en rattachant ces problémes d’environ-
nement & une direction marketing et communication. II faut bien recon-
naitre qu'en France, actuellement, les industries qui entrent positivement
dans le jeu sont encore trop peu nombreuses. On assistc & une défense
pied & pied d'un certain nombre de situations ou d’avantages acquis, en
refusant ou en retardant le changement. Prenons I'exemple des tarifs de
misc ¢n décharge : en Allemagne, les tarifs sont au moins trois fois
supérieurs aux tarifs frangais. L’argument utilisé en France pour maintenir
des prix bas est que I'on va nuire 4 la compétitivité de I'industrie frangaise.
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D’une part, j’ai réalisé pour 'Agence des déchets une étude qui montre
que, dans la plupart des cas, Pincidence sur les prix de revient industriels
d’un quadruplement des tarifs de mise en décharge serait extrémement
limitée. D'autre part, cela sous-entend que la compdtitivité francaise
actuclle, vis-a-vis de P Allcmagne, est assise sur un environnement bradé.
L’autre discours, trouvant un écho auprés des DRIRE, consiste a dire gue
des tarifs élevés vont accroitre les rejets directs de déchets dans le milieu
naturel, les tarifs étant alors dissuasifs, notamment pour ceux qui ne sont
pas encore engagés dans la dépollution. Cependant, faut-il rechercher un
ajustcment vers le haut (& un niveau élevé de protection de Venvironne-
ment) — cc¢ qui suppose un minimum de capacité d’application de la
réglementation — et s’efforcer de rejoindre rapidement les plus avancés,
ou bicn attendre les moins avancés et « régler le pas » sur celui de ces
derniers ?

IHESI

S’agissant des négociations au cours desquelles s’établissent Jes normes,
peut-on parler de lobbying de la part des entreprises ? Comment s’exerce-
t-il ? '

G. BERTOLINI

De plus en plus, le lobbying s’cxcrce dans un cadre eurcpéen ou
international, ¢t notamment 4 Bruxelles. D’une fagon plus large, je crois
que te concept de décision a ¢évolué. La décision apparait de moins cn
moins comme un acte discrétionnaire et davantage comme le résultat ou
« le moment fort » d’'un processus qui s’accompagne d'un cnsemble de
concertations. Comprendre une prisc de décision consiste d saisir lcs
logiques d’acteurs et leurs ajustements réciprogues et saccessifs, donc
comment se forme un certain type de consensus entre ces mémes actcurs
ou comment s¢ justifie un arbitrage. L'administration elle-méme doit, de
plus en plus, se justificr. La légitimité des décisions qu’elle prend ne va
pas de soi. De plus, les normes ne sont pas « parachutées » par une
administration ; clies sont établies de facon conccrtée. Elles peuvent bien
sfir avoir un effet discriminant, y compris a travers une surenchére qualité.
Adnsi, par exemple, la mention « laine vierge » n’est-elle pas discriminante
vis-d-vis des textiles cardés produits par effilochage & partir de laines de
récupération dites « laines renaissance » 7 La normalisation n’est pas
neutre, vis-a-vis des intéréts industriels, et beaucoup de choses se décident
dans le cadre de clubs d’'industriels. S’agissant de la récupération et du
recyclage des matiéres plastiques, des obstacles résultent dc la volonté des
producteurs de résines vierges de fairc barrage an développement de
Vindustrie de la régénération. Aujourd’hui, les choses commencent un peu
a évolner. Suite au Rapport RiBouD sur les emballages, & la demande du
_ministre de 'Environnement, de nouveaux circuits de récupération vont se
mettre en place, mais pour certains matériaux, comme les plastiques, les
débouchés ne sont pas assurés. Sur un autre plan, au niveau mondial, la
distinction pays riches/pays pauvres risque de rejoindre une distinction
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propres/sales, y compris en raison d’unc délocalisation d’activités pol-
luantes. Qui, a ce niveau, est capable d’assurer une police des pratiques ?-
Un roéle important sera sans doute joué par des organisations non
gouvernementales, des groupes écologistes et humanitaires, relayés par
des « entrepriscs citoyennes ». C'est une question d’éthique, mais égale-
ment de développement durable, v compris pour des grands groupes
industriels.

IHESIT

Quelles sont les entreprises qui prennent part aux négociations, & diffé-
rents niveaux ?

G. BERTOLINL

Ce sont généralement les leaders, et surtout de grands groupes, nc scrait-
ce qu’en raison dut prix du « ticket d’entrée » pour participer activement
aux négociations. Ainsi, lorsque de nouvelles normes sont envisagées,
dans le secteur du batiment, du génie civil ou ¢n technique routiére, une
¢tape essentielle consiste & réaliser des chantiers expérimentaux, aux frais
de l'industrie concernée. Le coiit financier étant trés lourd, les petites
industrics se trouvent de fait cxclues. De plus, ces grandes entreprises
étant souvent des multinationales, les « percées » qu’elles réalisent dans
un pays leur permettent ensuite de peser sur 'adoption de nouvelles
r¢gles, dans d’autres pays et au plan international.

It est, par ailleurs, trés inconfortable pour un grand groupe d'étre
dépendant des autres et de subir I'évolution. Un grand groupe a besoin
d’une planification 4 long terme, et le meilleur moyen consiste A anticiper
le changement, pour Pimposer aux autres. La montée des préoccupations
environnementales risque ainst de se traduire par un renforcement de la
concentration d’entreprises.

THESI

Vous reprenez souvent I'exemple des déchets, cst-ce le probléme le plus
important actuellement ?

G. BERTOLINI

Qutre Peffet de mode, le probléme des déchets est omniprésent, des lors
qu’il s’agit de dépotluer. Qu’il s’agisse de la dépoliution de I'eau ou de la
dépollution de I'air, le traitement des déchets solides constitue un bout de
chaine obligé. S8i vous dépolluez I'eau, vous produisez des boues qu'il
faudra bicn traiter, d’unc fagon ou d’une autre ; il en va de méme pour la
dépollution de 1'air, qui néeessite d’envisager le devenir des sous-produits
du traitement des fumées.

Ce probléme est également lié an fait que l'on n’arrive pas i créer de
nouvclles décharges de classe 1, pour les déchets dangerenx, et méme de
décharges pour les ordures ménagéres. En fait, o vont ces produits ?

6l
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Quelles atteintes provoquent-ils 4 Penvironnement ? Jusqu'd une période
trés récente, on estimait {sur la basc d’inventaires datant en réalité d’une
quinzaine d’années) a4 2 millions de tomnes la quantit¢ des déchets
dangereux produits annuellement. Aujourd’hui, les chiffres de 5 ou 6
millions de¢ tonnes sont avancés., Cela signific, en fait, que la majeure
partie des déchets dangereux empruntent encore des circuits d’€limination
nen controlés.

THESI

Dans le cadre de ces négociations, formelles ou informelles, ol se
rencontrent essentiellement des représentants d'administrations et des
industriels pour définir un certain nombre de normes, la partic n’est-elle
pas inégale ? Qutre, parfois, un manque de connaissances de la part des
administrations, les industriets n’ont-ils pas 'arme décisive que constituent
le chantage & Pemploi et lc chantage a la délocalisation des investisse-
ments ? Devant ces arguments lourds, particulicrement en période de
difficultés économiques, les industriels n'ont-ils pas davantage de cartes
maitresses en main pour négocier 7

G. BERTOLINI

En effet, la négociation céde parfois le pas au chantage. De plus, les
industricls savent jouer des rivalités entre ministeres ct trouver des appuis.
Si une industrie s’avére mécontente des propositions faites par le ministére
de PEnvironnement, qui a un poids somme toute relatif, il fait pression sur
le ministére de I'Industrie pour que la mesure ne soit pas prise. Ainsi, il y
a quelques temps déja que Brice LALONDE demandait la mise en place
d’une taxe sur la mise en décharge. Cette mesure, envisagée depuis deux
ans, n’a trouvé de solution que récemment, au taux (faible) de vingt francs
par tonne ; en outre, la taxe n’est pas appliquée aux déchets industriels.
Or, comme je vous le disais tout A I’heure, méme si on multipliait par
quatre le tarif de mise e¢n décharge, les incidences pour les industriels
resteraicnt limitées. Vis-2-vis du projet de taxe, un refus a d’abord émané
de Monsieur CHARASSE, partant du principe q’il faut limiter les préléve-
ments obligatoires. Cependant, des prélévements occultes, au détriment
de I'environnement, sont-ils préférables a des prélévements obligatoires,
en application du principe pollueur-payeur 7 Le ministére de I'Industrie,
pour les déchets industriels notamment, estime quant & lui que les éco-
bilans constitueront un outil suffisant de régulation. Est-ce bien réaliste ?
* Les rivalités entre ministéres ne permettent pas souvent a I'environnement
de sortir gagnant. Ainsi, le développement de ’Agence des déchets s’est
trouvé entravé par la triple tutelle : minist¢re de I’Environnement, minis-
tere de Vindustrie, ministére de I'Economie et des Finances. Au début, le
‘ministere de I'Industrie a voulu étre trés présent dans cette agence, y
compris 4 travers des contributions financi¢res. Peu a peu, I'agence est
revenue aux seules mains du ministere de I’Environnement. Cette décision
condamnait 'ANRED & « vivoter », de par les moyens dont ¢lle pouvait
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désormais disposer. Hormis des dotations émanant de ministéres (fonds
budgétaires dérivés), il était prévu que I’Agence bénéficie (au moins quant

& sa gestion) du produit de taxes parafiscales, en application de la loi de

juillet 1975. Or, une seule taxe parafiscale a vu le jour, celle sur les huiles-

moteur ; les projets de taxes sur d’autres produits, comme les pneumati-
ques, n'ont pas abouti. En outre, on peut noter a ce sujet que le principal

rechapeur en France est une filiale de Michelin. Le groupe défend ses

intéréts industriels, notamment en contrélant 'industrie du rechapage, ce

qui explique peut-étre, au moins pour partie, le faible taux de rechapage

en France des pneus-tourisme. De méme que, par le passé, & travers

I’ANRED se manifestaient des enjeux de pouvoir, de tels enjeux s’expri-

ment & nouvcau a travers FADEME.

THESI

Pouvez-vous fournir quelques éléments d’application sur les éco-taxes et
les éco-bilans ?

G. BERTOLINI

En ce qui concerne les éco-taxes, en particulier dans le domaine des
déchets, et en laissant de coté fa taxe d’enlévement des ordures ména-
géres, la taxe parafiscale sur les huiles alimente un Fonds, et les
professionnels concernés participent i sa gestion. Les objectifs en sont
définis de fagom asscz précisc. Les sommes prélevées sur les huiles
commercialisées somt « réinjectées » pour répondre & ccs objectifs de
collectc aussi cxhaustive que possible des huiles usées, ainsi que de
régénération ou autres formes de valorisation.

Le cas de la taxe sur la mise en décharge est plus ambigu : les objectifs en
sont plus larges et plus flous quant aux actions que le produit de la taxe
devrait permettre de financer. D&s lors, ne seraijt-il pas préférable de
financer ces actions par le budget général de I’Etat ? La taxe fait ici figure
dc complément a des moyens budgétaires insuffisants.

S’agissant des éco-bilans, la démarche allemande, avec le label « Ange
bleu », a été plus précoce et articulée avec une démarche commerciale en
faveur de produits verts. Certes, les éco-bilans établis ne sont que partiels,
mais la démarche est pragmatique. L'approche francaise est plus ambi-
tieuse, se veut plus compléte ; elle est plus tardive et davantage « carté-
sienne », mais on constate alors des lenteurs ¢t des réticences guant aux
résultats des travaux entrepris. L’approche frangaise a, par contre, inspiré
la démarche européenne, pour aboutir a des labels européens,

IHESI
Le pouvoir des industriels ne sc limite pas au contrdle des activités de leur
secteur. Il est frappant de voir que, trés souvent, les rapports sur la
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définition de normes tendant i protéger environnement sont confiés a
des industriels, c’est-a-dire a des personnes qui sont juges et parties. Cest
notamment le cas de Rhéne-Poulenc, ou de BSN avec le Rapport
Rieoup. Qu’en pensez-vous ?

G. BERTOLINI

Vous avez raison, le principe est un peu chogquant. Lorsque M. Brice
L.ALONDE confie un rapport &4 M. RisouUD, les relations qui s'instaurent
sont alors un peu ambigués. Le ministre de "Environnement n’est pas un
simple commanditaire, il se montre honoré de travailler avec M. RiBoun
¢t cherche un allié. Pour les emballages, le systéme adopté en France
représente une version un peu édulcorée du « dual system » allemand. Ce
systetme a lui-mémce ét¢ défini par les industriels allemands pour éviter
I'application d’'une réglementation plus contraignante par le ministre de
Environnement, M. TOPLER. Les milieux politiques et économiques
allemands restent néanmoins réservés quant a l'applicabilité du « dual
systéme » ; ils affichent un optimisme modéré quant & la possibilité
d'atteindre les objectifs fixés. Pour divers matériaux récupérés, les
débouchés ne sont pas assurés.

THESI

Dans une¢ certainc mesure, on a le sentiment que les industriels établissent
eux-mémes les normes. Peut-on dire gue la police de l'environnement
n’est autre qu’un ensemble de réglementations pensées ¢t produites par les
principaux intéressés ?

G. BERI'GLINL

Je n’irai peut-étre pas jusque li, mais la capacité de I'administration a
imposer des textes qui vont 4 'encontre d'intéréts industricls majeurs me
parait limitée. Des lors, 'administration joue un rdle d’animateur, de
force de proposition, d’aide & la négociation, d’arbitre ou d’« accou-
cheur », 8’y ajoute toutefois un réle de police, méme si Padministration
doit « composer » avec les industriels,

IHESI

Pour reprendre I'exemple des lois de 1975 et de 1976, dont vous pariiez,
comment les industriels sont-ils concrétement intervenus 7

(G, BERTOLINI

“En ¢e qui concerne la loi de 1975, la pression, nous 'avons dit, a résulté
" des événements liés a la guerre du Kippour. A partir de 1973, des groupes
de travail se sont réunis afin d’établir une stratégie de réponse ou
64
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d’adaptation. En fait, certaines dispositions prises intervinrent trop tard -
vis-a-vis du premier choc pétrolier, de faible durée. Mais, suivant une
heureuse conjonction temporelle, elles arriverent juste 4 temps pour le
second choc pétrolier, dont les effets ont ét€ plus durables. Dans les .
années 1973-1974, la gravité de la situation économique avait ébranlé les
csprits et avait entrainé une mobilisation générale. C'est dans ce climat
qu'a été élaborée et votée la loi de 1975. En revanche, par la suite,
lorsque la pression des événements extérieurs est retombée, de fortes
réticences se sont manifestées pour géner la publication des décrets
d’application. Dans le cas précédemment cité des pneumatiques, si vous
n’avez pas I’accord de Michelin et du ministére de I'Industrie, un projet de
taxe parafiscale, en application de la loi d¢ 1975, n’a aucune chance
d’aboutir.

IHESI

D’un point de voe juridique, I'application est possible.

G. BERTOLINI

Juridiquement, c’est possible, mais toute taxe de ce type implique unc
véritable gestion e¢n amont et ¢n aval. Pour pouvoir appliquer le principe,
vous avez besoin d’un certain nombre de renseignements @ auprés de qui
scra-t-cllc prélevée ? Ie fabricant ? les importateurs ? les distributeurs ?
les détaillants ? Combien de points de vente ? ete. D autre part, pour que
cette taxe prenne tout son sens, il faut savoir comment réinjecter de fagon
efficiente le produit des sommes collectées. D’unc fagon plus générale, un
minimum d’adhésion de la part des industriels apparait comme une
condition sine qua non.

A linverse, les statuts de I'Agence des déchets précisent quen cas de
carence de Vinitiative privée, I’Agence peut devenir un opérateur indus-
tricl, Mais ce constat de carence n'est pas toujours facile a éablir, et une
tefle initiative comporte le risque d’avoir un systéme public qui se
dévetoppe en concurrence du systéme privé.

Une réglementation se lit également cntre les lignes, et il en est de méme
pour d’autres dispositions dont le caractére discriminant est parfois subtil.
Je prends un exemple : la discrimination est inscrite noir sur blanc si la
norme interdit d'utiliser des matieres plastiques rebroyées, autres que
celles provenant du fabricant, pour produire des tubes d’assainissement ;
en d’autres termes, vous ne pouver pas utiliser des déchets de riégoce. De
fagon plus subtile, la norme ou le cahier des charges peut imposer un
coloris trés précis, notamment des teintes claires. Or, avec des déchets
d’usage, vous n¢ pouvez pas aboutir au coloris trés précis qui est exigé.
Vous devez alors imaginer d'antres moyens pour contourner la norme, par
exemple I'enrobage du régénéré dans dc la résine vierge, suivant une
technique de coextrusion.
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THESI

Finalement, dans ces concertations, 'administration propose mais les
industriels disposent.

(. BERTOLINI

La réglementation est négociée 4 deux niveaux : dans son élaboration et
dans son application. Le pouvoir de 'administration est, d’'unc part, un
pouvoir de proposition et, d’autre part, un pouvoir d'arbitrage lorsque les
vues entre industriels ne sont pas convergentes. Mais la sitnation se
complique lorsque les propositions réglementaires vont 4 'encontre des
mtéréts industriels. Prenez 'exemple de I'import-export des déchets. De
nouvelles régles plus contraignantes peuvent étre définies, mais, si les
tarifs de mise en décharge, entre la France et I’Allemagne, restent trés
différents, je doute que la réglementation soit effectivement appliquée.
Les circuits clandestins demeureront.

Le différentiel-prix de mise en décharge entre les pays définit les pentes
préférentielles quant 4 l'import-export de déchets. L’essentiel est d’arriver
a trouver des synergies entre un certain nombre d’intéréts industriels,
économiques et la sauvegarde de l'environnement. En outre, il faut
rompre avec une logique productiviste, se traduisant par une défense pied
a pied de 'outil productif av détriment de 'environnement. Les industriels
ne sont pas fondamentalement préoccupés par les problémes d’environne-
ment. Ils sont attentifs 4 ce sujet par ricochet, sous la pression de 'opinion
publique, des associations et des €lus locaux, eux-mémes mobilisés par
leurs électeurs. '

Parmi les acteurs, regardez, par exemple, le role que peut jouner la grande
distribution. Aujourd’hui, celle-ci est située dans un climat de concurrence
assez vive et elle a choisi, entre autres, I'environnement comme cheval de
bataille ; vendre plus vert est devenu un véritable enjeu. Cela signifie que
la grande distribution peut avoir, vis-a-vis des aspirations écologiques, un
role de « caisse de résonnance ». Elle est & 'écoute des consommateurs et
peut imposcr aux fabricants de livrer des produits couformes 4 ces
attentes, surtout pour des produits sujets & une concurrence vive entre
fabricants pour accéder aux « [inéaires ».

IHES1

En d'autres termes, c’est la concurrence gui crée la police ?

G. BERTOLINI

C’est exact dans certains domaines, et seulement jusqu’a un certain point.
Au deld, une concurrence sauvage risque d’entrainer des effets trés
" négatifs, de méme que la croissance sauvage est génératrice de coiits
sociaux et environnementaux majeurs. Pour conclure, je souhaiterais
aborder un dernier probiéme qui me parait trés important. La science ne
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permet pas — tant s'en faut — de répondre & toutes les questions que 'on
se pose en matiére d’environnement. Il y a encore beaucoup d’incertitudes -
et de controverses scientifiques, qu'il s'agisse de la couche d’ozone, des
effets des dioxines ou des lessives avec ou sans phosphates, etc. Jusqu’a
présent, I'incertitude scientifique a profité aux producteurs (au sens large),
qui se sont appropriés le bénéfice du doute. Aujourd’hui, la situation tend
a s’'inverser ; de plus en plus, cc sont les écologistes (ou le simple citoyen)
qui, a travers leurs inquiétudes, s’approprient ces incertitudes de la science
et demandent aux industriels et & Etat de se justifier et d’apporter des
preuves. C'est un renversement trés intportant guant a ses conséquences :
pour éviter de passer de Pactivisme a la paralysie, les sociétés modernes
auront de plus en plus besoin des fruits de la science,
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La justice pénale

et la police de Penvironnement :
le constat d’un divorce,

les prémisses d’une union

Xavier Matharan
Mugistrat

En décembre 1989, au collogue « Ecologie et pou-
voir », le Ministre de la Justice remarquait que les
conditions dans lesquelles « la justice est amenée a
concourir & la lutte contre les atteintes & Uenvironne-
ment n'étaient pas pleinement satisfaisantes ». On
peut, sans craindre d'étre démenti, affirmer qu’il
utilisait 1é un euphémisme et que la justice ne parti-
cipe pas a Pexacte proportion qui devrait étre la
sienne & la police de Uenvironnement.

La policc de Uenvironnement doit, en premicr licu, ¢étre définie : elle
comporte & la fois un aspect préventif et un aspect répressif ; ce dernier
consiste & constater les infractions & la loi pénale, 4 en rassembler les
preuves et & en rechercher les auteurs pour les faire traduire, par les soins

du ministére public, devant les tribunaux.

Ainsi le droit pénal, dont T'un des objectifs est de modifier le comporte-
ment des citoyens, peut jouer dans le domaine de la préscrvation de
I'environnement un role plus important que celui qui lui est dévolu
actuellement : en d’autres termes, par la conciliation des deux aspecis de
la police de la nature, le couple « prévention-répression » prendra sa
réclie efficacité,

I s’agit, pour lc droit de Venvironnement, comme pour tous les acteurs
attachés a sa préservation d'une occasion historique : administrations,
justice, polices, associations, citoyens... ont intérét 4 ce que la police de la
nature devienne une priorité des pouvoirs publics.,

Si la protection de I'environnement est devenue un ¢njen vital pour
I'humanité, il n’en a pas toujours été ainsi : une date marquante aura été
celie de la conférence de Stockholm, en juin 1972, qui atfirma le droit de
chacun 4 un environnement de qualité ; la prise de conscicnce a cu lieu
également au niveau curopéen. La Communauté économique européenne
a ¢laboré en quinze ans un arsenal juridique instaurant un véritable ordre
écologique communautaire.

Or le droit, traditionnellement, ne protége pas 'environnement en tant
que tel, seules la propriété et Tintégrit¢ de la personne humaine sont
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prises en compte juridiquement. Or désormais, il ne s'agit plus de
préscrver sculement les intéréts matériels ou corporels mais de préserver
le milieu lui-méme : les hommes doivent désormais accepter de limiter
leur libert¢ d’agir, et non plus se contenter de gérer en propriétaires la
nature.

Ce changement de mentalité a des conséquences sur le droit de I'environ-
nement qui, de plus en plus, « s'autonomise » par rapport aux anciens
droits mais aussi sur les agents chargés d’appliquer ce droit. Ces derniers
doivent modifier leur comportement : Ia dimension juridique doit devenir
I'un des paramétres des choix touchant 4 'environnement.

Or le verdict est sévére @ les rencontres entre le droit de 'environnement
et la justice seraient rares ¢t les quelques cas d’union ne généreraient
gu'insatistaction et peine devant tant d’énergie inutilement déployée.

En fait, plus qu’unc crise du droit de I'environnement, ¢’est une crise de la
pratique du droit de Penvironnement qu'il faut résoudre. L'existence de
régles de défense de Penvironnement n'est pas contestéc dans son
principe, mais leur application est souvent négligée, ce qui vient ainsi
conttraricr, tout & la fois, le droit de I'environnement, 1'état de droil et
I'environnement. '

En dautres termes, c'est sur Peffectivité du droit quil faut mettre
I'accent : une fois la régle de protection clairement édictée et connue, elle
doit étre appliquée et respectée.

Voila pourquoi, it convient de s’interroger sur ke paradoxe d’une police de
I'envircnnement apparemment redoutable, en tout cas élaborée tant au
niveau des textes que des personnels, mais 4 lefficacité douteuse. Ce
bilan, somme toute négatif, méme si ¢a et la on distingue des volontés de
modifier cet état de fait, appelle I'émergence d’une politique judiciaire
ambitieuse de protection de I'environnement.

Le droit de ’environnement existe,
mais il n’est pas appliqué

Le souci de protéger 'cnvironnement est pleinement pris en compte dans
f¢c droit positif frangais : le droit a multiplié les incriminations ¢t lcs
sanctions dans un nombre crotssant de domaines, mais sa complexité et la
conscience trop souvent insuffisante, chez les agents chargés de la consta-
tation des infractions comme chez Ics magistrats, le rendent inefficace.

Le droit pénal de Penvironnement existe
et les polices pour ’appliquer aussi

M, Jacques-Henr ROBERT souligne, & juste raison, « le nombre extraordi-
nairement élevé d'incriminations en droit de Penvironnement ¢t Ja produc-
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tion législative énorme qui procure un sentiment de suffocation chez le.
juriste ».

Dans ce domainé, comme d’ailleurs dans la plupart des domaines techni-
ques, la technique légistative est la méme : quelqgues articles de loi fixent
les sanctions punies de peines correctionnelles et ne font qu'évoquer les
comportements infractionnels, laissant ainst au pouvoir réglementaire le
soin de les préciser.

Cet état de fait explique la multiplicité des incriminations, que d'ailleurs
personne n’a encorc osé recenscr !

Le droit pénal de Penvironnement couvre tous les domaines

De cette profusion, on prendra quelques exemples significatifs.

La pollution des equx

Parmi les textes nombreux qui permettent de frapper de sanctions pénales
les auteurs de déversements avant entrainé la pollution des eaux, Iarticle
L. 232-2 du code rural a unc importance de premier plan. Issu de
dispositions destinées i lutter contre certaines formes de braconnage par
« le jet dans 'eau de drogues ou d’appéts de nature & enivrer le poisson ocu
4 le détruire » qui furent utilisées dés 1839 pour réprimer la pollution
industrietle, la rédaction de 'article L. 232-2 du code rural date d'unc
ordonnance du 3 janvier 1959 et fut reprise par la loi 84-512 du 29 juin
1984 relative 4 la péche en eau douce et & la gestion des ressources
piscicoles. I est daillcurs significatif que le législateur n’estima pas
nécessaire de modifier les termes de Pincrimination. témoignant ainsi de
« son entiére satisfaction & U'égard d’un texte qui avait fait ses preuves ».

Ce texte réprime « les déversements directs ou indircets dans les caux
visées A I'article L. 231 des substances quelconques dont I'action ou les
réactions ont détruit le poisson ou nuit & sa nutrition, & sa reproduction ou
4 sa vuleur alimentaire ». On remarquera la gravité des sanctions cncou-
rites @ une amende de 2 (400 4 120 000 F et/ou un emprisonnement de deux
mois a4 deux ans. Llinterprétation particulicrement large donnée par la
Cour de cassation confére A cet article un domaine d’application qui en
tait le meillcur instrument de lutte contre la destruction des milicux
aquatiques, en attendant !"application des nouvelles dispositions de la loi
du 2 janvier 1992, ditc loi sur I'cau.

H s’agit, en effet, ici de ce gue les juristes appellent un délit matériel :
comme en matidére contraventionnelle, les éléments objectifs suffisent a
consommer ['infraction, le pollueur n’étant méme pas autorisé a prouver
I'absence de comportement fautif. Scule la force majeure pourra I'cxoné-
rer de sa responsabilité pénale.

Il ¢st indéniable que cette disparition de P'élément intentionnel facilite
grandement la tiche de Faccusation et contribue ainsi & faire de ce texte
73

© Cahiers de la sécurité - INHESJ



X. MATHARAN

un phare dc la police de 'environnement : mais en fait, on le verra, la
pratique est toute autre.

Le droit des installations classées

De 1810, date de la premiére loi oi pratiquement rien n’est dit sur la mise
en ccuvre du texte et dong rien sur sa violation ni sur les sanctions, 3 la loi
de 1983 ou les infractions deviennent délictuelles, le droit se caractérise
par une aggravation des peines. Mais, et ceci ¢st essenticl pour compren-
dre le relatif échec de 'application de ces sanctions, le législateur s’est
jusqu'a présent refusé A interdire ou & sanctionner les comportements
dirccts de pollution. En fait, le probleme a été pour I'essentiel pensé
(politiquement) ct traduit (juridiquement) comme une gestion administra-
-tive d’un certain nombre de nuisances.

Toutes ces Iégislations ont successivement organisé et précisé, non des
comportements vis-d-vis de 'eavironnement, mais des fonctionnements
administratifs. Elles n'indiquent pas au chef d’entreprise comment ne pas
porter atteinte A |'environnement, mais comment se conformer a des
exigences administratives lies & un état actuel des techniques.

En d’autrcs termcs, toutes les sanctions qui existent concernent non
’accomplissement direct de telle ou telle atteinte A I'environnement, mais
lc non-respect de tel ou tel acte, de telle ou telle démarche administrative
ou engagement vis-d-vis de cette derniére @ en fait la formalisation
juridiquc n’a jamais concu le risque industriel comme un danger a
éliminer ; dans ce cas le risque serait envisagé en tant que tel ct on
observerait alors une mise en jeu direct de la responsabilité pénale des
dirigcants d’entreprise.

Ces deux cxemples, qu'il fandrait compléter par Fexposé des peines et
mesures complémentaires destindes a fairc cesser Uinfraction et des
mesures restitutives, telie la remise en état, ont tenté dc prouver que la
police de Penvironnement cxiste dans les textes : les peines principales
sanctionnant les infractions sont nombreuses et rigoureuses.

Les agents chargés de la police de Uenvironnement :
ie rile des polices spéciales

La police de T'environnement est confiée a des techniciens. Dés lors que
ceux-ci définissent et édictent les normes, ils sont apparcmment les plus a
méme de les faire respecter et de constater les manquements d ces
réglementations. C'est pourquoi tous les textes relatifs 4 la préservation de
Penvironnement contiennent des listes souvent impressionnantes de fonc-

ticnnaires et d'agents verbalisateurs.

Par exemple, larticle 11 de la loi du 3 janvier 1992 relative 3 la
répartition, la police et Ia protection des eaux contient une énumeération
diversifiée : sont chargés de procéder 4 la recherche et 4 la constatation
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des infractions aux dispositions de la présente loi, outre les officiers et
agents de police judiciaire :

— les agents assermentés et commissionnés appartenant aux services de
I’Etat chargés de I'environnement, de I'agriculture, de lindustrie, de
I'équipement, des transports, de la mer, de la santé et de la défense ;

— les agents des douanes ;

— les agents assermentés et commissionnés a cet effet de 1'Office national
de la chasse et du Conseil supérieur de la péche ;

— les officiers de port...

Ces agents n’opérent pas dans le cadre d'une mission de police générale,
leurs actes ne sont donc pas des actes d’enquéte, an sens des pouvoirs
reconnus aux officiers de police judiciaire de la police nationale (OPJ)) ou
de la gendarmerie.

C'est pourquoi, la plupart des lois relatives & 'environnement contiennent
une infraction autonome d’obstacle 3 'cxercice des fonctions ou d’obstacle
mis au contréle des personnes habilitées pour cette mission : ces infrac-
tions sont sanctionnées de peines délictuelles rigoureuses.

Pour terminer ¢c rapide panorama des personnels chargés d’appliquer la -
police de I'environnement, il convient de préciser qu’en certaines matiéres

(chassc, péche...) les pouvoirs reconnus aux polices spéciales sont plus

grands que ceux reconnus aux OPJ !

L’arsenal répressif existe donc, les agents qui peuvent constater les
infractions sont clairement identifiés, sans oubiier les maircs et leur role
désonnais essentiel ; ils sont d'ailleurs souvent épaulés dans leurs tiches
par les associations auxquelles de nombreux moyens juridiques ont été
donnés. Ces personnels ont des pouvoirs importants : et pourtant la police
de lenvironnement dans son volet pénal n’existe pratiquement pas.

Le constat dramatique d’une inefficacité de Parsenal
répressif

Comme le rappelle le doyen CARBONNIER « la loi pénale sera certaine-
ment jugée inefficace — et elle est doublement ineffective — si une
infraction ayant été commise, unc punition ne s’ensuit pas » ; le droit de
I'environnement vérifie, et au deli, cette réflexion.

A titre d’exempte, le ministére de I'Environnement insistait dans un
rapport adressé 4 la Commission Ecologie et actions publiques sur la
situation critique de la police judiciaire des eaux : « sur I'ensemble des
services départementaux chargés de la police des eaux courantes, un tiers
n’avait dressé ancun procés-verbal en 1989 ».

Cette quasi-absence d'une police de 'environnement est aussi dénoncée
par le ministére de I’Equipement qui note une diminution constante et
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sensible, depuis 1983 c’est-a-dire depuis les lois de décentralisation, du
nombre annuel d’infractions constatées et reléve que « le non-respect de
I’Etat de droit colite cher ».

Cette ineffectivité qui marque sans doute une crise de confiance dans la
réglementation, qui n’assure plus de fagon satisfaisante le respect des
grdnds ¢quilibres dont elle a la charge, se vérific & deux niveaux : au
niveau des poursuites rares, voire inexistantes dans certains domaines et
au niveau des sanctions, jugées trop faibles et souvent inexécutées.

Le faible nombre des poursuites

Plusicurs raisons peuvent expliquer le relatif désintérét des Parquets pour
le droit d¢ 'environnement :

— les premiéres concernent fa regle de droit elle-méme : quelques vingt
ans apres la création du ministere de Environnement, ce droit apparait
de plus en plus comme un ensemble impénétrable, dispersé et désordonné
qui, c’est le moins quc ’on puisse dire, n’est pas la prenve d’une politique
d’enscmble. « Le droit de l'environnement existe, peu dc monde ’a
rencontré » ),

Lc droit pénal de Penvironnement, instrument de la police de Uenvironne-
ment, apparait — plus encore que le droit de 'environnement — comme
hétérogéne, voire anarchique, en tout cas, manquant de cohérence.

Sa misc en euvre quotidienne par les Parquets demande un investissement
en temps et ¢n énergie que peu de personnes font : beaucoup reconnais-
~sent ne pas toujours saisir a gravité de ces infractions par rapport aux
autres matiéres ; d’autres mettent ¢n avant le manque d'effectifs.

Une autre raison, non moins importantc, réside dans une certainc absence
de volonté des autorités, qui ont en charge la bonnc application des
législations ou réglementations techniques, d’assurer ou de faire assurer
cette bonne application : ainsi la proposition faite par la commission
YOUNG d’une circulaire conjointe a destination des préfets et des procu-
reurs de la République n’a toujours pas ét¢ mise en ceuvre ! &

En deca, cettc non-mobilisation des Parqucts dans la police de P’environ-
nement, s’expligue aussi par Ja rareté de leur saisine.

En dehors du probléeme de I'insuffisance de moyens des administrations,
cette attitude trouve son explication dans le fait que les autorités puisent
dans la mise en ceuvre, ou plus exactement ici, dans I'absence de mise en
cuvre des dispositions pénales du droit de I’environnement, des éléments
de leur comportement politique. Il n’est, pour s’en convaincre, que de se
reporter au role des maires dans la constatation des infractions aux régles
de T'urbanisme ou de I'environnement.

'Cet_te non-constatation provient aussi du fait que les gendarmes et
policiers n’ont ni le temps ni la formation nécessaircs pour dresser proces-
verbal.
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Pour ces raisons, le réle des polices techniques est déterminant dans la
constatation des infractions ; or, le moins que Pon puisse dire, est que ces
polices n’ont pas la fibre répressive !

Leur logique est plutét régulatrice : cn fait, les institutions spécialisées
dans 'environnement, souvent dotées de pouvoirs de sanction qui leur
sont propres, gérent et traitent les illégalismes qu’elles ont i connaitre
selon leur propre logique, ne renvoyant i la justice pénale qu'une faible
part de ces contentieux, aprés un processus important de présélection.

L’existence enfin de possibilités de transaction qui, en matiére pénale
dotvent étre expressément prévues par la lot (arficle 6 al. 3 du code de
procédure pénale), éteint 'action publique ; par exemple, Particle L. 232
du code rural.

De fait, les classements sans suite par les Parquets sont extrémement
nombreux, les sanctions faibles et inexécutées, ce qui diminue la motiva-
tion — déja faiblc — des fonctionnaires a dresser procés-verbal.

En fait les magistrats ont des difficultés a situer leur role dans la police de
I'environnement : ils ent la double impression de ne pas pouvoir appré-
hender ensemble de la matiere dans laquelle on les appelle incidemment .
a intervenir et par voie de conséquence, d'étre utilisés, au gré de la
conjoncture et des opportunité, pour la sanction d’aftaires qui ne sont pas
parmi Jes plus graves.

Le judiciaire sc refuse le plus souvent & n'étre que le bras séculier
d’organes de régulation qui n’explicitent pas leur mode d’action ; en fait,
les dossicrs construits dans une logique de régularisation s’insérent mal
dans le processus pénal. Clest pourquoei, il nait au sein de I'institution
judiciaire un sentiment de malaise qui la conduit sonvent, sinon i des
attitudes de refus, du moins & une position de retrait.

La conclusion que Pon peut tirer est que cette police de I'environnement
apparait inefficace. '

La conséquence de cette non-existence d’une police de |'environnement
est une véritable crise du droit de 'environnement. C’est le signe d’'un
décalage entre une demande forte adressée & P'Etat et une absence de
réponse. L'Etat ne s’est pas donné — pour ’heure — les moyens d’agir,
bien qu'il ait lui-méme provoqué cette demande cn fondant sa 1égitimité
sur un programme quasi-illimité de libération des individus par rapport
aux besoins et aux risques.

Les voies du renouveau
de la police de I’environnement

I est indéniable que la faiblesse, voire l'absence, d’unc police de
I'environnement est une situation malsaine, car elle est génératrice d'une
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attitude de mépris de la loi par le citoyen, ce qui n’est pas longtemps
supportable dans un Etat de droit. Si le citoyen n’a pas pour les
dispositions pénales le respect nécessaire, c’est tout I'édifice sur lequel
repose le droit de I'environnement qui vactlle.

Il ne saurait étre question de proposer ici les solutions idéales a de telles
difficultés ; seulement 2 partir des changements de pratiques nouvelles —
fe plus souvent locales — il est permis de proposer quelques orientations
qui pourraient aider les acteurs de cette police de Venvironnement i
aborder les situations selon une approche sinon nouvelle, du moins
renouvelée.

La nécessité d’une intervention judiciaire

La justification des sanctions pénales
dans la police de 'environnement

La tiche du droit pénal est de protéger tout particulierement les domaines
les plus importants de la vic collective, ainsi que les intéréts sociaux
prioritaires, en instituant et en imposant en premier lieu des amendes ¢t
des peines privatives de liberté. Les dommages irréversibles a I'atmos-
phére, la mort des foréts, la disparition de nombreuses especes, la
poilution de Pair et de I'eau ; tout ceci prouve, s'il en ¢tait besoin, que
Penvironnement est actuellement menacé.

Les agissements dommageables pour lemvironnement méritent donc
d’étre sanctionnés pénalement : cela ne peut étre séricusement mis en
doute, comme le rappelait déja le Conseil de I'Europe .

Le renforcement de la crédibilité
de Uintervention des administrations

En I'état de la législation, la plupart des dispositions pénales visant &
protéger le milieu sont congucs de maniere a étre subordonnées au droit
administratif de l'environnement : on trouve la plupart du temps des
sanctions & caractére général qui, dépourvues d’éléments constitutifs se
rapportant spécifiquement au milieu, sanctionnent purement et simple-

ment toute violation des réglementations administratives.

Méme si I'application et I'efficacité limitées du droit pénal sont imputées a
la position essenticllement accessoire quil occupe par rapport au droit
administratif, un lien étroit devra, en tout état de causc, étre maintenu.

Ainsi, une liaison plus étroite cnire les administrations et lautorité
judiciaire — et ici il s"agira en premier lieu du procureur de la République
— permettra une mise en forme pénale des procédures, une amélioration

des relations personnelles entre les différents intervenants et de surcroit
Pexplicitation des choix des administrations gagnera ainsi en crédibitité .
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L’intérét pour les citoyens

En I’état des mentalités et donc des procédures, la police de environne-
ment reste mystériense et opaque : lintervention judiciaire outre les
intéréts procéduraux — relatif au caractére public de la procédure, aux
garanties des droits de la défense... — permettrait la mise au clair des
choix de contentieux, voire leur discussion.

Par ailleurs, les victimes seralent assurées, eu €gard a leur prise en compte
désormais déterminante dans activité judiciaire, de recevoir un concours
du ministére public pour la constatation des infractions, le traitement des
proceés-verbaux ct leur éventuelle poursuite devant les tribunaux.

L’intérét pour la justice

Il n'est contesté par personne, et surtout pas par les magistrats eux-
mémes, que l'image de la justicc ecst mauvaise : aucume institution ne
recueille en France d’opinions si massivement défavorables. Entre autres
griefs, il lui est reproché de « moudre du grain » mais du petit grain ! Les
statisticiens relévent d’abord 'accaparement de la justice par de petits
contenticux et d’autre part — mais ceci explique peut-étre cela — la place
dérisoire des contentieux auxquels les économistes attribuent l'essentiel
des cg?ts du crime ou des contentieux conccrnant des enjeux impor-
tants . '

Or, le droit de I'environnement devient une préoccupation majeure des
frangais et il serait regrettable que la justicc ne s’en préoccupe pas ; il en
va d'une réaffirmation de l'autorité judiciaire par un accroissement de sa
crédibilité. Soumettre ces illégalismes 3 la justice, c’est restaurer le lien
entre les citoyens ct leur justice.

Les voies d’une politique nouvelle

Une amélioration du droit de I envirgnnement

Ure contradiction traverse le droit de l'environnement — comme d’ail-
leurs 'ensemble des régles juridiques dont le caractére démocratique se
veut affirmé — : il s’agit de 'opposition entre le souhait de disposer de
régles précises et exhaustives et la nécessité d’avoir un droit d’une parfaite
lisibilité. Précision juridique et accés facile & la régle de droit concourent
az méme objectif de démocratisation du droit ; en revanche, ces deux
impératifs sont difficiles 3 concilier lors de la rédaction des textes,

C’est pourquoi la codification du droit de Penvironnement doit devenir
une priorité des pouvoirs publics ¢t singulierement des ministéres de la
justice et de Penvironnement : la codification des dispositions pénales
imposera unc définition claire, par le 1égislateur des éléments constitutifs
“des délits.
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Cette discussion permettra d'inviter les auteurs de la législation & un
véritable « examen de conscience », avant qu’ils ne maintiennent une
incrimination ou en créent une ; la disposition envisagée est-elle néces-
saire ou la réglcmentation existante permet-elle d’atteindre objectif
poursuivi ? La régle est-elle intelligible par ceux auxquels elle s’adresse et
en premier lieu par les citovens ? Trop de dispositions pénales du droit de
I'environnement sont empreintes d’'une technicité qui décourage leur
compréhension.

11 convient dinsister ici sur le nécessaire renforcement des services
juridiques des ministéres concernés, précisément pour leur permettre de
prendre une part plus active a I'élaboration des textes normatifs issus de
ces départements : celte participation permettrait, & n'en pas douter,
d’éviter 'improvisation et 'incohérence de nombreuses régles, inappli-
guées parce qu'inapplicables : certaines dégradations de milieux spéciale-
ment protégés sont moins réprimées que si I'on appliquait les dispositions
courantes du code pénal !

En ce qui concerne les personnels chargés de ta police de 'environnement,
une décision du Conseil constitutionnel du 27 décembre 1990 a rappelé
gue le législateur ne peut confier des pouvoirs de recherche des infractions
a decs fonctionnaires sans « préserver I'exercice des droits de la défensc,
veiller au respect dit au droit de propriété et placer sous le controle
judiciaire toute mesure affectant la liberté individuelle particuliérement
lorsque peut étre mise en causc linviolabilité du domicile ». Cette
affirmation de la haute juridiction devrait inciter le législateur & préciser
les pouvoirs qu’il entend conférer aux agents qu’il habilite, et & compléter
* les dispositions de larticle 28 du code de procédure pénale qui apparait
aux praticiens tout a fait insuffisant.

La reconnaissance du principe de responsabilité des personnes moraies par
le Parlement améliorera l'efficacité de cette réglementation.

La création de délits autonomes d’atteintes & I'environnement, modifierait
profondément la perception sociale de certains comportements. 11 apparai-
trait alors clairement que ce patrimoine collectif est, en s0i, une valeur
sociale devant étre protégée, au méme titre que la sécurité des institu-
tions, Iink¢grité physigue, 1a propriété privée et qu’il est du devoir du juge
pénal d’assurer cette mission.

Cette remise 4 plat permettrait, en dernier lieu, le respect des normes
commurnautaires, sans cesse plus nombreuses,

Mais cette réglementation renouvelée et ambitieuse n’est rien sans la
volonté des pouvoirs publics de la faire appliquer ; en d’autres termes, il
West pas satisfaisant d’utiliser le droit pénal comme effet d’annonce d'unc
volonté politique.

A cet égard, le ministére de la Justice doit &tre appelé 4 jouer entiérement
le réle qui devrait étre le sien dans 'élaboration des dispositions qui sont
destinées a s’insérer dans l¢ droit pénal. 11 est aisé — sous réserve que les
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moyens humains et matériels soient donnés 4 cette fin & la Chancellerie —
de remédier A cette situation « en prévoyant que des magistrats soient
désormais associés a 1'élaboration des législations et dispositions techni-
ques » 9,

Un accroissement des moyens

Une police effective de Penvironnement passe aussi par Pattribution aux
autorités responsables des moyens nécessaires.

1l existe & n’en pas douter un probiéme de gestion publique dans l¢
domaine de Uenvironnement : des services cxtéricurs cloisonnés, des
personnels aux compétences enchevétrées... Le ministére de UEnvironne-
ment et la sensibilité qu’il représente devraient pouvoir coordonner
I'action administrative : trop d’administrations n'ont pas « la taille eriti-
que » dans te domaine du droit de I'environnement ; les agents sont
divisés ¢t leur regroupement permettrait ainsi 4 I'Etat d'cxercer cette
fonction régalienne — la police de I'environnement — que, pour linstant,
il délaisse. A titre d’exemple, la direction départementale du Val d'Oise
n'a pas un scul agent habilité au titre de la trés ambiticuse ct tres .
complexe [oi sur I'ean !

H y a un véritable probléme dc I'Etat frangais 4 assurer cette mission de
scrvice public : aussi, une meilleure allocation de ses rcssources doit
devenir sa priorité. Le¢ ministére de VEnvironnement souffre, au plan
local, d’une faiblesse qu'il n’a plus sur le plan national.

Alors que le mode d’intervention est largement déconcentré, le ministere
ne dispose pas de services départementaux propres : ce systéme adminis-
tratif le rend donc extrémement dépendant de contraintes et de logiques
extérieures : la création des directions régionales de I'environnement
(DIREN) renforcera la présence du ministére de I'Environnement 2
F'échelon local.

La formation des magistrats au droit de 'environnement, commencée il y
a quelqgues années seulemcnt, doit étre poursuivie et amplifiée, notam-
ment par une étude du droit communautaire et international.

La sensibilisation et la diffusion de matériels aux fonctionnaires de police
et de gendarmerie est unc exigence : ces derniers sont souvent les
premiers informés des faits de pollution. Par ailleurs, la police de
I'environnement ne saurait se limiter aux faits graves, il ne pourra y avoir
modification des comportements que s'il émerge une petite et moyenne
délinquance. Or le nombre et la motivation des fonctionnaires chargés
d’une mission de police technique sont insuffisants pour cela ; le concours
de la police générale s'avérera donc nécessaire,

Faciliter I'accés de I’action publique aux associations est une priorité. Le
mouvement associatif, outre son importance quantitative croissante, est
devenu pour partie un mouvement d’écologie politique. Le législateur en
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tient d’ailleurs compte, puisque par un décret du 7 juillet 1977 il a reconnu
aux associations agréées de protection de la nature le droit de se porter
partie civile devant les juridictions répressives. Mais cette action collective
n’est pas encore prévue pour les infractions de pollution : cela devrait
pouvoir se faire.

Une coordination de Paction répressive par les Parqueis

Voila douze ans une commission chargée de réfléchir sur Vinexistence
d’une police de I'environnement proposait déja... d'appliquer la loi ! En
effet article 40 du code de procédure pénale commande aux fonction-
naires qui acquierent la connaissance d'un crime ou d’un délit d’en donner
avis « sans délai » au procureur de la Républigue.

Une politiquc pénale s’inspirant des conclusions de cette commission
est expérimentée depuis deux années au Parquet de Pontoise (Val d’QOise)
¢t reprise dans le rapport de la commission « Ecologie et actions publi-
ques » . Elle peut se décliner selon quatre axes :

Une implication et une formation des polices générales

Au-dela du constat que ces corps traditionnellement chargés de relever les
manquements 4 la loi (fonctionnaires de la police et militaires de la
gendarmerie) étaient déja surchargés par leurs tiches de constatation des
infractions commaunes, dont la résolution ne reléve pas des Parquets ; la
formation de ces personnels, la coordination entre eunx et les polices
techniques sont du ressort du procureur de la République.

Aussi, par exemple dans le Val d’QOise, ces personnels auront requ des
« kits de prélévements » financés par la Chancellerie qui leur permettent
d’intervenir sans délai.

Désignation d'un correspondant dans chaque Parguet

Le role des collectivités locales et des associations sera renforcé par la
désignation dans chaque Parquet d'un correspondant des administrations.
1! convient d’insister sur le role majeur joué par les collectivités locales
dans la police d¢ 'environnement ; aussi doivent-elles faire I'objet de la
part des Parquets d'une attention particuliére. Cette relation n’implique
évidemment pas la transformation des tribunaux en mairie-annexe, mais
plutdét le cadrage juridique d’activités publiques qui, jusque la, €chap-
paient au droit.

Enfin, les Parquets doivent multiplier les contacts, et l& encore, en toute
connaissance de cause et en toute indépendance avec les associations.

De nouveaux modes de traitement des procés-verbaux
Dans la phase initiale, la délinquance er matiére écologique doit étre

traitée comme sont désormais traitées les atteintes aux biens et les
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atteintes aux personnes : 4 savoir, sans délai, par téléphone, par télécopie
ou par déplacement sur les lieux. Cette diligence permet, par exemple, de
saisir des experts dans les affaires de pollution des eaux, alers que
'infraction est encore flagrante. Elle permet aussi de saisir la juridiction,
afin d’ordonner un arrété interruptif de travaux alors que la construction
débute ; ce qui, par parenthése, évitera les difficultés d’exécution de la
condamnation.

Il n’est pas souhaitable de transformer les tribunaux en Préfecture-bis. En
attendant une dépénalisation de certaines infractions, il convient de mettre
en place un filtre qui permettra d’éviter leur encombrement.

Or, ce filtre ne peut étre 'administration seule. En effet, cette derniére
doit éviter les critiques d’arbitraire qui accompagnent les Iégislations dont
elle a 'eatiére maitrisc, comme les 1€gislations fiscales ou douaniéres ; or,
le domaine pénal est certainement celui dans lequel le principe de I'égalité
des citoyens devant la loi doit étre respecté avec le plus de scrupule.
D’autre part, le juge ne tient pas a servir & 'administration de « bras
séculier ». Responsable de fa protection des libertés publiques, le juge
peut difficilement admetire ne connaitre dans certaines matiéres que la
partie margirale et pré-traitée, selon d’autres logiques, des infractions.

Cette politique pénale reléve du procureur de la République ; cela
impligue d’éviter désormais la dualité des sanctions pénales et administra-
tives, et de favoriser une concertation étroite entre les administrations et
le Parguet sur les choix de contentieux et l'utilisation par ce dernier des
procédures dites « de classement actif ». Ces procédures sont une troi-
si¢tme voie entre la poursuite devant le tribunal — souvent lourde et
stigmatisante — et le classement pur et simple de I'affaire — qui mécon-
tente tout le monde : le procés-verbal ne sera classé qu’aprés convocation
au Parquet du mis en cause, régularisation de situation et indemnisation
des victimes.

Cette politique criminelle cohérente et raisonnée qui fera du procureur de
la République un acteur majeur de la police de ’environnement ne pourra
pas étre mise en cuvre si ce méme Parquet est encombré et désorganisé :
son implication dans la lutte contre la délinquance écologique sera, en
quelque sorte, le signe de sa bonne santé.

Le prononcé et Pexdeution des sanctions

Les magistrats du siége sont partie prenante de ces préoccupations ; la loi
a multipli¢ & leur intention les mesures complémentaires destinées a faire
cesser linfraction et les mesures restitutives, telle la remise en état des
lieux. A cux d'utiliser ces pouvoirs nouveaux et i I'administration, comme
clle en a la charge, d’appliquer fes décisions de justice, sans se limiter a
quelques cas d’autant plus spectaculaires qu'ils sont rares,
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Conclusion

Cest done sur Ueffectivité du droit qu’il faut metire Paccent : une fois une
régle de protection clairement édictée et connue, elle doit étre appliquée
ct respectée. « Ce n’est pas la rigueur du supplice qui prévient le plus
stirement les crimes, ¢’est la certitude du chitiment » écrivait déja C.
BeccariA .

Lc¢ hilan de la police de I'cnvironnement est sombre ; pourtant des
initiatives témoignent d’une motivation nouvelle des acteurs concernés ;
elles ne demandent gu'a étre étendues et amplifiées. L’environnement
mérite un tel engagement car selon Albert CAMUS « La vraie générosité
envers Iavenir est dc tout donner au présent » ¢t 'environnement n’est-il
pas l¢c véritable avenir de I’homme ?
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Evolution et perspectives
du droit communautaire
et international

de ’environnement

Christian Huglo

Avocat i la Cour

Le droit international public et le droif communau-
taire se yont développés, au point de constituer un
véritable droit matériel de Uenvironnement. La péné-
tration de ces nouvelles régles dans Uordre juridique
interne des Lrats se heurte 4 divers points de résis-
tance.

Une solution, permettant de rendre ce droit effectif,
consisterait 4 dégager, en concertation, des principes
fondamentaux. Sur la base de tels principes, Fimagi-
nation des  juristes pourrait sexercer dans la
recherche des moyens d’une mise en cuvre directe du
droit international et, surtour, du droit communau-
taire.

La diversité des interprétations w'est pas incompatible
avec Uintégration de régles universelles.

La place, de plus en plus grande, prise par le droit international ¢t surtout
le droit communautaire dans le développement du droit de I'environne-
ment est une réalité.

Plusieurs signes ¢n témoignent ;

e Tout d’abord, Vintérét de la doctrine & cet égard : I'excellent traité du
Professeur Charles Alexandre Kiss, consacré au droit international de
I’environnement, rctrace cette évolution & ; il souligne Pimportance prise
par le droit international de 'environnement, tant en ce qui concerne le
droit des protections que le droit des pollutions, ainsi que I’établissernent
progressif d'une doctrine gquant & 'obligation de réparer les dommages A
P’environnement ),

Le développement du droit européen communautaire a attiré également
I'attention de ’Ecole nationale des eaux et foréts et du Génic rural qui lui
a consacré un ouvrage « Politique européenne de 'environnement » ) et
‘du professeur Romi, auteur d'une étude de présentation intitulée « L’Eu-
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rope de la protection juridique de 'environnement » (avec une préface de
Carle Ripa DI MEANA, Commissaire européen pour l'environnement, la
sécurité nucléaire ¢t fa protection civile) ),

On ajoutera encore 'excellente étude de Ludwig KRAMER sur Le droit
ewropéen de Uenvironnement au Juris-classeur “Europe” et au futur Juris-
classeur “Environnement”, fascicule 120.

Un point plus récent de I'évolution du droit international et du droit
communautaire a également été fait lors du Colloque de VEntente
européenne pour I'environnement tenu 4 Paris les 10 et 11 mai 1989 © et
la Revue frangaise d’administration publique y a consacré un numéro
spécial en janvier/mars 1990 .

Les parlements, soit curopéen, soit frangais, se sont également intéressés
de prés au droit de Penvironnement (voir le rapport LIENEMAN 4 I’ Assem-
bléc nationale sur lapplication du droit de I'environnement ® et la
rapport VERNIER, député au parlement ecuropéen, pour unc application
effective du droit européen de I'environnement .

Les 191 directives (voir juris-classeur environnement fascicules 20 et 25) et
les 300 Conventions internationales multilatérales pour la plupart (voir
Juris-classeur environnement, fascicule 19), pésent beaucoup au regard
des 135 lois qui forment le droit interne de I'environnement.

Dans son ouvrage sur 'état de 'environnement, Michel BARNIER rappelle
i juste titre que nous avons plus d’une centaine de lois sur 1'environne-
ment, 813 décrets et peut-étre pas de droit de I'environnement .

Peut-&tre est-il sévére, sans doute i juste titre, mais il écrivait avant I"arrét
du Conseil constitutionnel du 3 juillet 1990 qgui reconnait la valeur
constitutionnelle de I'étude d’impact i insérer dans les projets de loi
présentés a I’ Assemblée Nationale concernant Penvironnement ). A tout
cela, il faut ajouter les conclusions de la Commission « Ecologie et actions
publiques » qui n'ont été rendues publiques qu’au deuxiéme semestre de
I'année 1991 ; elles contiennent, non seulement une analyse critique de la
situation, mais des propositions fort importantes pour le droit de I'envi-
ronnement %,

e De fagon plus strictement juridigue, il convient surtout de considérer le
poids, si ce n’est le nombre, des conventions internationales et des
directives, particuliérement impressionnant et qui justifie que 'on accorde
une place importante, & ce que I'on appelle le droit de 'environnement,
au droit communautaire et au droit international (sans oublier I'apport
progressif de la jurisprudence de la Cour de Strasbourg au droit de
Penvironnement) 1%,

'Ma_is une telle place fondamentale, pratiquement fondatrice, n'aurait pas
été rendue possible si le Conseil d’état n’avait reconnu la supériorité du
droit international pubtic et du droit communautaire sur le droit interne.
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Comme on le sait, en ce qui concerne tout spécialement le droit
communautaire, pris d’ailleurs comme droit international, le bond en
avant a été accompli par Varrét Nicolo (CE, Assemblée, 20 octobre
1989 {9) et ’évolution s’est poursuivie par le récent arrét d’assemblée du
28 février 1992 et deux récents arréts d’assemblée du 20 février 1992 (Ste
Rothmans International et Esson Philip Morgis France et Ste Arizona
Tobacco) 12,

Compte tenu de cette évolution, il est utile de se demander quel est :
— la situation actuelle (I" partie) ;
— les perspectives offertes i Pavenir (II° partie).

Le point de Pévolution du droit communautaire
et du droit international de Penvironnement

Il est incontestable que le droit communautaire et le droit internationai de
I'environnement ont subi, ces derniéres années, une forte accélération qui
permet de dégager petit & petit, un véritable droit dc I'environnement.

Mais, cette affirmation doit étre nuancée, sclon la nature des droits en
cause, d’une part, et, d’autre part, compte tenu des limites 1nherente€ a
leur nature qui en atfaiblissent la portée.

Le droit international public et ses difficultés

Tout d’abord, en ce qui concerne le droit international public, celui-ci s'est
développé de fagon remarquable, non seulement en entrouvrant des
sccteurs, jusque 1A inconnus ; on pense, par exemple, au droit des
catastrophes, ou au droit de prévention des catastrophes, & la suite de
'affaire de Tchernobyl (cf. les Conventions de Vienne d’octobre 1986),
mais également au droit international général qui s°étend aujourd’hui de la
protection de la vie sauvage, de la faune et de la flore, de certaines
espéces animales, au probléme du transfert des déchets (Convention de
Bile 1989)

Sans doute, le véritable droit international de synthése en la matiére est le
droit de la mer et il faut compter avec 'égoisme des Etats dans ce
domaine, puisque I'Institution internationale qui avait été prévue aux
derniéres Conférences du droit de la mer n’a jamais pu étre créée.

Mais c’est, & notre niveau de citoyen frangais, dans le domaine de la
théorie des principes généraux du droit international, que se sont dégagées
les expériences les plus intéressantes de ces dernires anndes : il faut se
référer ici, méme si elle n'a pas valeur constitutionnelle, a une décision du
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14 avril 1959 du Président de la Communauté, aujourd’hui disparue, qui
confirme explicitement cette soumission dauns les termes suivants :

« Conformément 4 la Constitution, les traités et accords internationaux,
ainsi que les obligations relevant des principes généraux du droit des gens
8 1mp0‘;ent aux Etats de la Communauté qui doivent prendre les mesures
nécessaires A leur application ».

Certes, on sait 1a réticence du juge a I'égard de Iappréciation de ces régles
en droit international ; néanmoins la Cour de cassation s’y est référée a
plusienrs reprises, notamment dans les espéces relatives aux contentieux
de péche entre Francais et Espagnols,

Il faut ajouter que le Conseil constitutionnel contrdle la constitutionnalité
des lois en constatant que certaines d'entre elles ne mettent en cause
aucune régle du droit public international (voir décision particuliére & la
RDP, 1976, page 580, 4 propos de Mayotte).

Pour leur part, les juridictions administratives ont adopté des positions
hésitantes & I'égard de la valeur de certains principes généraux du droit
international public de I'environnement (notamment celui, selon lequel un
Etat ne doit pas créer de difficultés 4 Penvironnement d'un autre Etat) ; le
Conseil d’Etat frangais n’a pas annulé la décision du Tribunal administratif
de Strasbourg du 27 juillet 1983, muais il 4 considéré qu’un navire charge
de produits dangereux, gui menagait les cotes, pouvait étre détruit sans
méconnaitre aucun principe de droit 1nternr1t10ndl {affairc Nachfolger du
23 octobre 1987) 47,

Pour nous, ces principes sont remarquables, mais la guestion qui se pose
est de savoir si la reconnaissance de ces principes est récllement de naturc
4 créer des droits au profit des particuliers ; en principe, la réponse est
aftirmative (%,

Mais i} faut voir que la pénétration du droit international s heurte a des
points de résistance de deux ordres différents :

e Tout d'abord dcs difficultés qui concernent le mode d’introduction
d’une norme d’'un droit international dans le droit interne de chacunc des
Nations considérées.

Il faut rappeler cette vérité d’évidence que les conventions internationales
n'entrent en vigueur en droit interne que lorsqu’elies sont publiées an
Journal Officicl ; il est certain que les Etats conservent 1a un pouvoir
discrétionnaire sur Pentrée en vigueur de la norme.

Il sera, a cet égard, intéressant et utile de faire le bilan des conventions du
droit de 'environnement, ratifiées, et non publiées.

e La deuxieme difficulté résulte du fait que fes Etats tentent quelquefois
‘de modifier ou de réduire la portée des régles de droit dégagées
internationalement, ¢n choisissant des sanctions relativement inadéquatcs,
ou quelguefois en retardant 'entrée en vigucur des traités internationaux.
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De plus, les systemes les plus élaborés (comme ceux qui consistent &
réprimer la pollution volontaire par hydrocarbures) ou ceux qui organisent

une répression pénale en la matiére, se heurtent & des problémes concrets

d’cxéeution des condamnations intervenues.

En ce qui concerne le droit communautaire

Son ¢volution a été particuliérement brillante puisque, si le droit de
Ienvironnement n’est pas prévu dans lc Traité de Rome, on trouve en
réalité dans l¢ droit communautaire, un véritable droit matériel de
I'environnement qui fait défaut en droit interne.

e En effet, la caractéristique du droit européen de 'environnement cst de
n'étre inscrit dans le Traité lni-méme que depuis 1987 ; mais il 'est ! Le
droit de I'envirornement, en France, n’est inscrit, ni dans la Constitution,
ni dans un principe supérieur et méme si le Conseil constitutionnel ne lui
cst pas indifférent, il n'existe pas chez nous d’équivalent impératif aux
trois grands principes posés par I'Acte unique de 1987,

Ces principes sont :

— celui de la prévention ;

- l¢ principe pollucur-payeur ;

— le principe de la correction a la source des atteintes & 'environnement.

Un véritable droit public de Penvironnement peut donc étre fondé€ sur la
base du Traité lorsqu'une mesure touche a P'environnement et qu'elle a
une incidence sur le fonctionnement du marché intérieur (article 100 A :
régles de la majorité et art. 130 S A titre principal, lorsque 'environne-
ment est un objectif communautaire).

e Mais le progrés vient surtout ici de 1'élaboration d'un vénitable droit
matériel de I'environnement : on peut grouper ces mesures en plusieurs
catégories, celles dites horizontales qui touchent des sccteurs entiers de
droit de I'environnement par exemple la directive sur les études d’'impact
du 27 juin 1985 et celle du 3 juin 1990 sur le droit a I'information
_concernant le droit en matiere d’environnement qui doit entrer en vigueur
le 31 décembre 1992.

On peut également se référer aux directives de secteurs qui gouvernent le
droit des pollutions, les directives déchets, (déchets ordinaires, déchets
dangercux, transfert de déchets) les directives concernant les secteurs
risques et les produits chimiques (dont la plus connue est la directive
Seveso). :

Il existe, en outre, des directives qui tendent & établir des normes de rejet,
notamment dans le domaine d¢ Dair, du bruit ou des eaux (voir Juris-
classeur environnement, fasc. 20, 25 et 1120).

Ces directives contiennent des définitions essentielles de I'environnement
ou de la pollution, sans équivalents en droit frangais.
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C’est, sans doute, dans la notion d'effet direct que peuvent étre notés les
plus grands progrés du droit de I'environnement ; on verra ci-aprés dans
quelle mesure cet effet peut jouer.

Cependant, fe droit européen est assez compliqué, souvent rédigé dans un
langage technocratique, et il est surtout trés mal connu,

Comment peut-il étre, dans ces conditions, efficace et effectif ?

L’effectivité du droit communautaire _
et du droit international de I’environnement

La question qui se pose ici est celle de la portée et surtout de Ueffectivité.

A notre sens, la recherche d'effectivité peut s’effectuer 4 deux niveaux :
— au niveau des principes et de leur contenu ;
— ensuite, au niveau dc 1a procédure.

S agissant des principes généraux du droit international public, ccux-ci
sont en réalité relativement nombreux.

Le principe « nul ne doit nuire & personne » a été appliqué dans I'affaire
dite des « Boues rouges de la Montédison » et dans P'affaire dite des
« Potasses d’Alsace » @9 ; il s’agit en réalité d’une autre forme, d’une
autre version du principe « pollucur-payeur » ; celui-ci est autant politique
que juridigue. Un autre principe, plus intéressant et plus fort, est celui qui
* est énoncé dans I'Acte Unique, selon lequel le droit de I'environnement

doit, essentieliement, étre d’ordre préventif (cf. article 130 S.).
Mais si les principes sont effectifs, qu’en est-il de leur application ?

Tout d’abord, beancoup de conflits d’envitonnement se heurtent &
I'impossibilité d’actions par manque de droit international public spécifi-
que (il était impossible d’agir au moment de la catastrophe de Tchernobyl,
puisque PURSS n’avait pas ratifié les Conventions de Vienne) et d’autre
part, du point de vuc du droit international privé, toute action entreprise,
soit en France, soit en URSS, se serait heurtée & I'immunité de juridiction
ou d'exécution de Etat.

C'est pourquoi la réflexion porte également sur l'idée d'une juridiction
spécialisée, au niveau de I'Europe, susceptible de régler les conflits trans-

frontiéres (il existe un projet en ce sens au niveau du Conseil de VEurope}
ou vers 1a reconnaissance des droits fondamentaux.

A cet ¢égard, te projet de protocole n° 9 de la Convention de sauvegarde
des Droits de '’homme et des lbertés fondamentales est important pour
TOtre propos.

1 affirme le droit 4 une qualité de I’air qui ne soit pas nuisible 2 la santé,
le maintien des ressources en eau et de leur qualité, le droit de ne pas €tre
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exposé au bruit, celui de ne pas étre exposé a des dangers, la sauvegarde
des espéces animales et végétales sauvages, le droit d’acces aux richesses
naturelles, et le droit & 'information sur I'état des milieux ainsi que sur les
risques majeurs.

Des démarches politiques de ce type sont utiles, car elles démontrent que
la recherche de la concertation autour des principes fondamentaux permet
uttéricurement d’explorer des pistes orientant leur mise en ceuvre.

Il ne faut pas oublier, & cet égard, que la Déclaration des Droits de
I"'Homme adoptée par les Nations Unies en 1948, n’a en soi aucune valeur
juridique objectivement contraignante, mais qu’elle a permis, dans chaque
pays, un progrés extraordinaire par « contagion » et « contamination »
progressive des idées ; elle a placé chaque pays devant la nécessité
d’'imaginer les initiatives adaptées, suivant ses propres régies de procé-
dure.

e A notre sens, I'imagination des juristes pourrait aller dans le sens d’une
recherche des moyens d'une mise en meuvre directe des dispositions du
droit international public et surtout du droit communautaire.

On connait des exemples d’effet direct du droit international public dans
le domaine de I'environnement .

Cette doctrine est d’autant plus importante et utile dans le droit commu-
nautaire de I'environnement que les directives ont généralement pour
objet de fixer des objectifs, elles n’ont pas le caractére impératif immédiat
qu’ont le Traité ou les Réglements.

La doctrine de I'effet direct est issue d'une jurispradence de fa Cour des
Communautés qui a pour objectif d’éviter que, lorsqu'un Etat refuse
d’appliquer ou applique mal le droit communautaire de 'environnement,
celui-ci puisse rester lettre morte “2,

Ont un effet direct les dispositions des directives qui sont formulées de
facon précise et inconditionnelles. Elles sont applicables en droit national,
méme si les Etats membres ne les ont pas transposées ou les ont
transposées incorrectement. Mais il reste 4 déterminer le champ d’applica-
tion et & préciser la mise en ccuvre de cette doctrine de I'effet direct
concernant les directives européennes.

On considére généralement que les dispositions de droit communautaire
en matiére d’environnement qui produisent un effet direct, sont celles qui
déterminent les valeurs limites, les valeurs maximales, ou les concentra-
tions maximales de substances dans un milien interdit, mais leur mise en
ceuvre est tout a fait possible.

Tout d’abord, il est possible de faire juger qu'une réglementation n’est pas
conforme au droit positif européen et, ainsi, d’obliger le gouvernement &
la modifier (voir sur cette mise en ceuvre de cette doctrine : CE Assem-
blée, 3 février 1989, Alitalia) .
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La portée essentielle de cet arrét, dit « arrét Alitalia », est qu'a tout
moment les citoyens penvent faire modifier 'ordre juridictionnel interne
pour 'adapter au droit communautaire positif.

Il existe une seconde possibilité : celle de I'exception dillégalité .

Le droit communautaire ayant un effet contraignant, le sursis a exécution
pourrait étre regardé comme s’imposant au Juge administratif qui consta-
terait sa méconnaissance ),

A tous points de vue, 1'évolution vers la reconnaissance de la supériorité
du droit international communautaire est une nécessité. Les Chefs d’Etat
et représentants des 24 pays réunis 4 'initiative de la France 4 La Haye, le
11 mars 1989, relevaient que :

« Les conditions méme de la vie sur notre planéte sont menacées... et que
le droit de vivre étant 4 la base de tous les autres, sa garantie est un devoir
absolu pour les responsables de tous les Etats du monde ».

Si Pimpératif vital est évident, il cxiste d’antres facteurs non négligeables,
a court terme, qui sont des facteurs d’entrainement, notamment le facteur
« développement ».

Pour qui a étudié le droit comparé de 'environnement, il est facile de
constater que plus un pays est industrialisé, plus ce droit est évolué, voire
sophistiqué. Qualité et quantité sont dc ce fait désormais inséparables.

Ensuite, environnement n’est pas seulement une part de marché, il est
incitateur au développement et au progrés.

P’unification des régles dans ce domaine diminue les distorsions de
concurrence difficilement tolérables et interdites tant au niveau du GATT
qu’a cejui de la Communauté.

A tout cela sajoute enfin une dimension éthique yui n'échappe a
personne.

Mais, soyons clairs : des difficultés dc taille subsistent ; cc qui est en jeu
n’est pas seulement I'évolution des régles de fond mais aussi celle des
régles de procédure. Tout d’abord, parmi ces derniéres, les régles de
délivrance des autorisations administratives, par exemple, restent, méme
dans le cadre de la Communauté, extraordinairement disparates (il faut 6
mois pour une autorisation d’'installation classée en France, mais pres d'un
a deux aus pour le méme objet en Allemagne). Au niveau contentieux,
I'obligation dc saisir le Juge administratif, préalablement au Juge civil, est
une chose évidente en France, mais totalement inconnue dans les pays
anglo-saxons, €t pour cause.

Il convient de se demander, pour terminer, s'il est bon que chaque
administration et chaquc Etat conserve ses habitudes propres, sa fagon de
‘réagir dans la mise en ceuvre de la regle de droit. Pour nous, nous n'y
voyons pas d’inconvénicnt: chacun doit pouvoir intégrer des regles
universelles a sa fagon et suivant son propre systéme juridique. En outre,
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Ia facon d'interpréter le droit n’a jamais été un obstacle, bien au contraire, .
a Punification de la régle elle-méme, méme s'il s’agit d’'un droit naissant,
comme le droit de {’'environnement.
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Les audits environnement

Michel Diricq

L’audit environnement est une analyse quantitative et
qualitative objective des impacts d'une activité indus-
trielle sur Penvironnement, et de leur gestion.

La promotion de la pratique des audits par les
aulorités de la Communauté européenne correspond
G un souci de développement et d’harmonisation de la
prise en compte des impacts environnementaux des
entreprises industriclles européennes.

Il existe un lien trés fort entre environnement et
compétitivité et, en cela, Faudit environnement est un
outil de stratégie microéconomique et une grille
d’analyse pour la gestion de la production, qu’il est
important de compléter par une analyse des produits,
plus horizontale et directement liée aux marchés, de
type écobilan.

La Commission de la Communauté curopécnne a adopté une directive
organisant 'adhésion volontaire d'entreprises industriefles 4 un systémc
européen dit d'« éco-audit » (V. Cette directive sera prochainement
approuvéc par le Conscil des ministres et Ie Parlement européens et sera
immédiatement mise en application,

Aprés avoir connu une période d’opposition a la logique économique,
I’écologie en tant queutil de gestion de P'environnement, est en train de
passcr au centre du nouveau systéme industriel qui se met en place,
devenant pour les entreprises a la fois un marché, un facteur de crois-
sance, et une arme de la compétitivité . Il est devenu désormais essentiel
pour les entreprises industrielles de promouvoir des stratégies de prise en
compte des impacts sur 'environnement.

Enfin, s'il existe toujours de grandes incertitudes scientifiques sur les
évolutions des écosystémes ct la dynamique des phénoménes d’ampleur
planétaire, de grandes tendances se dessinent toutefois sur lesquellesil y a
déja une place pour une démarche trés concréte.

Necus présenterons dans cet article successivement :

— les sitnations étrangeres et la directive européenne. Nous montrerons
dans un premier temps le retard de I’Europe par rapport aux Etats-Unis
en matiere de législation sur 'environnement et la mise en place des
-contrétes. On analysera, dans une dcuxiéme étape, le réle des audits
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environnement dans le développement ¢t I'harmonisation des activités
tendant i la protection de I'environnement ;

— nous présenterons ces méthodes d'évaluation peu connues, car nou-
velles, que sont les audits environnement et les écobilans ;

— enfin nous ferons part de notre expérience de praticien en nous
pronongant sur l'effectivité ct les perspectives d’extension des audits
environnement,

Perspectives nationales et supranationales

La pratique des audits environnement de sites industricls s’est d’abord
développée cn Amérique du Nord, au fur et & mesure de 'évolution de la
Iégislation en matiére d’envircnnement. L’Etat du New Jersey a adopté
dés 1983 une loi, 'ECRA ou Environmental Cleanup Responsability Act,
la suite d’un procés opposant une société immobiliere britannique ayant
racheté ie site d’une usine chimigue, & l'ancien propriétaire, aprés la
découverte de 227 tonnes de mercnre reposant sous 'usine, et ot les deux
parties furent jugées responsables.

Selon la iégislation fédérale américaine, le propriétaire d’un site est tenu
pour responsable des dommages provoqués par les pollutions résultant de
Yusage de sa propriété, méme si la cause de cette pollution est antéricure
4 son accession & la propriété, et méme si cette pollution résulie de
Pactivité d'un locataire. C’est la position arrétée dans lc Comprehensive
Environmental Response, Compensation and Liability Act (CERCLA),
voté en 1980. Un amendement adopté cn 1986 dans le Superfund
Amendment and Reauthorization Act (SARAY}, prévoit que, la responsabi-
lité du propriétaire actuel peut étre dégagée, 5'il prouve qu’il n'avait pas
dc raison de connaitre I'existence d’une pollution, ce qui présupposc
qu'une enquéte ait été effectuée avant 'achat du site. Le recours a 1a loi
sur les faillites ne permet pas, par ailleurs, d’échapper aux obligations de
décontamination d’un site.

Certains Etats, comme le New Jersey avec 'ECRA, protégent 'acheteur
en obligeant le vendeur & démontrer que le site n’est pas contaming, ou a
prendre ¢n charge la décontamination, avant que la transaction puisse étre
effectuée. Durant les trois premidres années, 3 000 cas ont €té examinés
dans cet Etat.

Ainsi, les audits environnement sont devenus pratique courante aux Btats-
Unis et, par exemple, dans 'Etat du Massachusctts, 2 000 audits sont
réalisés chaque année. La pratique s'étend méme aujourd’hui parmi lcs
banques américaines de refuser d’accorder des crédits aux entreprises
fortement polluantes @), n’ayant pas effectué d’audit et appliqué lours
conclusions.

Pratiqué principalement en Amérique du Nord dans le cas de rachat
d’entreprises, I'audit environnement, positionne le site étudié par rapport
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aux normes existantes, ou par rapport & un niveau de performance .
donné ; il détermine si les modes d'utilisation du site générent des niveaux.
d’émission importants, et estime les colts associés & une réparation des
dommages ou préjudices a I'environnement. I1 y est, toutefois, de plus en
plus pratiqué dans une optiquc de suivi et de contréle d’une activité
industrielle et devient un outil de gestion de l'impact sur U'environnement
et dc prévention des risques.

La directive de la Communauté européenne
d’adhésion volontaire au systéme d’éco-audit

La Commission veut faire de I'audit environnement « un outil systémati-
que, périodique et objectif de mesure des performances environnemen-
tales et améliorant Pinformation de la société, des autorités et du
public » ¥,

La certification de 1'audit environnement ¢t des informations livrées au
public, par un expert neutre accrédité par les autorités nationales, cst
également jugée indispensable par les responsables communautaires et est
incluse dans le systéme d'éco-audit européen.

Plus qu'un simple audit des tmpacts environnement d'un site ou d'une
entreprisc avant rachat, I'audit environnement, tel qu’il est voulu par les
experts de la Commission des Communautés européennes, est donc un
véritable outil de gestion d’une activité industrielle. Tl doit permettre 4
I'entreprise commanditaire de rationaliser sa politigue en matiére d’envi-
ronnement, de prévenir les risques liés & son activité, de se positionner
favorablement face & I'évolution des normes, et peut favoriser une bonne
image de marque.

Des ¢xemples de ce type d'utilisation ont déja été rencontrés en Amérique
du Nord, tout d’abord. R. DAIGNEAULT (5) cite 'exemple d'une usine
canadienne de pate & papier ou des huiles de transformateur contenant du
PCB omt ¢té déversées accidentellement dans une riviere lors d'une
vidange. Le tuyau de vidange, probablement considéré comme inutile,
avait été coupé lors d'une opération de maintenance. Une équipe d’inter-
vention a di étre engagée, et une forte amende a dil étre payée pour le
rejet illicite. Un aundit environnement aurait permis d’identifier le risque
associé au transformateur, ¢t aurait, par exemple, recommandé la cons-
truction de digues pour contenir un déversement accidentel, ou conseillé
la vérification systématique du matériel avant toute opération de vidange.
1l aurait, enfin, indiqué la marche a suivre en cas d’accident, et I'entre-
prise aurait sans doute pu se décharger de sa responsabilité pénale en
fatsant valoir une défense de « diligence raisonnable »,

Des programmes européens d’audit covironnement ont, par ailleurs, été
ou sont déja en cours d’application pour des industries enti¢res ou pour
des groupes industriels dans différents pays de la Communauté. On peut
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citer, par excmple, le programme de promotion des audits au sein des
industries de la chimie britannique ® et Ia politique plus volontariste
menée par les pouvoirs publics néerlandais ) (ceux-ci ont déja demandé
I'engagement de réalisation de gquinze secteurs industriels). De fait, si des
pays d’Europe du Nord ont une législation déja avancée (Pays-Bas, mais
épalement Allemagne et Danemark notamment), ka Grece, le Portugal et
I'Espagne craignent gque la protection de 'environnement n’entrave leur
développement économique. L’action de la Communauté européenne
contribuera  ce que, dans ces pays également, les entreprises industrielles
solent & 'avenir d’avantage confrontées a leurs responsabilités en matidre
d’environnement.

Intérét des audits environnement

Quel est le role des audits environnement dans le développement et dans
Pharmonisation des activités tendant a la protection de 'environnement ?

L’aundit environnement, outil d’expertise objective

Le développement de méthodologies d'analyse et d’expertisc répond a la
prise de conscience qu’on ne peut rester aveugle face a des évolutions qui
peuvent constituer des menaces. Les politiqgues de promotion et de
développement des audits environnement sont le moyen de ccroer de
facon objective 4 la fois le territoire ct les frontiéres de la «terra
incognita » des nuisances portées a I'environnement

Démarche cmpirique oit les vérités scientifiques ne sont pas sources de
jugement de valeur mais de calculs de flux de matiéres et d'énergie, les
audits environpement ne comportent que rarement des jugements de
nuisances ou de risques. Leur fonction est, en effet, de fournir une base
objective d’évaluation pour les actcurs de la gestion de 'environnement,
industricls, pouvoirs publics, mouvements écologistes ¢t associations de
consommateurs, en apportant unc connaissance utile des filieres indus-
trielles, des matériaux et des produits. Le recours anx experts indépen-
dants est alors indispensable, une fois établies la rigueur de leur méthodo-
logie ct I'objectivité de leurs diagnostics.

Dans cette optique, les audits environnement sont, par exemple, suscepti-
bles d’intéresser des Etats et les collectivités locales a plus d™un titre.

Allant au-dela des études d’impact et de streté, et pouvant aboutir 4 des
documents publics (fa publication des résultats serait obligatoire dans le
cadre des éco-audits de la Communauté européenne), les audits peuvent
d’abord permettre a une collectivité de mieux connaitre la performance
vis-d-vis de 'environnement des entreprises installées sur son terrifoire ou

projetant de le faire.
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L¢ probltme des friches industrielles est également justiciable de cette
procédure. Un site industriel abandonné peat présenter des risques qui-
concernent 'ensemble de la collectivité (contamination des eaux et des
sols, dégagements atmosphérigues), ou bicn uniquement les personncs
exposées sur le site méme (travaitleurs pour la reconversion d’une friche,
futurs utilisateurs). Un audit permet d’identifier les problémes, de cerner
la responsabilité du propriétaire et des anciens utilisateurs du terrain,
d’évaluer I'importance des éventuelles contaminations et les risques asso-
ciés, de proposer, enfin, des solutions adaptées au type de reconversion
prévu et d’en chiffrer le codt.

Enfin, Papproche utilisée pour les audits environnement d’entreprise peut

étre appliquéc & une collectivité. 1l s’agit de dresser un bilan des activités

et des nuisances et d’examiner ou de mettre en place une politique visant &

minimiser les impacts sur 'environnement. Suivant le degré d’implication

des diff¢rents intcrvenants (services techniques, administrations, associa-

tions, partenaires industriels}, Uaudit pourra étre global, ou bien restreint

a tel ou tel aspect de la gestion de 'epvironnement : collecte et traitement
des déchets, gestion de I'eau, transports, implantation d’entreprises, etc.

L’audit environnement, outil d’analyse microéconomique

L’audit environnement permet aux entreprises d’intégrer Fenvironnement
comme un des éléments-clés de leur stratégie. La prise en compte des
critéres d'impact sur 'environnement permet aux entreprises d’améliorer
leurs process, leur organisation, leurs relations clients-fournisscurs, les
iraitements de leurs émissions et déchets.

Ii peut sembler, ea outre, utile & une entreprise de se situer par rapport a
ses concurrents du point de vue du critdére environnement ; qu'il s’agisse
de capter une clientéle sensible aux critéres env1r0r1nementaux, de devan-
cer ses concurrents dans Je respect d'une réglementation existante ou a
veair,. ..

L’audit environnement, outil de gestion de production

L’audit environnement apparait ¢galement comme un outil d'amélioration
des situations locales a partir d’une meilleure comptabilisation des flux
d’énergie et de matidre sur un site. L'audit environnement permet ici
d’oricnter les choix d'investissement sur une filiére de production, qu’il
s’agisse de choix d’énergie ou de I'ensemble des facteurs déterminant le
cofit écologique d'une production.

On peut donner I'exemple simple de la comparaison de deux procédés de
production du point de vue de leurs impacts sur 'environnement. L’audit-
environnement permet un choix optimal des techniques sous contraintes
fixées : priorit¢ donnée & 1'air ou & l'eau, gestion de la post-consommation
cn fonction de critéres également économiques et techaiques.
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Méthodologie des audits environnement

Nous nous proposons de définir les audits environnement et d’en présen-
ter une méthodologie générale.

Un audit environnement cst une grille d’analyse permettant d’obtenir une
base quantitative et qualitative objective des impacts d’un site ou d’'une
entreprise industrielle sur I’environnement.

Un audit cxige une approche technique multi-disciplinaire. L’auditeur doit
appliquer une méthodologie reconnue, vérifier la vahdit¢ des données
recucillics, souligner les manquements anx normes et évaluer les possibi-
lités de mise en conformité, d'un point de vue 4 la fois technique et
économique. Il agit donc comme un véritable expert comptable de 'envi-
ronnement, Ctablissant o certifiant les comptes environnement. Enfin, en
tant quoutil d’analyse de 1a gestion de production et de la concurrence,
'auditeur apparait comme un conseil soulignant les liens entre environne-
ment et compétitivité.

Les flux étudiés sont de cing catégories :

— Dénergie ;

— les produits non-énergétiques consommés, y compris 'eau ;

— les déchets ;

— les émissions vers ['air ;

— les émissions vers I'eau.

On tente, pour chacun de ces flux, de quantifier ou de décrire d’une fagon
générale :

— la nature des flux ;

— les quantités annuelles mesurées

— les modes opératoires de mesure ct les procédures éventueiles d’auto-
controle ; '

— les instruments de mesure et leur fiabilité :

— Tl'origine des flux entrants ¢t ta destination des flux sortants ;

— les lieux et Ics étapes de génération du flux ;

— les toxicités éventuelles ;

~ les modes de gestion afférents (installations de traitements, gestion de
stocks, gestion de I'énergie,...).

Cet audit nécessite 'analyse du positionnement de Uentreprise selon
différents critéres :

— localisation et envitonnement du site ;

— historique de Iactivité industrielle sur 'ensemble du site ;

~ contraintes réglementaires locales, nationales ou supranationales ;
' — contraintes politiques locales, nationales ou supranationales ;

— description des process ;-

— description des produits,
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Poursuivre par ’engagement dans le systéme d’Eco-audit

L’audit environnement, tel qu'il est présenté dans la directive européenne,
implique, de la part des entreprises qui s’y soumettent, un engagement
dans une stratégie étendue de gestion des impacts induits, stratégie devant
se traduire par la définition d'une véritable « politique environnemen-
tale ». Le label européen d’Eco-audit serait en effet attribué aux acteurs
industriels qui, « pour un site déterminé, doivent aprés avoir réalisé une
analyse environnementale du site, avoir mis en place un dispositif de
protection de Venvironnement, avoir rédigé une déclaration environne-
mentale, soumettre une premiére déclaration environnementale validée

par un vérificateur environnemental agréé. » 14,

11 s’agit donc, pour les autorités européennes, d'impliquer pleinement les
entreprises industrielles dans la prise en compte des impératifs environne-
mentaux ; il leur est demandé plus que la réalisation de simples audits
d’environnement.

Il est nécessaire, enfin, de préciser la distinction entre 'audit cnvironne-
ment et deux autres importantes formes d'action de repérage, puis de
gestion des impacts environnementaux, que sont 'engagement dans un
schéma d’atiribution d’éco-fabels et la réalisation d’écobilans.

Les écobilans (Life-cycle Analysis ou LCA en anglais) sont la réalisation
dc grilles d’analyse permettant de quantifier les flux d’énergie et de
matiéres tout au long des cycles de vie des produits et des process de
production.

Les éco-labels, différents des logos d’Eco-audits, sont décernés i la suite
de la réalisation d’écobilans de produits, suivant des procédures qui
doivent encore étre fixées au niveau européen. Citons ici rapidement les
produits, ¢t les Etats membres qui sont responsables d'initiatives dans
I'étude de critéres d'attribution d’éco-labels :

— machines & laver le linge (Grande-Bretagne} ;
- photocopieurs (Danemark) ;

— machines 4 laver la vaisselle (Grande-Bretagne) ;
— papier « essuie-tout » (Danemark) ;

— ampoules électriques (Grande-Bretagne) ;

— papier toilette (Danemark) ;

— engrais (Grande-Bretagne) ;

— papicr machine (Danemark) ;

— lague pour cheveux {Grande-Bretagne) ;

— matériaux d’isolation (Danemark) ;

— systémes de chauffage solaire (Allemagne) ;
- peinture {France) ;

— lessives et détergents (Allemagne) ;

— piles (France).
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La sélection des critéres par les pouvoirs publics nationaux devrait étre
examinée par les autorités européennes au mois d’octobre.

L’expérience de praticien sur P’effectivité
et les perspectives d’extension des audits environnement

Les écobilans constituent des outifs d’analyse compiémentaires des audits
envitonnement et sont nécessaires si I'on recherche une compréhension
globale dc I'ensemble des impacts environnementaux pour unc activité
industrielle ou pour des produits.

Pour conclure, ajoutons qu'il est probable que I'on s'oriente vers une
dualisation du marché des audits environnement, segmentation dont nous
percevons qu’elle correspondra & la satisfaction de¢ deux types de besoins :

— audit réglementairc ol serait essentiellement analysé le respect des
réglementations, sous une contrainte économique présentée comme priori-
taire ;

— audit plus haut de gamme, ou la contrainte juridique scrait, par
exemple, plus soigneusement analysée avec des spécialistes reconnus de ce
domaine comme des cabinets d’avocats, I'audité cherchant i se protéger
de lourdes sanctions pénales potentielles (dans les cas de rachat ou
d’implantation essentiellement) ; audit od, par exemple, des Ccobilans
complets intégrant les filicres de pré — et post — consommation permet-
traicnt une analyse globale de la gestion et des objectifs environnemen-
taux de laudité, '

Notes

{1) Commission des Communautés européennes, « Proposition du réglement du Conseil
permettant "adhésion volonlaire par les entreprises du secteur industriel & un systéme
communautaire d'éco-audil », Bruxelles, janvier 1992,

{2) Pour une introduction sociologique générale, on pourra consvller la revue Auirement,
sous la direction de ). THEYS ct B. KaLaonra, « La lerre outragée, les experts sont
formels ! », 1 trimestre 1992,

(3) Finuncial Times.
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Bilan et propositions
en matiére d’actions publiques

Jean-Louis Gallet
Président de Ia Commiission « Ecologie et actions publigues »

Face aux critiques dénoncant inefficacité des actions
publiques en matiére de protection de Penvironne-
ment, une Commission « Ecologie et actions publi-
ques » g été constituée en 1990 & Uinitiative commune
des ministéres de la Justice, de UIntérieur et de
IEnvironnement pour dresser le bilan des autorités
administratives ef judiciaires dans ce domaine.

Les travaux de ceite Commission ont abouti a un
bilan quelque peu sombre : le droit de Uenvironne-
ment, bien qu'abondant, est peu satisfuisant et son
application est marquée par une cerigine inefficacité.
Il convient désormais de chercher d définir un meil-
leur ordre juridique, et d'améliorer le fonctionnement
des structures.

La protection du cadre de vie ainsi que la réduction des pollutions et des
risques affectant notre environnement constituent & noire époque une
préoccupation grandissante de I'opinion publique frangaisc et internatio-
nale consciente de la précarité des milieux naturels et de leurs équilibres.

La prisc dec conscience est sans donte relativement ancienne, mais
aujourd’hui I'environnement apparait comme un ¢lément cssenticl 3 la
survie de Fespéce humaine.

DPans ce contexte, en méme temps que les associations de protection de la
nature devenaient plus actives ¢t contribuaient a la naissance d'une culture
environnementale, les pouvoirs publics ont mis en place des structures
administratives et des dispositifs législatifs et réglementaires destinés &
organiser et & assurer la préveation, la réparation ct la répression des
atteintes au patrimoine écologique.

Cependant, des critiques se sont élevées qui ont dénoncé Pinefficacité des
actions publiqucs, faisant entendre que 'arsenal juridique se révélait peu
adapté ot mal employé et que sa mise en uvre nc permetiait pas
d’atteindre les objectifs annoncés.
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Dés lors, il apparaissait opportun de dresser un état de la situation réelle,
avant que puissent étre éventuellement prises les décisions appropriées.

Ainsi, par une initiative commune, le Garde des sceaux, ministre de la
Justice, le ministre de I'Intéricur et le ministre de 'Environnement ont
décidé, en 1990, de constituer la Commission « Ecologie et actions
publigues » ) chargée de dresser le bilan de Paction des autorités
administratives et judiciaires dans le domaine de la protection de l'envi-
ronnement et de formuler toutes propositions utiles & accroitre Uefficacité
de leurs interventions.

Les travaux de cette commission qui ont donné lieu 4 un rapport remis, en
juin 1991, aux trois ministres concernés, ont abouti 4 un constai quelque
peu sombre, Celui-ci peut &tre ordonné autour de deux idées :

Le droit de Penvironnement, quoiqu’abondant, est peu satisfaisant.

Certes, le dispositif normatif frangais constitué d’unc profusion de textes
législatifs et réglementaires présente nne grande richesse. Il n'est guére
d’activités humaines susceptibles d’avoir une incidence sur Penvironne-
ment ou le cadre de vie, qui n'aient donné lieu 4 une réglementation, soit
pour en limiter et en réguler Vimpact {ex. : activité¢ industrielle, s’agissant
notamment des installations classées, activité de construction ou d’aména-
gement, etc.), soit pour assurer la protection du milicu o eiles s’exercent
(ex. : montagne, littoral, etc.).

Toutefois, la conception et 'élaboration de ces normes ne procédent pas
véritablement d’un principe directeur de référence, mais résultent d’une
stratification progressive, davantage réalisée par des interventions publi-
gues circonstanciellcs gqu’inspirée par une volonté permanente.

Les textes destinés & protéger U'environnement, qut, en I'état actuel duo
droit positif, ne peuvent se rattacher & un principe fondamental énoncé
par un texte de valeur supra-législative ou dégagé par la jurisprudence,
sont en outre dispersés dans divers « instruments » {code rural, code de
I'urbanisme, code forestier...), & défaut d'une véritable codification. Le
corpus flow qu’ils constituent recéle aussi des contradictions nées de la
reconnaissance d'une ccrtaite forme de droit & polluer ou 4 altérer
Venvironnement (ex. : définition de seuils de rejets ou d’émissions,
affirmation  législative dun droit d’antériorité, principe pollucur-
payeur...).

A ces handicaps majeurs s'ajoutent d’autres insuffisances tout aussi
souvent dénoncées ; 'inadaptation des régles de preuve et de réparation
des dommages, l'inadéquation des sanctions pénales a la gravité des
comportements, Pincohérence de certaines dispositions répressive, I'inap-
plicabilité de textes excessivement techniques.

Ainsi, le droit de I'environnement souffre de ses propres limites.
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L’application du droit de U'environnement est marguée
par une certaine inefficacité

Les agents chargés de mettre en ceuvre les textes protecteurs de 'environ-
nement n’interviennent pas de la maniére la plus efficiente.

La multiplicité et le cloisonnement des services administratifs susceptibles
d’intervenir, une circulation insuffisante de I'information, des pratiques
disparates ou insuffisamment rigoureuses, des tolérances voirc des
carences de la part de Dadministration, linsuffisance des moyens,
I'absence de définition d’une politique départementale d’action constituent

des entraves 4 upe protection réellement efficace contre les atteintes a
I'environnement.

De méme des relations peu satisfaisantes entre "administration et I'institu-
tion judiciaire, une incompréhension réciprogue entretenue par des fonc-
tionnements opaques, des interventions préventives et des décisions
répressives, sujettes & des aléas ou empreintes de faiblesses réduisent
encore la portée de la lutte contre la « délinquance écologique ».

En outre, ces modalités décevantes des actions publiques s'inscrivent dans
le contexte d'une formation, civique et professionnelle, quelque pen
défaillante. :

Cependant I'objectivité commande de souligner qu’au deld de ce constat
critique, la prise de conscience de la nécessité d’accroitre U'efficacité des
interventions gagne les magistrats et responsables des services extérieurs
dc ’Etat, Des cfforts sont déployés, des initiatives sont prises, des actions
sont menées qui faissent augurer une évolution favorable. Celle-ci, pour
étre encouragée ct accélérée, requiert des décisions et des orientations qui
témoignent de la volonté¢ politique claire de placer la protection de
I'environnement parmi les objectifs majeurs des pouvoirs publics.

Meéme si certaines d'entre elles appellent probablement des réflexions
complémentaires, les propositions formulées par la commission « Ecologie
et actions publiques » paraissent constituer les voies d’une amélioration
des interventions administratives et judiciaires. Pour leur examen détaillé,
on s¢ reportera au rapport fui-méme. Une présentation synthétique
conduit 4 noter qu’elles tendent a :

-~ Finstauration d’un meilleur ordre jundique,

— Tobtention d’un meilleur fonctionnement des structures.

Un meilleur ordre juridique

Quoique pouvant apparaitre & beaucoup comme largement empreinte
d’irréalisme, la transcription constitutionnelle d'un principe de droit a
I'intégrité de Penvironnement serait incontestablement I’affirmation solen-
nelle de la valeur éminente du patrimoine naturel et 'instauration d’une
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référence juridique qui manque actucliement aux régles protectrices de
I'environnement.

A défaut, I'énoncé, en exergue du futur code de lenvironnement, d’'un
texte soulignant Uiniérét général qui s'attache & la protection des éléments
ct milicux naturels et du cadre de vie, comme le font d’ailleurs de maniére
partielle quelques lois récentes, pourrait avoir un utile cffet pédagogique
¢t favoriser quelgues hardiesses jurisprudentielles.

La codification, ci-dessus évoquée, qui est au demeurant envisagée,
devrait fournir aux praticiens et aux associations de défense de I'environ-
nement, un instrument indispensable. Mais au dela de la simple réunion
des textes épars, elle devrait étre l'occasion de poser les bases d'une
définition de 'environnement, de rétablir la hiérarchie des normes en la
matiére, d’introduire davantage de cohérence dans les dispositions répres-
sives. Pour ce dernier point, elle implique une coordination avec les
travaux d'élaboration du livic V du nouveau code pénal.

La refonte nécessaire du droit pénal de Ienvironnement doit s’inspirer des
principes suivants :

— mieux définir et articuler les domaines respectifs des sanctions adminis-
tratives et pénales,

— harmoniser ¢t regrouper les incriminations,

— adapter les sanctions i la dangerosité et i la gravité des comportements
délictueux,

~ privilégier lcs sanctions de nature a permettre la suppression effective
des atteintes A I'environnement & des fins écologiques et pédagogiques.

- Le délit matériel de pollution, dont I'efficacité est avérée dans le domaine
de ’ean, devrait étre étendu aux autres milieux (air, sol) et viser tous les
rejets de nature a porter atteinte & la faune, a la flore et a4 la santé
humaine. Pour en atténuer le caractére criticable au regard des principes
du droit pénal général, tenant & la présomption de I'éiément moral de
l'infraction et 4 une application trop « automatique », une possibitité
d'exonération pourrait étre ménagée au prévenu qui rapporterait la
preuve qu’il a pris toutc mesure propre a éviter la survenance du
dommage, compte tenu de I'état actuel des technologies disponibles.

Quant aux comportements volontaires d’atteintes aux milieux naturels, ils
doivent faire 'objct d'unc incrimination spécifique, sanctionnée de peines
considérablement aggravées.

D’unc maniére plus générale, le nouvel ordonnancement juridique, dans
le domaine pénal, devrait marquer le positionnement de I'environnement
parmi les valeurs collectives fortes a protéger. Ii devrait aussi comporter
un arsenal élargi de peines complémentaires tendant a la remise en état des
lieux ct 4 la mise en conformité et permettant la publicité et I'affichage des
décisions de condamnation.

La voie civile devrait devenir un instrument privilégié de protection contre
les atteintes a U'environnement. Pour cela, dans les situations d’urgence,
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I'action en référé, plus largement ouwverte, devrait permettre notamment -
I'interdiction d'une activité dangereunse illicite constituant une menace
sérieuse de dommage & lenvironncement. Ce véritable « référé écologi-
que », qui pourrait étre exercé par les associtations agréées au titre de la
protection de TI'environnemcnt, par les maires, par les préfets ou par
certains agents des services extérieurs de I'Etat agissant par délégation,
par le ministére public, serait une voic dec droit utile pour prévenir un
dommage imminent ou pour faire cesser une atteinte manifestement
illicite, :

Mais aussi, de maniére plus ambitieuse, dans le cadre d'une refonte du
systéme de responsabilité civile en cas d’atteintes & Penvironnement, le
principe d’une responsabilité objective fondée sur le risque, 'amélioration
du systéme des preuves, notamment par I'instauration de présomptions de
causalité, 'indication précise des chefs de préjudices réparables, la mise
au point de méthodes d’évaluation du préjudice écologique, la réparation
intégrale de ce dernier, en nature dans toute la mesurc du possible,
constituent les axes essentiels d’'une meilleure protection de 'environne-
ment. Dans une telle perspective, et en corollaire, le développement de
I'assurance serait un élément important de ce dispositif d’ensembie. De
méme, la création d'un fonds national d’action en matiére de protection de
Uenvironnement, doté de la personnalité morale, pourrait étre une mesure
efficace en vue d'une meilleure réparation du préjudice écologique.

En effet, spécialement habilité par la loi 4 poursuivre cette réparation, il
aurait un réle moteur dans lcs actions en justice, veillerait & 'exécution
des condamnations en nature (remise en état des licux, rcstauration...)
prononcées & sa demande, ¢t, avec les sommes dont il disposerait, pourrait
aider les associations agréées A agir en justice et financcr, cn cas
d'msolvabilité ou d'indétermination du responsable, la réalisation des
travaux de mise en conformité, de régularisation ou de restauration de
{"état initial.

Indépendamment des grands points qui viennent d’étre évoqués, le
perfectionnement du droit positif implique aussi 'amélioration de la
procédure administrative contentieuse, notamment en conférant un effet
suspensif & certains recours, le progrés de la réglementation des études
d'impact et des cnquétes publiques, en développant la prise en compte
initiale et le suivi des effets des projets sur Penvironnement, 'amélioration
de la législation sur les instailations classées par I'instauration d’un lien
entre les procédures d’autorisation et de délivrance du permis de cons-
truire et par lorganisation de I'intcrvention des associations agréées,

11 est essentiel de préciser que tous ces cfforts de mise en cohérence et de
réaménagement du droit francais de 'environnement doivent s’accomplir
avee Ic souci d'intégrer a lordre juridique interme les textes et les
orientations communautaires, tant il est vrai guoutre les obligations
découlant de notre appartenance a la Communauté européenne, la
protection de Penvironnement ne peut utilement s’envisager que dans une

démarche dépassant le cadre national,
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Un meilleur fonctionnement des structures

L’organisation administrative doit tendre & bien identifier les rdles et les
compétences des différents scrvices et agents chargés de la protection de
Penvironnement, du cadre de vie et des milieux naturcls. Elle doit surtout
migux assurer la coordination et Vévaluation de leurs interventions. 8i la
création d'une véritable direction départementale de ’environnement
parait susciter des hésitations voire des réserves, & tout le moins, ka
désignation, par les préfets, de « chefs de file » choisis parmi les agents de
haut niveau des services extérieurs, peut constituer ume solution perti-
nente ; chacun d’eux serait en charge d'un milieu (eau, air, faune et flore,
sol) et, & ce titre, devrait ortenter et coordonner la formation ¢t I'action
des agents dans lc domaine considéré et étre dans ce domaine l'interlocu-
teur privilégié des associations, des collectivités locales, des particuliers et
de I'institution judiciaire.

Une telle organisation parait susceptible de responsabiliser les services, de
briser les cloisonnements, de favoriser la collecte, le traitement et la
diffusion des informations sur les milieux naturels et sur les atteintes dont
ils sont I'objet, de propager dans I'administration les préoccupations de
protection du cadre de vie et de chacun des milieux considérés, de micux
assurer les contréles, de permettre une meilleure définition des objectifs et
une meilicure évaluation des résuitats. Edle peut ainsi faciliter I'émergence
d'une politique départementale par milieux avant d’aboutir & une véritable
politique de protection de Penvironnement dans chague département.

Mais cette politique n'aura sa pleine efficacité que si elle s’accompagne,
dans une large mesurc, d'unc recherche consensuelle et de la mise en
place d'un partenariat local actif impliquant aussi les collectivités territo-
riales, certaines branches professionnelles et les associations agréées.
Aussi a-t-il été préconisée la création d'un conserl départemental de
Uenvironnement et de la protection narurelle ot les différents partenaires
conviendraient d’actions concertées ot d’objectifs de qualité.

L’institution judiciaire a nécessairement sa place dans ce partenariat, sans
pour autant abandonner ses prérogatives ni les principes qui la régissent et
notamment son indépendance. L'instauration d'une politique environsne-
mentate cohérente comprend naturcllement Pélaboration, notamment
sous I'impulsion du ministére public, d’une politique préventive ct répres-
sive claire et énergique.

L’objectif est d’obtenir la meilleure cohérence possible des actions,
compte tenu de la multiplicité des intervenants, ainsi que d’intégrer cette
politique a la politique pénale d’ensemble du Parquet. A cet égard, des
initiatives prises dams certaines juridictions, portant sur la tenue de
réunions périodiques de travail, identification précise des correspondants
respectifs, 'amélioration du contenu des procédures, I'’échange réciproque
d’iriformations, de nouvelles modalités d’exercice de I'action publique,
témoignent de la pertinence de telles orientations.
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Conclusion

Certes la protection de 'environnement concerne, en premier lieu, les
agents qui ont mission de 'assurer. Mais, il est banal et pourtant encore
nécessaire d’ajouter qu’elle est I'affaire de tous les citoyens.

En dépit des améliorations qui doivent étre apportées a I'ordonnancement
juridique et an fonctionnement des structures, il faut bien considérer que
Iefficacité des actions publiques est largement conditionnée par une
formation particuli¢rement performante et dynamique en la matiére, qu’il
s’agisse de la formation civique, de la formation scolaire et universitaire
ou de la formation professionnelle.

Hormis le travail patient des principales associations agréées pour fa
protection de 'environnement, la formation des citovens n'est guérc
qu'une senstbilisation provoquée, plus ou moins durablement, par 'an-
nonce médiatique d’unc atteinte grave & notre cadre de vie ou au
patrimoine naturel. Or, il $’agit davantage de créer et de transmettre une
culture nouvelle qui influe sur les comportements individuels et coliectifs.
Certes, il ne peut étre question d'idolitrer la Nature mais simplement
d’apprendre i la respecter, et de pacifier les relations de 'Homme avec
elle et avec son cadre de vie, fut-il urbain. Cela implique probablement la
substitution progressive d'unc démarche qualitative & un raisonnement
essentiellement d’ordre quantitatif, et une définition du progrés moins en
référence i la croissance économique qu’a la notion d’¢quilibre, Une telle
formation s'inscrit nécessairement dans le temps, mais cela ne peut
dissuader de I'entreprendre.

Lq formation scolaire et universitaire doit aussi faire une place plus grande
i l'environnement par la création d'enseignements, de filidgres et de
diplémes correspondant 4 une spécialisation en la matiére,

Enfin la formation professionnelle doit étre développée i I'adresse des
agents des administrations, dcs magistrats, des membres de branches
professionnelles, des membres des associations agréées, des enscignants,
des journalistes. Dans toute 1a mesure du possible, eile doit étre commune
4 toutes ces personnes contcernées par la protection de Penvironnement,
afin de faire apparaitre et propager, d¢ maniére homogéne, la culture
précédemment évoquée. Elle doit en tout cas comporter trois volets :

— un volet juridique qui donne une connaissance suffisante des textes, des
procédures et de la jurisprudence, en complément de I'enseignement
universitaire ;

- un volet administrarif pour informer sur les rouages administratifs, le
réle, la compétence et le fonctionnement des divers acteurs y compris
I'institution judiciaire ;

— un volet écologique qui présente le contexte technique de la protection
de l'environnement, ses enjeux, les données relatives aux milieux, etc.
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Une telle formation doit étre organisée, & I'échelon national par les écoles
professionnelles qui, sur ce point, seraient bien inspirées de se rapprocher.
En outre, les organismes représentatifs, notamment de certaines branches
industrielles, pourraient prendre des initiatives heureuses qui témoigne-
raient de leur volonté d’ancrer les préoccupations d’environnement dans
leur stratégic économique.

Mais cetic formation doit aussi faire largement I'objet d'initiatives locales,
mettant en présence les acteurs quotidiens de la protection de ’environne-
ment.

If convient de souligner gue les ministéres de la Justice et de PEnvironne-
ment ont pris conscience de cette nécessaire formation, puisqu’ils ont
conclu récemment un protocole organisant les formations communes de
leurs personnels, notamment dans la perspective d’une plus grande
efficacité et aussi avec 'objectif d’assurer I'insertion sociale ct profession-
nclle des jeunes en difficultés. A cet égard, on peut retenir que les actions
¢n faveur de la protection du cadre de vie peuvent s’intégrer parfaitement
a une politique dynamique de la ville. De telles actions peuvent étre de
précieux factcurs de resocialisation et faire converger utilement les diffé-
rentes composantes du mouvement associatif.

La protection de I'environnement demeure encore largement un projet...
cxaltant !

Note

(1) [a commission « Ecologic ct actions publiques » ¢tait composée de : M. André Berhault
(Préfety, M™ Anne Cazala (Consciller au tribunal administratif de Paris), M. Pierre
Declacroix (Président de 'association France nature environnement), M. Jean-Louis Gallet
(Mapistrat — Inspecteur des services judiciaires). M™ Corinne Lepage-Jessua {Avocate),
M™ Martine Remond-Gouilioud (Professeur de droit), M. Frédéric Scanvic (Auditcur au
Conseil d’Etat), et M. Jean-Claude Suzannc (Ingénicur général des mines, coordinateur de la
Mission diinspection spécialisée de PPenvironnement).
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Les enjeux
du Sommet de la Planéte Terre

Coletée Thomas

Partout, sur la planéte, quelque soit le niveau de vie d’une nation,
économie et écologie ne font pas bon ménage. Les Nations Unies ont donc
décidé d’organiser la conférence de Rio (3-14 juin 1992, Brésil), 1a plus
grande jamais mise sur pied, afin de mettre tous les problémes a plat et de
réconcilier ces deux objectifs constamment contradictoires, I'environne-
ment et le développement. Pour Maurice STRONG, Secrétaire général de la
conférence, « l'objectif principal du Sommet de la planéte Terre est de
jeter les bases d’une association moudiale entre les pays en développe-
ment et les pays plus industrialisés, reposant sur des besoins mutuels et
des intéréts communs, pour assurer I'avenir de la planéte ».

C'est le rapport du Club de Rome « Halte & la croissance », publi¢ en |
1972, qui souléve les premiéres inquiétudes sur la dégradation de I'envi-
ronnement. Les auteurs du rapport s’interrogent également sur la validité
des modeles économiques, basés uniguement sur la croissance.

La méme année, se réunit & Stockholm la Conférence des Nations Unies
pour I'environnement. Elle proclame que « la protection et 'amélioration
de 'environnement sont des questions d'importance majeure, qui concer-
nent le bien-tre des populations et le développement économique dans le
monde entier ». La conférence met en avant un nouveau concept, celui
d’¢codéveloppement, et les Nations Unies créent dans la foulée une
nouvelle agence, spécialisée dans les questions d’environnement, le PNUE
(Programme des Nations Unies pour 'environnement).

Le choc pétrolier de 1973 et la crise économique mondiale qu’il entraine
rejettent 4 nouveau la protection de l'environnement a la marge ; la
croissance reste plus que jamais I'objectif numéro un des pays occiden-
taux. Pourtant, la nature semble donner raison aux alarmistes du Club de
Rome ¢t de la conférence de Stockholm. Dans les années 70, les famines
se multiplient au Sahel et cn Ethiopie, on commence & parler de
désertification et de déforestation. La série de catastrophes des années 80,
rappelle une fois encore le lien entre environnement et développement.
La plus marquante est celle de Tchernobyl, le nucléaire civil n’ayant
jamais connu d’accident de cette ampleur. Auparavant c’est Bhopal, et 1a
remise en cause de l'industrie chimique. Et puis se déroulent des catas-
trophes naturelles en cascade : sécheresse sans précédent aux Etats-Unis
(Texas), inondations dramatiques en Chine, cyclones ravageurs au Bengla-
desh. On peut accuser les éléments naturels mais 'influence de 'homme

est aussi en cause, car plus il coupe d’arbres pour se chauffer, se loger, ou
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faire commerce du bois, plus les sols, privés de couvert végétal se
dégradent. La forét ne joue plus son role d’éponge, I'eau, d’abord un
bienfait de la nature, se transforme en torrent de boue, les climats
changent.

Dans cette série d'incidents, les pays industrialisés ne sont pas épargnés.
La France subit des marées noires en série. Un peu plus tard, ¢’est le tour
des Etats-Unis, avec laccident de Exxon Valdez en Alaska. Et puis
surviennent les inquiétudes sur la qualité de 'eau pour cause de pesticides
et d’engrais agricoles, sans parler des précipitations tres faibles dans des
pavs habitués a 'abondance. Les signaux d’alerte sont venus du Sud, ils
ont trouvé un écho dans le Nord.

Autre menace, les courbes démographiques. Si les pays nantis sont
confrontés au probléme du vieillissement de leurs populations, les autres
explosent et les spécialistes craignent une pression insupportable sur les
ressources naturelles de la planéte.

Méme si les bonnes intentions de la conférence de Stockholm sont
tombées dans 1'oubli, un nouveau rapport des Nations Unies, « Notre
avenir 4 tous », le rapport BRUNTLAND, du nom du Premier ministre
norvégien qui 'a rédige et publié en 1987, met en avant Fidée de
sustainable development. le développement durable et soutenable, qui
« répond aux besoins du présent sans compromettre la capacité des
générations futures a répondre aux leurs ».

Le rapport BRUNTLAND souligne a la fois que la logigue économique met
cn danger les équilibres vitaux de la planéte et que, dans les pays cn
- développement, 'absence de croissance et la dégradation de 'environne-
- ment s'aggravent mutuellement. On apprend, en lisant le rapport de
Madame BRUNTLAND, que 'environnement ne doit plus étre traité 4 part
mais intégré A toutes les activités.

Les opinions publiques commencent a étre sensibilisées par les scientifi-
ques et les écologistes. Puis les hommes politiques prennent le relais.
Résultat, totalement inédit sur la scéne internationale, ils se mettent
rapidement d’accord pour condamner les cFC — les chlorofluorocarbones
— utilisés par exemple comme propulseurs dans les atomiseurs. C’est ie
Protocole de Montréal, premier accord pelitique du genre, pour protéger
la couche d’ozone en impliquant I'industrie.

La ratification de cet accord a donné une nouvelle possibilité aux pays
leaders du Sud de s’exprimer. La Chine, Vinde et le Brésil, ont expliqué
quiil n'était pas question de freiner leur développement em se privant
d'innovations, méme si elles avaient provoqué une grande part de la
pollution atmosphérique existante.

Le ton était donné pour la conférence de Rio : 8i vous ne voulez pas que
nous prenions le méme chemin gue vous, aidez-nous ! Mais dans les pays
occidentaux, les économies sont en plein marasme, et les gouvernements
ne sont pas préts i faire leffort financier qui permettrait & certains
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partcnaires de Tautre hémisphére de faire un pas rapide vers la modernité,
a l'aide d’industries plus propres ou alternatives,

Depuis ces négociations difficiles autour de la protection de la couche
d’ozone, lc Brésil, I'Indonésic et la Malaisic ont trés mal pris les critiques
occidentales sur la déforestation. Bien avant la conférence des Nations
Unies, ils ont totalement rcjeté l'idée d’une convention, craignant qu’une
stratégie internationale de conservation des foréts les empéche de gérer
cette ressource naturelle @ leur guise,

Les pays du Nord de leur co6té ont bien du mal & se mettre d’accord pour
agir en faveur de la protection de la plangte. 11 a été question d'une
convention internationale sur les climats, afin de lutter contre le réchauffe-
ment de la planéte et l'effet de serre. Mais aucun pays, et en premicr lieu
les Etats Unis, n'est réellement prét & renchérir e colit de son énergie i
I'aide d’écotaxes, pour faire des économies d'énergie ou amorcer des
changements de fond. Le grand coupable, c'est le pétrole, bon marché, et
ses émissions polluantes.

En décembre 1988, une résolution des Nations Unies (44 228) adoptée an
cours de I’Assemblée générale, décide donc de convoquer, au plus tard en
1992, une grande conférence environnement-développement. Plusieurs
pays développés comme la Norvege et le Canada en ont pris linitiative.
Vingt ans aprés Stockholm, il s’agit de faire le point comme le suggéraient
d’ailleurs les délégués dans leurs travaux. Depuis, le comité préparatoire
de la CNUED a tenu quatre sessions, une a Nairobi (Kenya), ol est
installé le PNUE, les deux suivantes 3 Genéve et la derniére a New-York,
au siege de I'ONU. Protection de l'atmosphére, gestion des ressources
terrestres, protection de la diversité biologique, biotechnologies, océans,
gestion de Peau douce, des déchets, & ces problémes d’environnement
sectoriels, s’ajoutent d’antres questions : le cadre de vie, la santé, ’habi-
tat, les liens entre 'environnement et la pauvreté, la pression démographi-
que, l'endettement, et enfin la gestion des ressources financieres qui
doivent étre affectées au développement et les transferts de technologie
nécessaires. L'ensemble des discussions devrait aboutir a I'adoption d’un
certain nombre de documents par les chefs d’Etats et de gouvernements
qui participeront & la conférence de Rio :

e La Charte de la Terre énongant la philosophie des droits et des devoirs
de chacun envers la planéte, avec pour objectif une économie et une
écologie en harmonie.

e [’Agenda 21 définira les programmes d’action, il devrait avoir une
influence sur les politiques des Etats et des organisations internationales.

e Une déclaration sur la forét sera cxaminée mais sans aspect juridique
contraignant.

Deux conventions, I'une sur la protection du climat (limitation des rejets
de gaz a effet de serre), I'autre sur la diversité biologique (protection des
espéces menacées, les pays en voie de développement voulant des
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transferts de technologie pour compenser 'utilisation de leurs ressources
génétiques par le Nord) seront discutées mais ont peu de chance d’étre
signées.

L’ONU estime pour sa part que Rio doit étre 'occasion pour les pays du
Nord de relancer I'aide au développement, une aide qui stagne depuis
vingt ans et qui est évaluée & 50 milliards de dollars par an. Pour le
Secrétaire général de la CNUED, Maurice STRONG, il faudrait 125
milliards de dollars afin d’assurer, dans les 10-12 ans A venir, «un
développement durable » aux pays en développement, qui respecterait le
renouvellement des ressources naturelles. Méme en admettant le principe
d’une contribution de 7 % du PNB des pays riches, on n’arrive qu'a 110
milliards de dollars.

Pour 'eau, ressource naturelle numéro un, les Nations Unies ont organisé
une conférence a part, en janvier dernier, & Dublin, en Irlande. L accrois-
sement de la demande dans les pays pauvres, essentiellement pour
produire des denrées agricoles 4 l'aide de systémes d’irrigation peu
performants, la sollicitation excessive des nappes souterraines allant de
pair avec le développement, et les conflits potenticls entre les pays
riverains des grands fleuves comme le Nil ou I’'Euphrate, ont tenu la plus
grande place dans les discussions. Les pays participants ont demandé une
évaluation globale des ressources en eau de la planéte. LA encore, il reste
du chemin a faire.
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Education
et police de I’environnement

Henriette Tohmé

Les problémes de P'environnement portent atteinte a
la sécurité de Uindividu et de la collectivité. La police,
dont le rdle est d’assurer lu sécurité, se trouve directe-
ment impliguée dans la prévention de tout acte détrui-
sant ['environnement.

L’éducation environnementale des jeunes et des
adultes, Uinformation du grand public et la formation
des techniciens entrent dans une stratégie de politique
éducative tendant & la protection de Penvironnement.
Cette éducation devient alors un substitut préventif et
un complément indispensable a une police de Uenvi-
ronnentent.

L’étre humain vit dans un environnement rural cu citadin ot les condi-
tions socio-économiques, culturelles, biologiques et sanitaires influencent
ses activités guotidiennes. Plusieurs facteurs écologiques (tels que cadre
géographique, température, vent, etc.) ont une répercussion sur le com-
portement humain. Comme tous les &tres vivants, 'homme 4 son tour
exerce un¢ action dirccte sur le cadre de vie ou it évolue et plus
spécialement sur 'environnement physique qu’il fagenne i ses besoins, 11
'expioite ct trouble parfois 'ordre naturel, provoquant ainsi un change-
ment lent, muis souvent irréversible, du miliew biologique et parfois
communautaire, mettant en danger sa propre sécurité. La police, dont l¢
role est justement de fairc respecter 'ordre et la sécurité, est donc I'une
des institutions impliquées par la problématique eavironnementale, Une
éducation pour I'environnement, qui permettrait une prise de conscience
de la collectivité et une attitude responsable du citoyen, faciliterait
énormément la tiche d'une police de I'environnement. « 8’il va sans dire
que les aspects biologiques et physiques forment la base naturelle de
I’environnement humain, ce sont les dimensions socio-culturelles et écono-
miqucs et les valeurs éthiques qui déterminent les orientations et les
instruments grice auxquels 'homme pourra mieux comprendre ct utiliser
tes ressources de la nature en vue de satisfaire ses besoins » (UNESCO,
1977).

Quels sont les principaux problémes de 'environnement, quel cst le role
d’'une police de I'environnement et comment I'éducation devient-elle un
auxiliaire nécessaire et méme indispensable & une telle force de V'ordre ?
‘Vaild ce que nous allons présenter,
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Les problémes de I’environnement

Les probléemes de I'environnement, dont un large éventail est donné par
les auteurs (G. et H. TouME, 1991), découlent en majorité de V'explosion
démographique dont les répercussions se font sentir partout dans le
monde et dont les conséquences les plus alarmantes sont la déforestation,
la déscrtification, {a raréfaction de l'eau doucc, la pollution marine, ia
pollution atmosphérigue, lextinction de plusieurs cspéces animales et
végétales. 1l en découle d'autres problémes plus spécifiques, relatifs a la
santé, a la gestion et a la préservation de 'eau, 4 la salubrité de lair, des
produits alimentaires, & I'élimination des déchets, aux bruits, i la chasse, a
1a péche, & la protection des parcs, des jardins publics et des foréts, etc.
Dans cette énumération, on constate existence de deux catégories de
problémes :

— les problemes d’ordre planétaire, dont la solution nécessite une large
collaboration internationale, tels que les changements climatiques, le
réchauffement de I'atmospheére, la diminution de la couche d’ozone, la
poltution des nappes d’eau souterraines et des océans, la propagation des
maladies parasitaires, Pappauvrissement des diversités biologiques, la
disparitton des foréts tropicales, ctc. ;

— les problémes qui découlent du comportement inconséquent de certains
citoyens ou qui soat spécifiques & certaines régions (industrielles, agri-
coles, rurales, citadines) ¢t qui varient d’un pays a lautre, tcls que les
décharges sauvages, les incendies de foréts, les bruits, la pollution par les
nitrates, la transgression des lois relatives A la chasse et & la péche, etc.

Quelles sont les causes de ces probiémes et quelles en sont les consé-
quences ?

Les causes essentielles reviennent, comme nous le signalions plus haut,
une croissance galopante de la population terrestre. 11 en découle des
besoins économiques de plus en plus importants. I1 y a donc plus de
bouches & nourrir.

L’cxplosion démographique. Une variéié de sources bibliographiques
indigue que la population de la terre était de 300 millions d’habitants au
début de I'ére chrétienne. Depuis lors et jusqu'a 1900, sa progression a
suivi un rythme régulier. Elle atteint au début du XX° siecle 1,7 milliard
d’habitants. En 1930, elic ¢st de 2 milliards et depuis clle a gagné un
milliard de¢ plus, respectivement aux dates suivantes 1 1960, 1974, 1988,
On estime son nombr¢ & 6 milliards en Pam 2000. Cette explosion
démographique est due essentiellement & la diminution du taux de
mortalité grice 4 une médecine en progrés et suite 4 une production
alimentaire plus riche quantitativement et qualitativement. Parmi scs
conséquences spectaculaires, soulignons l'exode rural motivé par la
techerche d’un travail siir et d'un confort que tout le monde convoite.
Cette migration intérieurc, doublée de celle venue des pays en développe-
ment, a €difié tout autour des villes une ceinture humaine trés dense oit
les troubles sociaux se font de plus en plus sentir. Si 'environnement
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social évolue, son équilibre reste souvent instable car il ne s’effectue pas
au méme rythme que le développement.

La croissance démographique impose donc & Vindustrie {agro-alimentaire,
automobile, textile) un développement accru pour répondre a plus de -
besoins économiques. Parmi les plus pressants citons 'alimentation, les
transports et ['habillement. Or, pour les satisfaire, les ressources naturelles
sont de plus en plus exploitées et nombreux sont ceux gqui, matheureuse-
ment, continuent de croire qu’elles sont inépuisables.

» Pour subvenir aux besoins alimentaires, la monoculture s’est dévelop-
pée ainsi que 'élevage & grande Cchelle. La vie rurale et paysanne s’cst
modifi¢e 4 son tour.

e Les transports utilisent P'énergie fossile en grande quantité. I en résulte
une diminution de ces ressources et une pollution atmosphérique conti-
nue. De plus, pour assurer le déplacement des gens, il a fallu un
dévcloppement de plus en plus grand du réseau rontier, aux dépens des
champs, des foréts et des sites naturels.

e Le besoin en habitations est une conséquence logique de cette crois-
sance. Le nombre de demandeurs de logements ne cesse d’augmenter avec
son corollaire ultime, sinon la clochardisation, Ja construction anarchique
de bidonvilles insalubres installés de force sur des terrains agricoles, des
vergers, des parcs et des foréts.

Les conséquences directes dc 'exploitation abusive des ressources natu-
relles se raménent 4 :

— la réduction progressive de leur quantité qu’il faudrait un jour pouvoir
remplacer ;

— DPextinction de plusieurs espéces animales et végétales qui conduit a
I’érosion ou a Pappauvrissement génétigue ;

— Tlavance inéluctable du désert ;

— la pollution du sol et de 'ear dont les conséquences biologiques et
économiques sont, pour la mer ¢t les cours d’cau, lu disparition des
puissons ;

~ la pollution de l'air qui provoque le réchauffement de I'atmosphére,
I'amincissement de la couche d’ozone et les pluies acides.

L’extension de ['urbanisation a pour conséquence la disparition d'un grand
nombre d’espeéces animales et végétales et une coupe abusive des arbres
sans possibilité de régénération. Cette coupe, ainsi que le surpiturage,
transforment des steppés et des zones forestieres en désert.

L’eau douce est une des ressources naturelles les plus touchées. Pour
satisfaire aux besoins d'une population croissante, I’homme construit des
barrages, pompe 1’ean souterraine, fait dévier des cours d’eau créant une
multitude de problémes écologiques dont les moindres sont la poliution
biologique et industrielle des cours d’eau et des nappes phréatiques, la
transformation des paysages, etc.
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Quant aux océans, ils sont pollués par arrivée des caux usées des égouts,
des courants d’eau charriant des substances chimiques de Vindustrie et de
Iagriculturc, des retombées des pelluants que transportent les vents.
Parmi ces polluants gazcux, et en plus des poussiéres et des radiations
nuciéaires, it v a les gaz de Vindustrie, des transports et de 'usage
domestique.

Role d’une police de I’environnement

Fairc respecter Pordre, assurer la sécurité incombent a la Police. Parmi la
multitude hétéroclitc des tiches dévolues aux forces de lordre, qu'il
s’agisse de 1a police des villes ou de la campagne, de la gendarmerie. des
douaniers, de la police municipale, des gardes champétres, etc., le réle
qu’ils jouent dans la défense de I'environnement est trés important et trés
varié. Nous donnerons quelques exemples des domaines o ils sont
appelés a agir et qui s’étendent généralement aux problémes causés par un
comportement individucl insouciant, causant du tort & 'environnement
global ou & la qualité de la vie.

Les gardes-chasse et les gardes-péche participent & la gestion des res-
sources piscicoles en surveillant la péche par tout procédé (péche aux
lignes, péche aux engins) et en faisant respecter les périodes d’ouverture
et de cléture dans les cours et les plans d’ean du domaine public. 11 en est
de méme des périodes d’ouverture et de fermeture de la chasse, selon les
espéces de gibier. Les forestiers auront a surveiller la cueillette des plantes
protégécs et la collecte de papillons et d’autres insectes et animaux en voie
de disparition.

Les forces de P'ordre interviennent pour faire respecter la réglementation
qui interdit les bruits génants par leur intensité, notamment ceux suscepti-
bles de provenir de I'cmploi d’appareils et de dispositifs de diffusion
sonore par haut-parlenrs, ou d’autres tels que radios, magnétophones,
électrophones, moteurs, tondeuses & gazon, scies mdécaniques, etc. s
veilleront & ce que certaines machines ne soient utilisées que pendant un
horairc précis.

La police sanitairc ¢t municipale intervient également pour veiller au
maintien de la propreté sur les lieux de pique-nique et interdire les
décharges sauvages, a4 condition que les autorités locales aménagent des
déchetteries et équipent les lieux de loisirs de poubelles, de WC, etc.

La police sanitaire controle la composition des produits alimentaires qui
sont sur le marché, leur conformité aux régles d’hygiene, l'eau distribuée
aux habitations, l'installation et le bon fonctionnement des égouts, les
piscines ; clle surveille Yutilisation des carburants, la bonne évacuation des
hutles de vidange, etc.

120

© Cahiers de la sécurité - INHESJ



EDUCATION ET FOLICE DE L'ENVIRONNEMENT

Dans le but de protéger ke patrimoine culturel national et mondial, la
police des fromtidres surveille limportation et Uexportation des objets
d’art, des antiquités. Son activité s'étend au contréle de tout trafic
d’animaux sauvages, de l'ivoire et de produits naturels prohibés.

Dans la lutte contre la délinquance et sa prévention, la police jouc un rdle
primordial dans la défense de I'environnement social.

Parfois la police est appelée a jouer un réle ingrat, comme cest le cas
lorsqu’elle doit maintenir I'ordre pendant une manifestation organisée par
des citoyens soucieux de protéger les sites naturels menacés par le projet
d'un tracé de route, par exemple. Lorsqu'elle est bien formée aux
problémes écologiques, le dialogne avec les manifestants devient plus
efficace.

Apres cette énumération rapide et incompléte du travail gui incombe aux
forces de 'ordre et qui touche la protection de ['environnement, plusieurs
questions se posent : si nous convenons qu'il faut une police spéciale pour
assurcr la sécurité environnementale, quels devront étre alors le pro-
gramme de formation de ses membres, les domaines qu'elle devra
controler et 4 quel ministére devra-t-elle étre rattachée ?

Programme de formation

Les objectifs généraux de la formation tendent i la créution d’un corps de
futurs agents capables de surveiller la pollution industrielle, agricole,
ménagere et &'en évaluer 'importance. Cette police aura ainsi a acquérir -
les techniques qui lui permettront de déceler sur le terrain et en labora-
toire la pollution de Fair, de I'eau et du sol. Une branche de spécialisation
sera consacrée i la formation d’agents sanitaires qui auront pour tiche de
surveiller dans les ports, les aéroports ¢t les postes trontaliers le transit des
personnes, des animaux, des denrées alimentaires afin de déecler les
maladies microbiennes et parasitaires. La formation porfera aussi sur
Tacquisition de connaissances permettant aux membres de cette police de
surveiller les installations sanitaires privées et publiques et de veiller 4 leur
conformité aux régles d’hygigne.

Donc ¢cn plus d’'unc formation générale dans les domaines scientifiques,
comportementaux et sportifs qui permet d’affronter les exigences physi-
ques et morales du service, le futur policier spécialisé dans la défense de
I'environnement devra acquérir des connaissances professionnelles théori-
ques et pratiques lui permettant «de faire face & des problemes environne-
mentaux trés variés. Déja, depuis 1978, certaines écoles militaires améri-
caines offrent des programmces spéciaux sur la conservation de I'environ-
nement. Ces programmes comportent des cours sur les sciences fondamen-
tales de I'écologie, sur la séeurité, sur les différentes sortes de pollution,
sur les techniques courantes d’analyse biologiques, physiques et chimiques
(eau, air, aliments, etc.) avec des tests de performance, etc. (Air Force
Training Command, 1986).
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Bien que les forces de Vordre aient 4 s'occuper des problémes de
I'environnement et que dans différents pays il existe :

— des agents municipaux surveillant les régles d’hygiéne et relevant du
ministére de la Santé publique ;

— des agents de la douane surveillant les marchandises, leur provenance
ct leur conformité & la réglementation en vigueur et relevant du ministére
des Finances :

— et des agents spécialisés dans la surveitlance de I'exploitation forestiére,
des incendies, de la péche, de la chasse et rattachés au ministére de
I’ Agriculture, ne devrait-on pas avoir une police de I'environnement, 4
proprement parler, dont les membres seraient des agents techniquement
spécialisés pour mettre en application la réglementation éparse qui tend 2
protéger 'environnement ? Tout au moins ne devrait-on pas ajouter au
programme déja chargé de la formation policiére, une formation techni-
que permettant d’intervenir plus efficacement dans le domaine de la
protection environnementale, comme c’est le cas dans la formation des
ingénieurs, des architectes, des médecins, des chefs d’entreprise ¢t d’au-
tres spéctalistes. La police ne peut pas étre indifférente aux préoccupa-
tions quotidiennes des habitants en matiére de protection de 'environne-
ment. Pour espérer combler le large fossé et rattraper P'écart important
existant souvent entre la population et la police, il est souhaitable
datiénuner les caractéristiques militaires de celle-ci en faveur de ses
attributs civils. Ainsi sera établie une collaboration plus étroite dans le
domaine de la préservation de 'environnement. La perche tendue est a
saisir et c'est & I'éducation environncmentale de le faire.

Une éducation pour I’environnement

Le role de la police dans la protection de I'envirennement serait facilité si
I"éducation environnementale formelle et non formelle Ini venait en aide.
H faut pour cela ¢duquer les jeunes, informer les adultes et former des
techniciens spéctalisés dans la protection de 'environnement.

Bref apercu historique

La premiére conférence mondiale sur l'environnement s’est tenue a
Stockholm en juin 1972. Des délégués d’un haut niveau représentant 113
pays et plus de 400 organisations intergouvernementales et non gouverne-
mentales ont débattu des différents problémes de 'environnement. Depuis
plus de 10 ans déja, Vopinion publique, dans la majorité des pays
développés et en développement, était sensibilisée a4 la nécessité de
préserver le milieu physique et naturel, le patrimoine culturel et artistique
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et tout ce qui fait partic de 'environnement humain. Cette conférence a

recommandé aux pays membres et aux instances internationales de

considérer U'éducation relative & 'environnement comme une nécessité

absolue devant jouer un role primordial préventif dans la solution des
problémes environnementaux.

En octobre 1977, s’est tenue & Thilissi, en Géorgie, la premidre conférence
intergonvernementale sur I'éducation relative 4 l'environnement. Cette
conférence a discuté du rdle, des objectifs et des caractéristigues de cette
éducation. Les recommandations et la déclaration qui [ont suivi ont
insisté sur Pintégration de I'éducation environnementale aux politiques
nationales, aux plans d’aménagement et de développement, et sur {élabo-
ration d'un programme scolaire interdisciplinaire couvrant les niveaux
primaire, secondaire et universitaire. Ce programme traite des problémes
concrets de la vie quotidienne et comprend des activités extrascolaires., A
tous les niveaux, on insiste sur la maniere d’établir des relations entre les
apprenants, la communauté ef les services publics {(municipalité, police,
etc.). Pour qu'un t¢l programme soit efficace, il faudrait qu'en plus de la
formation de base, un recyclage urgent de tous les enseignants en service
et des animateurs d’activités extra-scolaires soit organisé. Les profession-
nels ef les techniciens impliqués dans la préscrvation de I'environnement
(personnel para-médical, forestiers, agents sanitaires, ingénieurs, chi-
mistes, etc.) recevront une formation spéciale dont le contenu sera
proportionnel & Iétendue de leur champ d'action. La Déclaration de
Thilissi a insisté sur I'éducation des adultes qui sera assurée par les médias
et les différents moyens d’information publics. Dans un but d’amélioration
continue, elle a recommandé d’effectuer une évaluation constante dans les
différents domaines dc cette éducation.

Plusieurs colloques régionaux et nationaux de formation, ansi gu’un
nombre impressionnant de séminaires ¢t de réunions internationales sont
venus par fa suite renforcer la conviction qu’accorde Phomme moderne a
l'importance de I'éducation environnementale. Une profusion de publica-
tions, des niilliers d’ouvrages rédigés dans toutes les langues ont été écrits
pour présenter, chacun i sa fagon, la maniére de protéger I'environnement
et les moyens de le conserver. En aoiit 1987, s’est tenu 4 Moscon un
congrés international sur Péducation et la formation relative a P’environne-
ment. Une premi¢re ¢valuation des progrés réalisés et des tendances
atteintes au cours des dix années écoulées depuis la conférence de Thilissi
a &1¢ dressée. De cette évaluation, il ressort les constatations suivantes :
les problémes environnementaux résultent de facteurs socio-économiques
et culturcls. La technologie ne suffit plus & les résoudre. Tl est devenu
indispensable de faire appel aux valeurs, aux comportements et aux
attitudes des individus et des collectivités. Des efforts plus importants
doivent étre fournis pour inclure dans I'éducation environnementale un
appel 4 la morale et 4 I'éthique. Au cours de la décennie 1990, I'éducation
et la formation environnementales seront micux renforcées et encouragées
sur le plan national et tendront vers un échange plus intense d’expériences
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et d'informations sur le plan international. Un recyclage soutenu do
personnel de ’éducation environnementale et une formation plus spéciali-
sée des techniciens et des professionnels ont été recommandés. A Péche-
lon mondial, la coopération entre les différents organismes et pays doit
&tre micux structurée et l'information du public plus large.

En mars 1990, ¢t & 'occasion de la Cenférence mondiale sur I'éducation
pour tous & Jomtien (Thatlande), on a constaté que bien des gens sont des
analphabétes de lenvironmement. Pour cette raison, cette conférence
recommandc, cntre autres, de changer I'attitude des apprenants 4 travers
I'éducation pour 'environnement. C'cst par le biais de I'éducation pri-
maire gue les contenus et les méthodes de I'éducation environnementale
contribucront & un dévcloppement durable en accord avec les impératifs
écologiques.

Dans les préparations de la Conférence des Nations-Unies sur Fenvirenne-
ment et ¢ développement, appelée « Sommet de la terre » qui réunira, a
Rio de Janeiro (Brésil) en juin 1992, lcs chefs d’Etat du monde entier, un
document do comité préparatoire intitulé « Promotion de I'éducarion et de
la formation, et sensibilisation da public », souléve une cinquantaine de
points dont deux méritent une attention plus particuliérc :

e Point 38. d) « Veiller & ce que les considérations fondées sur le tespect
de Penvironnement et I'écologie soient intégrées au niveau de 'adminis-
tration et dans tous lcs secteurs de gestion technique, par exemple la
commercialisation, la production et les finances ».

e Point 45. « Les gouverncments ct les organisations -non gouvernemen-
tales doivent créer un service de techniciens de I'cnvironnement formés et
recrutés sur place, qui soient capables de fournir & la population et aux
communautés locales, surtout dans les zones urbaines ¢t rurales défavori-
sées, les scrvices dont ils ont besoin, & commencer par les soins primaircs
& Penvironnement » {A/CONF. 151/PC/100/Add. 6).

L'éducation environnementale concerne done tous les niveaux scolaires et
extrascolaires, elle touche les jeunes et les adultes et fait appel & tous les
moyens modernes de communication. Elle nécessite la formation des
enseignants, des animateurs, des professionnels et des techniciens. Cette
éducation fait partie des diverses politiques de prévention. En quoi
consiste-t-elle exactement, qucls sont scs principes fondamentaux, ses buts
et par quels moyens peut-elle les atteindre ?

Principes fondamentaux

Les décideurs, responsables de I’éducation, enseignants et parents, le
grand public, jeunes et adultes, les individus et les sociétés doivent tous
‘étre sensibilisés & la protection de I'environnement et se sentir concernés
par la solution des problémes soulevés. Pour cela, des connaissances de
base doivent constituer le bagage intellectuel nécessaire a la prise d’atti-
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tudes responsables et efficaces pour ne pas aggraver les problémes .
existants, ne pas cn créer de nouveaux et participer, dans le mesure duw
possible, 4 leur solution.

Bouts

Les buts sont les sujvants :

— connaitre son milieu, naturel, physique et social ;

— aimer son patrimoine culturel et apprécier cclui des autres peuples ;
- respecter la nature, air, sol, eau, flore et faune.

La conscrvation de U'environnement est une responsabilité individuelle,
sociale, nationale ot internationale. Le but ultime de I’'éducation environ-
nementale est d’amener les citoyens & acquérir un comportement person-
nel idéal & I'égard dc I'environnement et d'inculquer aux cnfants, aux
jeunes et aux adultes 'amour de la terre, de ses plantes, de ses animaux,
le respcet de la pureté de l'atmosphere et de leau, Padmiration des
vestiges archéologiques, du folklore et des ceuvres artistiques. Chaque étre
humain doit sentir comme une obligation le fait de conserver et de léguer
a ses descendants intact, voire plus riche, le milicu naturel et culturel dans
lequel il se trouve. '

Moyens

Pour atteindre les buts recherchés, les moyens sont multiples ; a titre
indicatif, nous citcrons :

— demander aux apprenants de procéder & des enquétes sur des pro-
bléemes qui les concernent directement, par exemple inventorier les
déchets, leur quantité par famille, ceux qui sont reeyclables, hiodégrada-
bles, nocifs, encombrants, ctc. ;

— inerlquer aux apprenants la nécessité de collaborer avec les autorités
locales (mairie, police} dans la prévention routiére et sanitaire, et dans le
respect et ia protection de la faune ¢t de la flore, dans les parcs publics, les
bois, les abords des lacs et des riviéres, les aires de pique-nique, etc. ;

— informer et sensibiliser lc grand public. Des techniciens et des profes-
sionnels mobiliseront un éventail de citoyens pour une meillenre compré-
hension des problémes environnementaux et tenteront de les convaincre
de la nécessité d’unc étroite collaboration sur le plan communal, national
et méme mondial pour mener 4 bien toute poiitique de préservation de
I'environnement. La contribution des médias dans cette campagne provo-
quera la formation de nouvelles attitudes et suscitera la création de valeurs
propres a rendre chaque citoven plus responsabie et port¢ a agir cn
conséquence de sa responsabilité.
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Les programmes de ’éducation environnementale,
contenus et caractéristiques

Les programmes scolaires et les programmes de formation des enseignants
ou des techmiciens professionnels et des personnels impliqués dans la
gestion des ressonrces naturelles, de la sant¢, de la conservation du
patrimoine et éventucllement de la police de I'environnement, contienncnt
des connaissances scientifiques fondamentales nécessaires a la compréhen-
sion des facteurs écologiques et & la solution des problémes environne-
mentaux. Ces programmes sont adaptés & I'Age des apprenants, & leur
niveau intellectuel, 4 la profession & laquelle ils aspirent et aux milieux
naturcl ¢t social, ot ils vivent.

Les cennaissances fondamentales comportent I'étude des facteurs écologi-
ques abiotiques (lumiére, température, humidité, composition physique et
chimique du sol, de P'eau et de l'air, cic.) et des facteurs biotiques
(relation entre les cspéces animales, végétales et 'homme et interdépen-
dancc de ces étres vivants entrc cux et avec leur milieu). Sans vouloir
entrer dans les détails de ces programmes trés vastes, il est toutefois
indispcnsable de comprendre les notions d’écosysteme, de chaine alimen-
taire, d’équilibre naturcl, de pollution...

En plus des connaissances sciensifiques il est recommandé aux enseignants
de toutes les disciplings, aux surveillants et autres responsables administra-
tifs, aux parents et i 'entourage immédiat des apprenants, de leur faire
acquérir, aux différents niveaux scolaires, des attitudes favorables a la
préservation dec la nature, du patrimoine culturel et artistigue, de méme
que de renforcer les valeurs, la morale et I'éthique.

Au niveau primaire, I'éducation environnementale est simplifiée du fait
gue I'enscignement est dispensé par un seul maitre. Celui-ci choisit un
théme d'actualité qu'il évoque dans toutes les disciplines qu’il aborde. Au
niveau secondaire, technique et supérieur, 'enscignement est interdiscipli-
naire. Cela nécessitc ta collaboration des enseignants de différentes
disciplines pour mieux aborder des thémes types. Par exemple, pour
étudier Uenvironnement marin portuaire, le sujet devrait étre traité du
point de vue biologique, physico-chimique, géographique, historique ¢t
littéraire. A cette fin, les rencontres entrc enseignants de différentes
disciplines, dirigécs par un coordinateur, doivent étre fréquentes et
régulires.

Au niveau universitaire, tous ceux qui, de par leur spécialisation, travaille-
ront plus tard dans un milieu cnvironnemental spécifique doivent {tre
renseignds sur cet environnement, sur ce qui peut fui étre nuisible et sur ce
qu’il faut faire pour le protéger, le préserver et si possible 'améliorer ; ils
doivent acquérir une discipline rigoureuse dans leur travail et un grand
Tespect des réglementations pour assurer la sécurité dans 'environnement
olt ils évoluent, car la moindre indiscipline pourrait devenir catastro-
phique,
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L’éducation par les médias

Un peu partout dans le monde, on s’accorde i reconnaitre 3 Paudiovisuel,
la radio, la télévision et la presse écrite plusieurs roles dans I’éducation
environnementale. Nous citerons les principaux :

- la formation des enseignants, des spécialistes et des techniciens ;

— TI'amélioration de la qualité de I'enseignement général en raison de leur
efficacité pédagogique ;

— la présentation aux éléves et i leurs maitres de documentaires, de films
scientifiques ou historiques, des résultats d’enguétes, ainsi que la proposi-
tion de solutions & certains problémes eavironnementaux. La radio, dans
plusieurs pays, est largement utilisée pour sensibiliser le public et essayer
de trouver avec lui des sotutions. L’opinion publique se rend ainsi compte
de Uinfluence de 'homme sur la pollution et la destruction de 'environne-
ment, sur le déséquilibre de la nature, sur les activités & entreprendre pour
la défendre et pdur transmettre & I'avenir un patrimoine fort et enrichi.
Les citovens, ainsi informés sur les lois qui protégent ’environnement,
sont mieux disposés & les mettre en application et deviendront aussi des
auxiliaires indispensables d’une police de environnement ; '

— les émissions radiophoniques permettent de diffuser les informations
sur la situation environnementale nationale et internationale. Le public,
par Pintermédiaire des différents médias, doit toujours étre informé et
prét & ¢changer des informations avec les localités voisines et les autres
pays sur des problémes environncmentanx ou sur des accidents qui
touchent I'environnement, sur le plan local, national, régional et interna-
tional. Par exemple, sur des accidents dans une usine chimique ou
radioactive provoquant une catastrophe locale limitée ou plus étendue ;
ou sur un accident survenu 4 un pétrolier ou & une péniche transportant
des produits chimiques ; ou sur un incendic ou une catastrophe naturelle
ou des prévisions météorologiques annoncant des troubles atmosphéri-
ques... Une fois informée, la population se sentira plus responsable et
prendra des précauntions pour assurer sa sécurité et aider de cette fagon les
forces de I'ordre dans leur tiche. En conclusion, le réle des médias
consiste 4 :

. transmettre des connaissances fondamentales sur 'écologie ;

. sensibiliser le public aux problé¢mes d’eavironnement ;

. aider les maitre et les éléves, les jeunes et les adultes, les parents et les
décideurs & comprendre certains problémes environnementaux et  partici-
per ainsi, par une attitude responsable, a la police de I'environnement ;

— informer le public et échanger des informations.,
Cependant, il ne faut pas gu’'une campagne médiatique soit alarmiste ni
politisée. Tous les projets de dévcloppement socio-économigue qui peu-

vent en faire I'objet, comme le tracé d’'une route ou la création d’une
nouvelle usine, doivent étre préalablement bien étudiés pour qu’ils ne

127

© Cahiers de la sécurité - INHESJ



H. TOHME

soulévent pas de protestations de la part des défenscurs de Penvironne-
ment. :

Conclusion

Pour que chaque citoyen comprenne la nécessité de coopérer avec les
agents chargés de la police de l'environnement dans ce domaine et
s'implique comme cux dans la défense du bien étre de chacun, Péducation
doit remplir son role a la perfection. L'idéal serait que chaque individu
acquicrt une éthigue de [environnement selon la notion quen domne
PUNESCO : « On peut entendre par éthique un comportement humain
idéal, par éthique environnementale un comportement kumain idéal a
Pégard de l'environnement, qu'il soit naturel ou construit. On pergoit
Papparition d’une nouvelle éthique cnvironnementale dans le souci crois-
sant que 'on a de l'environnement, dans les mouvements en forte
progression créés pour sauver ta Terre, et méme dans la législation et la
- réglementation de I'environnement — en vigucur ¢t encourageantes — aux
niveaux national et international. Cependant, nous savons que, comme
dans un contexte plus familier d’interaction sociale, il faut compléter et
augmenter une stricte obéissance a la lettre de la loi par un comportement
humain idéa! a 'égard de l'environnement car tel est le but ultime de
I’éducation environnementale ». (UNESCO-PNUE, 1991),

Lorsque les bonnes attitudes acquises & 'école deviendront partie inté-
grante du comportement quotidien du citoyen, sa collaboration avec une
police de I'environnement sera plus efficace et micux acceptée. L’homme
qui est an centre de Penvironnement sera alors le premier & bénéficier des
résultats d'une telle collaboration.
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Regards institutionnels (*)
(15 janvier -1°" avril 1992)

Réglementation
Environnement, risques

— Décret n" 92-110 du 3 févricr 1992 portant publication de la convention
sur la protection physique des matiéres nucléaires, ouvertc a la signature a
Vienne et & New-York le 3 mars 1980 (JO Lois et Décrets, 5 février 1992,
p. 1 860).

— Circulaire du 30 décembre 1991 relative & Particulation entre le plan
d’opération interne et les plans d’urgence visant les installations classées (JO
Lois et Décrets, 16 février 1992, p. 2 474).

fmmigration

— Loi n” 92-1%0 du 26 février 1992 portant modification de Pordonnance
n° 45-2658 dn 2 novembre 1945 modifiée, relative aux conditions d’entrée
et de séjour des étrungers en France (JO Lois et Décrets, 29 février 1992,
p. 3 094).

— Décret n® 92-262 du 24 mars 1992 portant création de la commission
nationale consultative des gens du voyage (JO Lois et Décrets, 25 mars
1992, p. 4 105).

Justice

— Loi organique n®92-189 du 25 février 1992 modifiant 'ordonnance
n” 58-1270 du 22 décembre 1958 portant loi organique relative au satut de
la magistrature (JO Lois ct Décrets, 29 février 1992, p. 3 086).

~ Décret n® 92-86 du 22 janvier 1992 modifiant le code de I'organisation
judiciaire (JO Lois et Décrets, 26 janvier 1992, p. 1 296).

— Décret n® 92-103 du 28 janvier 1992 modifiant le code de procédure
pénale applicable dans les territoires d’outre-mer et relatif aux procédures
d’exéeution en Nouwvelle-Calédonie (JO Lois et Décrets, 2 février 1992,
p. 1 681).

* Chague trimestre, le lecieur trouvera dans cette rubrique un relevé, non exhaustif des
principaux documents institutionnels (fois, décrets, arrétés, circulaires ; travaux parlemen-
taires, déclarations du gouvcraement...) concernant le champ de la sécurité intérieure. Cetic
chronique est établie par Béatrice FOURNIER-Mickikwicz (IHESE).
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— Arrété du 11 mars 1992 rclauf 4 la création, a Porganisation et au
fonctionnement du centre national de formation et d’études de la protection
judiciaire de la jeunesse (IO Lois ¢t Décrets, 25 mars 1992, p. 4 112).

Police

—~ Décret n® 92-151 du 19 février 1992 portant statut des corps des
ingénieurs, des techniciens et aides techniques des laboratoires de lu police
technique et scientifique de la Police nationale (JO Lois et Décrets, 20
févricr 1992, p. 2 643).

— Décret n® 92-152 du 20 février 1992 portant création a la Direction
générale de la police nationale de la Direction centrale de la police
territoriale et modifiant le décret n® 83-1057 du 2 ociobre 1985 modifié
relatif a Uorganisation de 'administration centrale du ministére de 'Inté-
rieir (JO Lois et Décrets, 21 février 1992, p. 2 707).

— Déeret n®92-294 du 25 mars 1992 portant eréation d'un Conseil
supérieur de la police technique et scientifigue (JO Lois et Décrets, 31 mars
1992, p. 4 441}).

— Arrété¢ du 20 {évrier 1992 relatif i Vorganisation a la Direction générale
de la police nationale de la Direction centrale de la police ferritoriale (JO
Lois et Déerets, 21 février 1992, p. 2 708).

— Décret n® 92-200 du 3 mars 1992 supprimant les corps des fonction-
nuires des services aciifs de la Police nationale de la liste des corps pour
lesquels un recrutement distinct peut étre prévu pour les hommes et pour les
femmes (JO Lois et Décrets, 4 mars 1992, p. 3 248). -

Sécurité civile

~ Déeret n® 92-273 du 23 mars 1992 relatif aux plans de zone sensibles
aux incendies de foréts (JO Lois et Décrets, 27 mars 1992, p. 4 260).
Sécurité intérienre

— Arcété du 27 janvicr 1992 portant désignation des auditeurs de la
troisieme session annuelle de lnstitur des hautes études de la yécurité
intérieure pour 1992 (JO Lois et Décrets, 6 février 1992, p. 1936).

Transports

— Décret n” 92-178 du 25 février 1992 portant publication de la Conven-
tion pour la répression d'actes illicites contre la sécurité de la navigation
maritime, faite & Rome le 10 mars 1988 (JO Lois et Décrets, 27 février
1992 p. 2 979),

- Déeret n® 92-266 du 20 mars 1992 portant publication du protocole pour

la répression d’actes illicites contre la sécurité des plates formes fixes situdes

sur le plateau continental, fait & Rome I¢c 10 mars 1988 (JO Lois et Décrets,
26 mars 1992, p. 4 172).
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— Arrété du 18 février 1992 modifiant Farrété du 6 novembre 1963 rclatif
aux plagues d'immatriculation réflectorisées (JO Lois ¢t Décrets, 5 mars
1992, p. 3 287).

Travail

— Circulaire du 24 janvier 1992 relative au dispositif dc lutte contre le
travail clandestin (JO Lois et Décrets, 29 janvier 1992, p. 1 415).

Travaux parlementaires
!)élinqudnce et criminalité

— Phénomene des bandes de Jeunes en He-de-France (Question, JO
Débats AN, 24 février 1992, p. 926).

— Sécurité des commercants victimes de violence de bandes de feunes
(Question, JO D¢ébats Sénat, 6 février 1992, p. 314).

— Augmentation des cambriolages ayant pour bur des vols de meubles et
d’objers &’art {Question, JO Débats AN, 2 mars 1992, p. 1 048).

— Tags et graffitis dans le métro (Questionr, JO Débats AN, 23 mars 1992,
p- 1354}

— Augmeniation de la délinguance et de la criminalité en Guyane (Qucs-
tions, JO Débats AN, 30 mars 1992, p. 1 505).

— Statistiques de 1985 a 1990 sur la délinquance et la criminalité (Question,
JO Débats AN, 30 mars 1992, p. 1 506).

— Lutte contre le recel.(Question, JO Débats Sénat, 31 mars 1992,
p. B06).
Drogue

— Soins aux toxicomanes (Question, JO Débats AN, 20 janvier 1992,
p. 325).

— Situgtion financiére des associations de lutte conire la toxicomanie
(Question, JO Débats AN, 24 février 1992, p. 858).

— Bilan de la lutte contre lu toxicomanie dans le Nord de la région
parisienne (Question, JO Débats AN, 16 mars 1992, p. 1 238).

— Statistiques sur les quantités de drogue saisies par la Police et la
Gendarmerie de 1980 a 1990 (Question, JO Débats AN, 30 mars 1992,
p. 1 511}).
Environnement
— Gestion des déchets hospitaliers (Question, JO Débats AN, 24 février
1992, p. 896).
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— Movyens de contréle du niveau de radioactivité de Uair dans la région
parisienne en cas d'incident nucléaire (Question, JO Débats AN, 16 mars
1992, p. 1 205).

Immigration

— Projet de loi, modifié par le Sénat aprés déclaration d’urgence, portant
modification de I'ordonnance n° 45-2658 du 2 novembre 1945 relative aux
conditions d’entrée et de séjour des étrangers en France (AN, n° 2544),

— Rapport fait par M. Paul Masson, rapporteur pour le Sénat, au nom
de 1a commission mixte paritaire chargée de proposer un texte sur les
dispositions restant en discussion du projet de loi portant modification de
Pordonnance n® 45-2658 du 2 npovembre 1945 modifiée relative aux
conditions d’entrée et de séjour des étrangers en France (Sénat, n" 243).

— Situation des demandeurs d’asile (Question, JO Débats AN, 10 février
1992, p. 630).

— Nouvelle procédure de délivrance et de contréle des certificats d’héberge-
ment (Questions, JO Débats AN, 17 février 1992, p. 789, 24 février 1992,
p. 924 et 927).

— Rappel des Décrets d'application de la loi n” 89-548 du 2 aoiit 1989
relative aux conditions d'entrée et de séjour des éwrangers en France
(Question, JO Débats Sénat, 20 février 1992, p. 437).

— Statistiques relatives aux étrangers naturalisés francais (Question, JO
Débats Sénat, 20 février 1992, p. 425).

— Données statistiques sur la situation des étrangers en provenance des
pays du Maghreb (Question, JO Débats AN, 24 février 1992, p. 916).

— Politique d'accueil de 'immigration par les communes (Question, JO
D¢bats Sénat, 27 février 1992, p. 497).

— Augmentation de limmigration clandestine ¢ la frontiere italienne
(Question, JO Débats AN, 2 mars 1992, p. 1 049).

— Statistiques sur Uimmigration : étude de la population carcérale (Ques-
tion, JO Débats Sénat, 5 mars 1992, p. 541).

— Procédure des attestations d’accueil délivrées aux ressortissants des pays
du Maghreb (Question, JO Débats AN, 23 mars 1992, p. 1 352).

- Justice

— Projet de loi présenté par M. Michel SAPIN, ministre délégué A la
justice, portant réforme de la procédure pénale (AN, n® 2585).
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— Rapport fait par M. Marcel RUDLOFF, au nom de la commission des
lois, sur le projet de loi, modifié par I’ Assemblée nationale, portant réforme
des dispositions du Code pénal relatives a la répression des crimes et délits
contre les biens (S€nat, n® 261).

 Libertés publiques

— Réglementation des écouites téléphoniques {Question, JO Débats AN, 2
mars 1992, p. 1 044),

FPolice
~ Bilan d'activité du service de coopération technique internationale de
police (SCTIP) (Question, JO Débats Sénat, 23 janvier 1992, p. 206).

— Modernisation de la police et réforme des corps et carriéres (Questions,
JO Débats AN, 27 janvier 1992, p. 431, et 16 mars 1992, p. 1 241 ; JO
Débats Sénat, 27 février 1992, p. 498 et 31 mars 1992, p. 806).

— Movyens employés pour développer Utlotuge dans e cadre de la préven-
tion de la délinquance (Question, JO Débats AN, 24 février 1992, p. 919).

— Compétence territoriale et effectifs des officiers de police judiciaire
(Questions, JO Débats AN, 24 févricr 1992, p. 917, et JO Débats Sénat,
27 février 1992, p. 499).

— Augmentation des effectifs du contingent affectés a la Police nationale
(Question, JO Débats Sénat, 27 février 1992, p. 498).

— Formation spécifique des personnels de police a Paccueil des victimes de
viol (Question, JO Débats AN, 2 mars 1992, p. 1 050).

— Conditions de recrutement des fernmes dans la Police nationale {Ques-
tion, JO Débats Sénat, 19 mars 1992, p. 681).

— Conditions d'usage des armes dans lu Police nationale et dans la
Gendarmerie (Question, JO Débats AN, 23 mars 1992, p. 1 352).

~ Malaise des CRS face a leur image dans Fopinion publigue (Question,
JO Débats AN, 30 mars 1992, p. 1 510).

Police municipale

— Statur des polices municipales en cas de participation a ln Défense
opérationnelle du territoire en zone urbaine (Question, JO Débats AN, 16
mars 1992, p. 1 242).

— Missions de police judiciaire des policiers municipaux {Question, JO
Débats AN, 16 mars 1992, p. 1 243).
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Sécurité civile

— Statut des sapeurs-pompiers professionnels (Questions, JO Deébats AN,
2 mars 1992, p. 1 047 et JO Débats Sénat, 5 mars 1992, p. 561}.

Sécurité intérieure

— Coordination, compéiences et missions des différentes forces de sécurité
intérietire : Police nationale, Gendarmerie, Polices municipales, Douanes
(Question, JO Débats Sénat, 6 février 1992, p. 314).

Sécurité privée

— Réglementation concernant la vente d'armes (Question, JO Débats
Sénat, 5 mars 1992, p. 562}.

Transports

— Sécurité des biens et des personnes dans les trains de nuit SNCF
(Question, JO Débats AN, 24 février 1992, p. 918).

Sécurité routiére

— Statistiques sur les accidents de la circulation (Question, JO Débats AN,
20 janvier 1992, p. 299).

— Pouvoir de police et responsabilité des maires en matiére d’accidents de
" la circulasion (Question, JO Débats Sénat, 20 février 1992, p. 437).

Travail

Risques professionnels

— Contréle des risques d'irradiation des personnels en contact avec des
installations nucléaires (Question, O Débats AN, 30 mars 1992, p. 1 416).
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Psychologie du port de 'arme
et de 'uniforme

Pominique Lhuilier
Maitre de Conférences en psychologie sociale — Université de Paris VII

L’approche psychologique du port de 'arme et de I'uniforme intéresse de
nombreuses professions : gendarmes, policiers, militaires, convoyeurs de
fonds,...

De ce fait, on peut étre étonné de la quasi absence de recherche et de
publication sur ce sujet.

En ce qui concerne le port et P'utilisation des armes & feu, les écrits
Iégislatifs et techniques abondent. Mais ce sont les seuls. Du cété de
I'uniforme, les quelques documents publiés traitent essentiellement des
aspects historigues, réglementaires et esthétiques. '

C’est & partir de ce constat que nous avons réalisé une recherche sur les
incidences psychologiques du port de ces deux attributs professionnels.

Plus que de simples outils de travail, ces objets sont des repéres essentiels,
autant pour le public que pour le policier. Leur valeur symbolique est 4 la
fois riche et trés prégnante. Ce sont des signes extérieurs qui désignent le
métier, ia fonction, ies pouvoirs do policier 4 Fégard des autres.

Par ailleurs, cette étude permettait d’explorer les effets du changement
d'uniforme : du kép: A la casquette, de la veste au blouson... "arme qui
était jusqu’alors cachée devenait apparente.

Notre démarche reléeve & la fois de la psychologie sociale et de la
psychologie clinique. La dimension sociale conduit 4 s'intéresser a :

— l'aspect législatif et réglementaire qui concerne & la fois le port de
IFarme ¢t de P'uniforme. Les régies précisant leur attribution et utilisation
ont des implications a la {ois dans le domaine de la relation au public et
aussi dans celui du fonctionnement interne de l'institution | :

— la fonction de régulation sociale commune aux deux cbjets : des
notions comme celles de contrdle, signe d’appartenance, identification au
groupe, signe de distinction, délégation du pouvoir de représentation...
doivent étre étudiées et articulées aw travers des représentations et
conduites.
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La dimension clinique, liée 4 la précédente, prend en compte :

— la relation au corps et I'image de soi, ainst que les valeurs symboliques
qui associent ces deux objets 4 I'idée de pouvoir, puissance et virilité ;

— le sentiment de sécurité ou d'insécurité au travail associé au paradoxe
induit par I'arme et P'uniforme qui, 4 la fois, protégent et rassurent, en
méme temps qu'ils font naitre le sentiment d’étre exposé, potentiellement
en danger.

Trois axes d’étude ont été privilégiés :

— les effets de I'arme et de I'uniforme sur les relations au public. En quoi
le port de ces attributs modifie-t-il la relation a ’autre, aux usagers 7 Quel
type de médiation constitue-il, tant au niveau des représcatations que des
interactions ?

— leurs effets sur l¢ cadre de référence professionnel. Dans quelle mesure
I'arme et l'uniforme servent-ils & la structuration du groupe professionnel
selon ses valcurs propres, valeurs exprimées & travers la symbolique de ces
deux objets ? Peuvent-ils participer A la constitution de ce qu’on appelle
« I'esprit de corps » ?

— leurs effets sur la personne elle-méme : I'image de soi s'en trouve-t-elle
modifiée ? Ces attributs favorisent-ils une identification 4 la fonction telle
qu’identit¢ personnelle et identité professionnelle scraient intimement
liées ?

Deux techniques d’enquéte ont é1¢ utilisées :

— le suivi et I'observation de 1'activité des brigades tout au long de leurs
cycles de travail en commissariat ou & I'extérieur (car de Police-Sccours,
patrouille, gardes statigues, contréles,...). 1. observation est centrée sur
les comportements et conduites des gardiens face & lcur arme et a leur
uniforme :

. utilisation de ’cspace personnel dans lc service, a I'extérieur, entre cux
et au contact du public ;

. intégration de ccs attributs comme partic du corps propre ou comme
instrument de travail ;

. modalités du port ¢t de 1a manipulation de I'arme (comment, quand...),
réactions du public ;

. effets de l'introduction du nouvel uniforme dans les services.

— Papprofondissement des données est réalis¢ par la conduite d’entretiens
semi-directifs, de groupes et individuels.

Un guide d’entretien élaboré 4 partir d’une étude exploratoire, recense les
différents thémes proposés i la réflexion des interviewés : représentations
de la fonction avant d’entrer dans la Police (place de larme et de
I'uniforme), sur la voie publique avec ces attributs (relation au public),
port de l'uniforme (ancienne et nouvelle tenue, prise et fin de service,
images associées...), port de Varme (apprentissage, utilisation, hors ser-
vice...}, entréc dans la Police et changements persomnels (vie sociale,
familiale, comportements, systémes de valeur...).
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Semi-directifs, ces entretiens laissent lgs interlocuteurs s’exprimer trés
librement autour de ces thémes, sans préjuger de I'ordre dans lequel ils
sont abordés. :

Les entretiens individuels permettent nune analyse de la relation person-

nefle 4 ccs deux attributs professionnels en fonction d’une identité
singularisée.

Les entretiens collectifs explorent les représentations collectives et les
systémes de valeurs du groupe professionnel.

Ces entretiens, d’une durée moyenne de 2 heures, ont été réalisés sur les
lieux d’affectation. L'étude différenticlle impliquait la détermination d’un
échantillon de population comportant diverses catégories construites
autour de la sélection de certaines variantes.

e Lieu d'affectation : les lieux choisis 'ont été en foncetion d’une réparti-
tion Paris-banlieue-Province, de la densité et des caractéristiques des
populations présentes.

Ainsi, six unités de police ont été retenues : deux commissariats parisiens,
un en banliene et trois dans des villes de province de tailles contrastées.

o Ancienneté : Pétude de la socialisation professionnelle autour de ces
deux objets impliquait de rencontrer des jeunes gardiens récemment sortis
des écoles de formation initiale.

Ces entretiens ont été réalisés 4 I'Ecole nationale de la police parisienne.
Par ailleurs, dans les commissariats, les gardiens interviewés ont une
ancienneté qui varie de 3 4 26 ans.

e Sexe : I'approche comparative hommes-femmes souhaitée s'est trouvée
grandement limitée par lc peu de femmes gardiens rencontrées. Ceci étant
dd, d'une part, 4 leur faible nombre dans ces services actifs et, d'autre
part, 4 une certaine réticence de la hiérarchie intermédiaire & organiser ces
rencontres.

Les catégorics ainsi reconstruites n'ont pas de prétention représentative ;
en effet, cette étude qualitative privilégie 'analyse approfondie du maté-
ricl recueilli, ta compréhension des phénoménes et processus, et non la
production commentée de statistiques.

Enfin, nous soulignerons que, comme lors de la plupart des recherches
réalisées dans le milieu policier, nous avons rencontré un désir intense de
parler ¢t détre écouté, le souci de la qualité et de Pexactitude des
informations communiquées. Comme si les occasions de s'exprimer étaient
rares et qu’il faltait profiter de la présence d’un interlocuteur attentif : ce
« corps sans parole » s’exprime avec abondance lorsqu'il est sollicité.
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Incidences du port de ’arme et de ’uniforme
sur le plan relationnel

Différenciation

Le port de la tenue, renforcée par la visibilité de Parme, permet anx
policiers d'étre différents des autres. La premiere sortie sur la voie
publique en uniforme et armé, reste un souvenir trés précis pour la
plupart : le temps ol ils réalisent vraiment qu’ils sont devenus policiers.

Dans la rue, la manifestation de cette différence rend posstble 'identifica-
tion professionnelle et facilitc le recours aux agents de I'institution
policiére. La fonction de représentation mcdiatisée par le port de I'uni-
forme et de la force armée, joue A elle seule un rdle de «rappel a
lordre ». Immédiatement repérables, les gardiens sortent ainsi de 'anony-
mat, ce qui les met dans une situation d’obligation d’intervention. Non
seulement ils peuvent étre requis par la population, mais ils se doivent de
réagir conformément & la représentation de leur role. La tenue implique
Paction et le policier ne peut s’y soustraire.

L uniforme permet ainsi e contréle de celui gui le porte. Depuis 1829,
date a laquelle Ics sergents de ville regurent pour la premiere fois en
dotation leur tenue, celle-ci a changé bien des fois, mais ses fonctions
restent les mémes.

Le préfet de police écrivait a I'époque : — « L’uniforme aura pour but de
signaler incessamment au public la présence des inspecteurs sur les points
on ils scront en service, de les forcer, en méme temps, 4 intervenir et &
rétablir 'ordre au lieu de se dérober dans la foule, dans la crainte de se
mettre en évidence, comme cela leur arrive souvent. D’empécher la
fréquentation habituelle des cabarets et la continuation de mauvaises
habitudes telles que celles de 'intempérance et du jeu. De les contraindre
a faire leur service avec régularité et a4 apporter dans leurs actes, sans
cesse controlés, du sang-froid et de la modération. Il est une considération
morale qui pemt étre plus déterminante encore... c’est la répugnation
manifestée par le public d’obtempérer a la réquisition d’'un homme dont
aucun signe extérieur n'indique la qualité ».

Ainsi, comme ils sont nombreux & le dire, ils ne sont plus « Monsieur tout
le monde », ils sont passés « de Iantre c6té de la barriére ». Mais dans le
méme temps, ils ne sont plus reconnus dans leur individualité : ils
deviennent des policiers anonymcs, uniformisés par une tenuc identigue.
Indifférenciés les uns des autres, seul leur numéro de matricule personna-
lise d'une certaine fagon I'enveloppe corporelle. Le public reconnait la
fonction a travers I'uniforme mais pas 'homme : un policier en tenue en
vaut un autre. Ils sont interchangeables. Le contact avec la population
scra donc peu individualisé mais portera la marque du sens que chacun de
feurs interlocuteurs donne au signifiant gu’ils sont devenus.
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Seules certaines spéctalisations, I'flotage par exemple, permettent de-
dépasser cette indifférenciation. Les inter-relations deviennent alors plus
personnelies, car ils sont progresstvement reconnus comme des individus.

C’est vrai encore dans les petites villes de province ol fes mouvements de

mutation des fonctionnaires sont rares, ¢t les rclations sociales plus

tenues.

Autorité

Les deux attributs professionnels (arme-uniforme) symbaolisent et renfor-
cent lautorité qui leur est déléguée, afin de pouvoir assumer leur
fonction. Ainsi, ils deviennent « les représentants de I'antorité » et ce de
fagon manifeste. A cette autorité, sont associ€s certains pouvoirs. Ce qui
peut d'ailleurs étre unc des motivations d’entrée dans la profession. Mais
il s’agit toujours d’une représentation d'une autorité qui les dépasse
individuellement, d’ou les écarts possibles entre leur autorité personnelle
et I'autorité de la fonction.

L’autorité n’a de sens que lorsqu’clle st validée par les autres ; et ils sont
nombreux A souligner la contradiction dans laguelle ils se trouvent :
représenter une autorité non reconnue.

Le public ne leur semble plus aussi sensible : « on ne craint plus les flics ».
Cette attitude se manifeste & travers « I¢ mangue de respect de l'uni-
forme ». On peut préciser cet aspect par une différenciation des catégorics
de population : les jeunes, les vieux, les irnmigrés, les délinquants, les
truands,... ou des licux d’affectation. En province, ce phénoméne est
moins fréquemment souligné,

Cette absence de reconnaissance dc leur autorité est modulable suivant
chacun de ces groupes. Mais en comparaison avec un passé regretté, clest
un phénoménc qui traverse 'ensemble de la population.

L’administration cllc-méme ne les confirme pas dans leur autorité puisque
ce sont « les bonnes 4 tout faire de la police ». La multiplication des
missions ¢t particulierement des tiches indues, leur semble nuire a F'image
d'eux-mémes et du corps dans son ecnsemble. Détournés de leur mission,
dévalorisés par d’autres (gardes statiques, sorties d’écoles,...}), ils ne sont
pas reconnus par leur propre administration comme des représentants de
Iautorité puisgu’a Fintérieur, ils n’en ont aucune.

La justice est aussi fréquemment évoquée @ «clle libére ceux qu’ils
viennent d’arréter ». Elle les dépouille de leur autorité et les tournc en
dérision dans la mesure o1l leurs actions ne servent & rien.

Enfin, les médias qui « épinglent les bavures » les mettent en cause dans
leurs interventions professionnelles... Ce qui est pour cux excrcice de leur
pouvoir et de leur autorité devient abus de pouvoir.
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Ainsi, ils ont lc sentiment gue leur role de représentant de Tautorité cst
réduit & une « fonction théatrale » : « leur mise en scéne » ne suffit pius
pour imposer le respect.

Action

L’uniforme implique Paction : pour le public d’'une part, qui ne peut
accepter la présence policiére que si elle est justifiée par une intervention
dont ils peuvent repérer les tenants ¢t les aboutissants. « Mais que fait
donc la police ? » @ il s’agit bien de faire quelque chose, de mamfester
dans Paction leur efficacité¢ ¢t donc leur utilité.

D’autre part, nous avons vu que pour le policier lui-méme, le port de
I'arme induit 'action, puisqu’il est alors obligé d'intervenir : il ne peut se
soustraire a la représentation active de son role. Méme si, par ailleurs,
cela peut représenter pour lui une épreuve lorsque sortant des écoles, il ne
peut s’appuyer sur son expérience professionnelle et qu’il doutc de ses
compétences.

En revanche, la représentation de 'arme e¢n action est extrémement rare.
Il s'agit }a d’une force dont il est préférable de ne pas se servir. On peut
remarquer ici une différence importante entre les jeunes et les anciens
dans la profession : pour les premiers, 'arme est dans une certaine mesure
un objet tabou, au sens ou elle fait peur. Cest aussi pourquoi ils
ressentent souvent un malaise du fait du port de 'arme. Cette nouvelle
expérience les confronte & la responsabilité individuelle de donner la mort
ou blesser quelqu’un.

Pour les autres, elie est banalisée. Ainsi, il y aurait d’une part, la
représentation d'une arme vivante c¢n action ; & cette représentation
sassocie I'idéc de puissance de mouvement, de bruit (impact, recul,
détonation, flamme parfois,...), ¢t d’autre part, I'image d’un objet mort,
inerte, maitrisé par son propritétaire qui scul pcut décider de son
« activité »,

Ce clivage est rendu possible par le mécanisme de I'isolation, Il agit d’un
processus de défense qui permet une rupturc des connexions associatives
d’'unc pensée avec ce qui la précéde ou ce qui la suit. Ce mécanisme
défensif permet aux anciens de ne plus voir I’arme comme potentiellement
dangereuse, mais comme un instrument de travail comime un autre.

Ce n’est que progressivement que le jeune policier va pouvoir isoler ces
représentations et « accepter » la cohabitation avee arme. Car, pour lui,
lorsqu’il arrive dans la police, I'arme évoque une identification possible
aux truands. Ses référents sont souvent les films ou les romans ol le cow-
boy, le hors-la-loi détient cet instrument de puissance. Et 57l évoque une
confusion possible pour le public lorsqu’il est civil, c’est bien parce quc
cette association est d'abord faite par lui-méme. L’arme est vue ici comme
un instrument de mort. De plus, son séjour en école lui a permis de faire
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I'expérience du tir, de vivre souvent avec une grande intensité émotion-
nelle cette premiére rencontre avec la puissance de I'arme. La formation
au tir lui a fait découvrir une arme toujours en action : vivante, violente,
dangereuse. De plus, I'arme ne lui étant pas confiée lors de ce temps
d’école, il n"aura que peu d’occasions de la manipuler et de sentir ainsi son
inertie.

A Yinverse, les gardiens plus anciens la manipulent quotidiennement, ne
serait-ce qu’a chaque prise ou fin de service et ils ne la voient qu’extréme-
ment rarement en action. Réduite 4 la dimension d’un instrument de
travail, 'arme est apprivoisée lorsqu'ils ont le sentiment de la contréler, la
maitriser. Ce qui veut dire qu’'ils sont alors siirs que le coup de feu ne
partira pas sans qu’ils 'aient programmé. L’arme ne possede pas un
pouvoir, une vie « autonome » @ elle n'est qu’un instrument inerte, un
objet « dévitalisé » attaché aux cOtés. Elle sera alors essentiellement au
service de la sécurisation et la dissuasion : son action est plus symbolique
que réelle.

Si Paction est valorisée et par le public et par le policier, il existe, 4
I’évidence, un certain nombre de limites & 'action.

D’une part, le cadre réglementaire et légisiatif qui, tout en déléguant des
pouvoirs, en inscrit dans lc méme temps les limites : ceci est particulicre-
ment évident pour le port de 'arme et la définition de la légitime défense.
D’autre part, certaines missions qui leur sont confides et les détourne-
ments de Paction policidre proprement dite (la définition de l'action
polici¢re pouvant, d'ailleurs, varter suivant qu'elle ¢mane de la direction
de I'administration, de la hiérarchie, de ta brigade ou de chacun d’eux). 1
s’agit ici et toujours des charges indues, des gardes statiques ou de certains
types d'intervention, comme les différends familiaux ou de voisinage.

Une représentation négative du public

Leur profession déforme leur vision de la société, La perception qu’ils ont
du public passe par le filtre du commissariat. Il s’agit donc d’un regard
centré sur les agressions, les vols, les conflits. .., les diverses manifestations
de la délinquance qu’ils traitent an quotidien ; ou encore la mise a nu des
aspects sordides des relations familiales et sociales en général. Ce qui a
pour effet de transformer tout « citoyen » en un contrevenant potentiel.
Cette suspicion devient une part de la mentalité da policier, car clle est
continuellement exercée et renforcée par la cuiture policiére. Une fois
admis que toute réaction peut étre suspecte, aucune interaction n’est siire,
tant en service qu’en dehors des heures de travail. Ceci, bien sar, affaiblit
la confiance et la présomption d’honnéteté sur lesquelles reposent les
relations sociales quotidiennes,

L’uniforme ici expose dans la mesure on il permet « la mise en scéne » du
fonctionnaire. Mais dans le méme temps, il leur donne, ainsi que le port
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de l'arme, de 'assurance, une relative sécurité... Parce que ces attributs
leur conférent des pouvoirs aux yeux du public, parce qu’ils procurent a
certains un sentiment de supériorité, ils Jeur donnent confiance en eux
malgré leur représentation d’une communauté sociale caractérisée par
I'anomie.

Cependant, si on considéere que e public est potentiellement suspect, il
devient d¢s lors paradoxal d’exprimer et de valoriser 'aspect « service
public » de leur fonction : au service du public, alors que celui-ci est
dévalorisé ; « pour défendre les honnétes gens », alors que ceux-ci consti-
tuent une espéce en voie de disparition.

Ce paradoxe les conduit au sentiment d’assurer (de tenter d’assurer) une
fonction de régulation sociale, contre les personnes clics-mémes. Clest
ainsi que se crée une dynamique qui boucle ses effets : plus I'image du
public est négative, plus cette image va étre renvoyéc aux intéressés (a
travers les comportements et attitudes du gardien), plus la population va
se défendre de cc jugement en renvoyant la dévalorisation vers les
policiers, qui dés lors, vont trouver 1a des raisons supplémentaires a la
représentation déformée du public « au service » duquel ils sont.

Incidences du port de I’arme et de ’uniforme
sur le cadre de référence professionnel

Uniformisation

Le port dec 'arme et de Puniforme ditférencie de la population, et dans le
méme temps, il uniformisc le personnel. Formule générique, la « Tenue »
désigne Pensemble des fonctionnaires qui la portent — par opposition aux
civils —.

Signes d’appartcnance identiques pour tous les gardiens, ils contribuent au
lien social dont ils sont les margues. Ces attributs sont des signes distinctifs
du groupe professionnel : ils sont aussi des instruments de cohésion et
donc, dans une certaine mesure, de stabilité. Ils servent a la structuration
du groupe selon ses valeurs propres ; ces valeurs ¢tant aussi exprimées a
travers la symbolique de ces deux objets.

Un autre paradoxe peut étre 4 nouveau relevé puisque pour ses pairs,
I'uniforme ¢t I'arme accusent la similitude, alors que pour les autres, ils
mettent en avant les différences. La cohésion du groupe se construit ct se
renforce sur I'écart, la distance, voire opposition aux autres, au public.
Iis opérent un rapprochement vis a vis des collégues et un éloignement des
autres,

L’identification du groupe se produit de l'intérieur par la prégnance d’un
esprit de corps qui permet d’ailleurs de compenser la difficulté de vivre, se
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sentir différent des autres. 11 est alors possible de « s'étayer sur le
groupe » & travers une identification 4 cclui-ci, une adhésion i ses valeurs.
L’intégration dans le groupe suppose I'assimilation de ses codes et normes.
Ce qui peut, a I'extréme, faire naitrc un sentiment de dépersonnalisation,
dans fa mesure ol I'uniforme ne fait que renforcer ce phénoméne.

L’ambivalence se manifeste ici dans la coexistence de deux désirs
opposés : identification au groupe et préservation de son identité person-
nelle.

Le sentiment d’appartenance est nécessaire pour assurer des relations
délicates avec l'extérieur, une différenciation qui induit la misc & distance,
voire ¢ rejet. Mais « la survie » de l'individu dans le groupe est aussi
importante sur le plan personnel.

Le port de ces attributs symboliques favorise la confusion cntre Uindividu
et sa fonction. E¥oil Fimportance de la représentation de la fonction telie
qu'elle cst véhiculée par le groupe professionnel.

L’image du policier idéal

La prégnance de I'esprit de corps et la tendance i assimiler Yindividu & sa
fonction, favorisent 'émergence de la représentation collective du policier
tel qu'il doit &tre. Le devoir est entendu ici comme expression des valeurs
du groupe de travail plus que de 'administration.

L'image du corps portecur de l'uniforme ne refléte pas sculement la
coupure symbolique entre intérieur et extérieur, entre intime et social.
Elle est aussi représentation ol 'extéricur est chargé de rendre percepti-
ble un intérieur non plus organique mais spirituel.

C’est l'inscription corporelle des valeurs du corps social. Celles-ci se
cristallisent autour des valeurs dites viriles : activité, courage, sang-froid,
autorité, efficacité, solidarité... Elles sont complétées par I'idée de pro-
preté ; au sens propre : netteté de 'apparence extérieure ; au sens figuré :
honnéteté, impartialité, rigueur morale. On peut penser que la symboli-
que de l'uniforme participe de ces deux volets : dimension virile ¢t de
contréle de soi, avec peut-&tre une articulation plus grande avec le
deuxiéme terme. Par contre, le port de 'arme est 1u1 associé au plan
symboligue i la puissance phallique.

Cette image du bon policier est sur certains points contradictoire avec le
modéle proposé par Padministration, ou du moins avec la distribution des
activités policiéres dans e quotidien, suivant les orientations de sa
direction. Celle-ci exprime des demandes qui entrent en conflit avec
I'image du policier idéal. Ce sont les missions qui ne permettent pas an
gardien de faire preuve des qualités humaines valorisées sur le plan
.professionnel.
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C’est le cas, bien siir et toujours, de la garde des personnes, mais aussi de
la circulation, du port des plis et convocations... de toutes les activités
administratives et enfin, des missions qui leur font éprouver un sentiment
d’impuissance inconciliable avec la représentation idéalisée de la fonction.

Crainte de la sanction

L’administration en intégrant en son sein le jeune policier, lui déléguc un
certain nombre de pouvoirs. Nous avons vu qu'immédiatement elle précise
aussi les limites de son exercice. Ce qui, &4 I'cxtréme, peut avoir un effet
inhibant, dans la mesure oi le policier craint la sanction occasionnée par
Ie non respect de ces limites. Ainst, nous retrouvons fréquemment cette
méme interrogation : « Qu'est-ce que je peux faire ? Jusqu'oll puis-je
aller ? ».

Le cadre réglementaire et législatif est trés précis. Cela signifie que le
policier est dans U'incapacité de suivre & la lettre ces régles qui sont parfois
inadaptées, dépassées, en tout cas non controlables (cf. 'ensemble des
dispositions régissant les activités de police générale). Le policier, et au-
dela le groupe professionnel, est donc dans l'obligation d’opérer une
sélection de scs interventions et d’établir pour lui-méme et pour 'équipe,
une grille d’appréciation des situations et donc des réponses a apporter.

On peut éventuellement considérer que cet aspect fait partie de son
pouvoir discrétionnaire.

Mais ccla implique qu'il ait auvssi fréquemment & gérer la représentation
d’une sanction potenticlle. On retrouve alors 'idée que 'administration ¢t
plus particuliérement la hiérarchic nc le soutient pas. Ce qui a pour effet
de développer la « politique du parapluie » qui est pourtant fort contradic-
toire avec 'image du policier idéal.

Incidences du port de ’arme et de Puniforme
sur le plan personnel

Prisonnier d’une fonction de représentation

Le gardien de la paix, identifié par son arme ¢t son uniforme, représente
Pinstitution toute entiére, d’ou I'expression : « Etre la vitrine de Ia
police ». Ce peut étre une position gratifiante et valorisante puisqu’ils
représentent la loi, 'ordre, la justice... un idéal auquel leur fonction et
leur uniforme permettent de s’identifier. ls incarnent des valeurs sociales
et morales.
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Mais de ce fait, ils sont aussi prisonniers de ce réle de représentation. Etre
un symbole n'est pas simple et cela les confronte quotidiennement a la
mesure des ¢carts entre ce policier idéal et 'homme qu’ils sont. Dans la
mesure ol il y a idéalisation de la fonction, 1l y 4, a la fois, surestimation
de celle-ci et sous-cstimation de soi. Ceci est particulierement vrai pour les
jeunes gardiens qui vivent difficilement la rencontre de leur représentation
du métier avec une réalité perguc souvent comme frustrante. L’impor-
tance que les jeunes accordent au modele professionnel, au sortir de
I’école, les cxpose au sentiment d'étre mis & Iépreuve ¢ ils ne peuvent
faillir sous le regard du public. Ce sont ceux qui n'ont pas ou peu
d’expérience professionnelle qui s'interrogent le plus sur leur « compé-
tence ». lls n'ont pour tout bagage que les acquis de leur formation initiale
qu’ils vont devoir confronter avec les exigences du terrain.

La socialisation professionnelle passe par une identification au corps : quel
que soit le degré de son scntiment d’appartenance au groupe profession-
nel, le policier doit faire la preuve de son adhésion et de sa solidarité
corporatiste. Lorsqu'il manifeste un individualisme différenciateur, le
groupe fait pression sur fui.

[dentité personnelle/identité professionnelle

L’identification est un processus qui joue une place cssentielle ici.
Identification aux valeurs du groupe, & sa représentation du modele
professionnel... mais aussi identification entre pairs. Pour maintenir et
assurer son adhésion, le policier a besoin de retrouver les mémes repéres

chez les autres membres du corps ; étre scmblable,

L'utilisation fréquente du « on » dans les entretiens montre la prégnance
de cette identification collective qui va dans le sens d'une indifférencia-
tion. L'individualité s’efface au profit du groupe et favorisc le corpora-
tisme.

Les valeurs morales dont le policier doit faire preuve dans I'exercice de sa
profession doivent &tre celles qui Phabitent en permanence. Il n'y a pas de
distinction entre un temps de travail et sa suspension. 1l se doit d’interve-
nir si le besoin s'en fait sentir, qu’il soit ou non & son poste. Cest
d’ailleurs la raison pour laguelle son arme lui est confiée.

Policier 24 H sur 24, le public se charge aussi de lui rappeler : pour la
population, un policict restc un policier, méme en dehors de son cadre
professionne].

Elle a des exigences toutes particuliéres envers ces fonctionnaires. Comme
si, parce qu’ils ont le pouvoir de sanctionner leurs propres dérogations aux
régles, les policiers devaient « payer » en ¢tant eux-mémes irréprochables,
en ¢t hors service. Pour le personnel en tenue, cette pression est plus forte
que pour les civils, plus aisément anonymes. Et cela est encore plus
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manifeste pour les fonctionnaires qui sont affectés dans de petites villes de
province ol la visibilité des comportements individuels est plus impor-
tantc. La pression exercée par la culture dun groupe professionncl, par
I'administration et par le public qui « cxigent » Padéquation & une image
modélisée de policier, oblige I'individu tout entier a s'investir dans un role
professionnel. 1l ¥ a alors confusion entre I'identité personnelle et iden-
tité professionnelle. Ceci peut se tradeire par une transformation de
Pldéal du Moi et des positions surmoiques.

Surmoi individuel et surmoi institutionnel

Le surmoi est assimilé & une instance qui juge, censure et interdit., Clest
dans une ccrtaine mesure ce quon appelle la « conscience morale », il se
forme par intériorisation du modéle parental. Il comprend un certain
nombre d'interdits dont un sur lequel nous nous arréterons ici : 'interdit
de tuer, de tirer sur un &tre humain.

Or la fonction policiere peut conduire son agent & cet acte, elle lui en
donne l'autorisation dans certaines conditions. Ainsi, le gardien doit
affronter ou peut étre amené 3 affronter, lorsque Poccasion se présentera,
un conflit interne entre son Surmot, qui le conduirait a respecter la vie et
les exigences du rdle professionncl. On peut étendre cet exemple a
d’autres situations oil le policier doit faire preuve de son autorité, voire
faire usage de sa force,

Le policier en tenue cst confronté, dans la nécessité d'intervenir, 4 sa

propre personnalité. Il doit frouver un ajustement cntre son autorité
persannelle et celle que sa fonction est censée représenter.

Pour certains, I'¢cxercice du pouvoir de représentation de l'uniforme va
renforcer leur autorité personnelle.

Cependant, [a capacité A faire face aux événements muitiples, complexes
et variés ne permet pas toujours de trouver cet ajustement entre les
attentes institutionnclles et les besoins personnels.

La crainte de la sanction et la culpabilité sont les deux faces d'un conflit
interne entre des exigences qui peuvent &tre contradictoires.

Toute puissance/impuissance

L’identification a Yimage du policier idéal les conduit 4 s’autoriser d’un
désir de toute puissance (dont 'arme et I'uniforme peuvent étre 'expres-
* sion symbolique) ou a se¢ représenter tout puissant. Et a contrario, la
réalité professionnelle les confronte quotidiennement & leur impuissance.

‘Représentants de l'antorité, et de ce fait ayant certains pouvoirs, ils
pcuvent (¢t n¢ manquent pas de le faire jusqu’a I'arrivée sur le terrain)
s'imaginer efficaces et efficicnts. '
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Pourtant, ils rencontreront progressivement toutes les limites et éprouve-
ront, plus ou moins intensément, I"dcart qu'il y a cntre cette représenta:
tion ct la réalité du quotidien professionnel.

Il v a d’'une part, un auto-controte qui cadre et inhibe ce désir de toute
puissance et, d’autre part, le contrdle de I'administration qui vient aussi cn
renforcer les termes. Ces deux aspects ne visent d’ailleurs pas seulement
ce désir de toute puissance, mais parfois seulement le désir d’étre cfficace.
Enfin, le public lui-méme, en formulant des demandes inadaptées, mani-
feste ainsi une attente d’intervention magique. Parce qu’ils sont quelque
part reconnus comme « tout puissants », ils doivent €tre capables de
répondre & toutes les demandes, de résoudre tous les problémes, dc
prendre cn charge toutes les situations difficiles. Ainsi, on leur demande
d’étre au bon cndroit, au bon moment, ¢'utiliser les bons moyens avec les
bonnes personnes et d’apporter ia bonne réponse.

Comment ne pas ressentir, des lors, un sentiment d’impuissance face & une
telle demande ?

D'on, d'aillleurs, le déptacement de insatisfaction sur "administration, le
gouvernement, la justice... qui ne leur donnent pas les moyens, disent-ils,
de jouer leur role.

Désillusion et frustration

S'il est des professions particuli¢rement éprouvantes, cclle du policier
semble bien en faire partie. Leur rencontre quotidienne avec la misére, la
souffrance, la détresse, I'agressivité... constitue une épreuve. Parce qu'ils
représentent une autorité morale dont 'action s’accompagne de pouvoirs,
parce qu’ils pénétrent I'intimité des personnes, ils « travaillent » sur les
situations les plus sordides de la vie sociale,

L'intervention policiére sc¢ situe toujours dans des moments de crise, de
rupture d’un équilibre social, familial, personnel... C’est dans tous les cas
le caractére dramatigque de la situation qui a provoqué le recours au
service de police. La parole alors ne médiatise plus les affects et ceux-ci
s’expriment dans 'acting-out, la violence et le cri.

Que ce tableau lenr soit offert ou qu'ils levent lc voile d’cux-mémes, ils
sont censés faire face, comme si leur uniforme leur servait de carapace, les
protégeant de toute résonance émotive. :

Dans lI'ensemble, on peut dire que la relation au public n'est pas
particulierement satisfaisante. Elle I'est d’autant moins gu’ils en attendent
beaucoup en rentrant dans la police. '

Les motivations d’entrée sont diverses ; elles peuvent se résumer dc la
fagon suivante : tout d’abord, Vintérdt accordé au niveau des salaires et &
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la sécurité de 'emploi. Puis viennent des motivations qui touchent 2
I'activité¢ proprement dite :

— un métier de contact : intérét pour Faspect relationnel ;

— un métier utile socialement : avoir le sentiment que son action profes-
sionnelle « sert » a quelque chose, régulc les relations sociales ;

— aider les autres : proche de la motivation précédente, celle-ci met plus
I'accent sur I"assistance individualisée, la résolution de problémes ;

— &tre reconnus et appréciés : en retour de leurs actions visant a P'aide ¢t
a la prise en charge de situations difficiles ; _

— avoir un certain pouvoir qui permette Uaffirmation de soi et Iefficacité
de leurs interventions.

Or, on ne peut que remarguer que ces motivations le plus souvent ne vont
pas trouver satisfaction et que l'adaptation va passer par une phase de
déception puis de réaménagement, de nouvelles motivations et de nou-
velles sources de gratification.

La derniére des motivations de cette liste vient d’étre évoquée, a propos
de la représentation idéalisée de leur role : tout puissant mais, en fait,
confronté quotidiennement 4 leur impuissance.

Quant aux autres motivations, ¢lles recouvrent plus ou moins un désir
d’étre aimé ¢t reconnu par les autres et plus particulierement par le public
gu'ils se proposent de « servir » au sens de « porter assistance », « défen-
dre », « veiller A 1a justice » et 4 Ia « régulation des relations sociales ».

Or, V'expérience les conduira & découvrir la mauvaise image de la police,
les réflexions désobligeantes, ironie ou 'agressivité, dont ils sont objets,
I'absence de reconnaissance dc la population...

On note alors le recours au déplaccment, aun sens ot il y a passage d'une
demande de reconnaissance du public (exprimée par les jeunes policiers) &
une demande de reconnaissance de Uinstitution {exprimée par les policiers
plus anciens dans le poste).

La représentation du métier et sa confrontation a fa réalité suscite une
phase de déception, de désillusion. Aussi, avant de pouvoir réajuster leurs
sources de satisfaction, ils passent par une phase de deuil de cet « idéal ».
Le déplacement évoqué précédemment permet de réinvestir d’autres
objets : I'institution en elle-méme et peut étre surtout le groupe de travail.

Les seuls besoins pouvant étre considérés comme satisfaits (salaire,
sécurité de I'emploi) sont « refoulés » : cela signifie qu'ils ne sont plus
exprimés, car ils sont trop en contradiction avec la représentation idéale
du policier gqui n’est surtout pas un fonctionnaire.

Pour conclure :

‘Cette étude se voulait une premiére approche du travail policier et de sa
dimension humaine. Nous cherchions & mieux comprendre les enjeux de la
relation police — public, les reperes professionnels du gardien de la paix
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tels qu'ils sont produits par son groupe d’appartenance et « I'étre poli-
cier » d’un point de vue phénoménologique. -

Le port de 'arme et de I"'uniforme nous semble une donnée essentielle du
métier de policier. Ce sont d’abord des signes extérieurs qui désignent la
profession, la fonction, les pouvoirs du policier 4 Pégard des autres, Ils
attirent de nombreuses projections, des représentations symboliques posi-
tives ou négatives.

Nous avons privilégié ici 'identification de problématiques communes aux
deux objets. Mais il faut néanmoins souligner au moins une différence
importante : 'uniforme est trés lié 4 I'image de la fonction puisqu’il en est
le symbole. En revanche, 1a relation que le policier entretient avec son
arme, r¢léve d'une dynamique beaucoup plus individuelle. Elle est liée a
I'tmage de la virilité. Ainsi, paradoxalement, si I'utilisation de 'arme est
extrémement réglementée, la relation & cet objet est émincmment person-
nelie.

Références biblingraphigues

ANZIED (D)), « le Moi-Peau », Neuvelle Revue de Psychanalyse, n® 9, Gallimard, 1974,
ANZIEU (D.), Le groupe et Pinconscient, Paris, Dunod, 1984,
ANZIEU (D.), MARTIN (1.Y.}, La dynamigue des groupes restreints, PUF, 1982,

AUSSANT {G.), La psychologie appliquée a la formation des policiers : opérations peliciéres et
relations humainey, docoment ronéoté, nstitut de Police du Québec.

BarroOIs (1.), Les jeunes et les armes @ feu, document ronéoté, 1985,

DEescames (M.A), Le nu et le vétement, Paris, PUF, 1972, L'invention du corps, Paris, PUF,
1986,

FLocer (1.C.), Le réveur nu @ de la parure vestimentuive, Paris, Aubier Montaigne, 1982,

Freup (8.), Inhibition sympiéme ef angoisse, 1926, Puris PUF, Bibioth2que de psychanalyse,
1965,

FreuD (8.), Essais de psychanalyse, 1921, Paris, Petitc bibliothéque, Payot, 1951,

GriMMIGER (1), Polizeigewalt uls Soziglisationfaklar in RFA Schritenreihe der Polizei,
Fithrungsckademie n® 3, 1983,

- HasLach {C.). Jakson (E.), « Les problemes psychologiques des policiers », Revue de
psychologie, n® 123, 1980,

MoNJARDET (D. & Al), La police gquoiidienne, Eléments de sociologie du travail policier,
UCNRS, Groupe de sociologic du travail, Université Paris VII, 1984.

Maorraz {C.). « Alicnation among police officers », Journal of pofice science and administra-
tion, Vol 11, n™ 1, 1983,

NATHAN (1.), MicHOLAS (A.), « The uniform : a sociological perspective », in American
fournal of Sociology, Vol 77, n" 4, 1982.-

PicarRD (D), Du code au désir | e corps duns la velation sociale, Dunod, 1983,

SERVOZ - MONTREUIL, « L'usage des armes dans la police, 'armce & feu et le policier », Revue
générale d'études de la police frangaise, 1976,

SrazeL (J.), « Psychologie sociale du vétement », Bulletin de psvchologie, 1962,

WEXiER (113}, LoGaN (D.1).), « Sources of stress among women police oflicers », Journal
of police science and adminisiration, Vol. 11, n" 1, 1983,

La légitime défense, Article 328 du Code Pénal.
Le réglement intérieure de la Police nationale.

151
© Cahiers de la sécurité - INHESJ



© Cahiers de la sécurité - INHESJ



Troisieme partie

ACTUALITE
DE LA RECHERCHE

© Cahiers de la sécurité - INHESJ



© Cahiers de la sécurité - INHESJ



Notes bibliographiques

Le droit de la police

André Decocg, Jean MONTREUIL ef Jacques Buissow,
Edition LITEC, 1991, 624 p.

Cet ouvrage comble le vide qui cxistait depuis la cessation de la parution
du traité de procédure pénale policiére de MM. PARRA et MONTREUIL en
1979, en portant & la connaissance du « grand public », les principes
d’organisation des différents ronages de l'institution policiére.

Les auteurs déterminent historiquement la notion de police, en partant de
la terminologie classique pour aboutir & I'émergence d'un droit.

Ils mettent en exergue la notion de mission de police administrative ot
celle de police judiciaire, en s’appuyant sur les différentes théses doctyi-
nales et jurisprudentieiles qui ont permis I'élaboration de plusieurs critéres
de distinction.

Leur critique de la dichotomie mission de police administrative et mission
de police judiciaire est largement justifiée, car elle est source de conflits
permanents et les parties deivent souvent recourir au Tribunal des conflits
qui doit départager les deux ordres de juridiction (ordre judiciaire et ordre
administratif).

La premiére partie de I'ouvrage est consacrée a l'infrastructure policiére, &
ses principes généraux d'organisation et 4 son personnel, en passant par
I'examen de ce qui reste d’autonomie du pouvoir local, concrétisé par la
liberté de création de polices municipales.

La gendarmerie nationale tient unc bonne place dans I'ouvrage.

Le personnel policier est envisagé, quant 4 son statut, ses compétences
judiciaires, administratives et territoriales.

C’est en effet, « la qualité administrative de Pagent de la force publique
qui détermine le contenu de ses pouvotirs, de sa capacité au sens juridique
du terme ».

La seconde partie est consacrée aux actes de police :
— ceux cffectués dans le cadre des missions de police judiciaire, enquéics

préliminaires et enquétes de flagrant délit & Uinitiative des policiers,
commissions rogatoires & initiative du juge d’imstruction et instructions de
Parquet 4 Uinitiative du procureur de la République ;

— ceux effectués en mission de police administrative, exécution d’office,
respect de TYordre public, contrdles et vérifications d'identité, exécution
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des déeisions de Iaatorité judiciaire (mandats de justice) et exécution des
décisions portant condamnation.

La troisiéme partie envisage la théorie de la preuve (moyens, instruments)
qui revét en droit pénal une importance particuliére : son principe actori
incumbit probatio et ses exceptions, le renversement de la charge de la
preuve ; ses instruments : les procés-verbaux et rapports qui doivent étre
¢établis dans les régles de I'art, sans oublier, qualifications, mention de
perquisition de saisies et de scellés,

La quatridme et derni¢re partie insiste sur la garantic de ’acte de police,
¢est-a-dire la mise en jen de la responsabilité des policiers, responsabilité
pénale exclusivement personnelle de I’agent de la force publique, respon-
sabilit¢ disciplinaire et responsabilité pécunaire avec faute personnelle et
faute de service, en passant par I’étude de la responsabilité sans faute,
pour risque et pour rupture de I'égalité devant les charges publiques.

Quvrage intéressant qui fourmille de références doctrinales ¢t jurispruden-
tielles et qui, 4 n’cn pas douter, permettra & un public de plus en plus
large de connaitre ce qu’est I'institution policiére sous toutes ses facettes.

Le rapprochement de I'Université et du « monde » policicr pourrait, &
- terme, permettre que soit enscigné spécifiquement, soit dans les disci-
plines juridiques, soit en science politique, I'institution policiére.

Un autre ouvrage rédigé par Christian DE WALKENER, Procureur du Roi,
dans la collection « Droit actuel » vient de paraitre en Belgigue ; il est
intitulé « Le droit de la police, la loi, 'institution et la société », Edité par
De Boeck Université, 1991, 320p. '

Rémy GUERIN
IHESI

The English Police,
A political and social history

Clive Esmstey, Harvester Wheatsheaf St Martin’s Press, 1991, 245 p.

L’histortographie traditionnelic de la police britannique a contribué 4 -
diffuser une image de cette institution fondée sur I'idée qu'cn Angleterre
et au Pays de Galles, elle correspond & un modéle unique, créé pour
répondre cfficacement 4 un accroissement de la délinquance 2 la fin du
XIX* siecle, mais dont les pouvoirs de coercition sont contrebalancés par
le fait que les policiers, contrélés localement, ne sont rien de plus que des
-« citoyens en uniforme »,

Cette conception repose, selon EMsLEY, sur deux affirmations fondamen-
tales. Selon la premiére, le modgle de la Police Métropolitaine de Londres
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ayant montré son efficacité, il a été rapidement adopté par la majorité des
municipalités ¢t des comtés. Selon la seconde, la police de Londres se.
caractérise par trois traits spécifiques : elle n’est pas militaire, etle n’est
pas armée, clle n’est pas politique.

Dans ce livre, EMSLEY s'attache & démontrer que la premiére affirmation
est une « distorsion de T"histoire de la police en Angleterre et au pays de
Galles » et que la seconde « ignore le contexte politique et social dans
lequel clle s’est développée ».

.

Cette position critique ne conduit toutefois pas Pauteur a soutenir les
théses des historiens « révisionnistes » qui, &'inspiration marxiste, situent
le probléme du contréle de la policc dans le cadre d’une stratégie de lutte
de classes. En repositionnant le développement de la police anglaise dans
I'histoire générale de I'Angleterre, EMSLEY se place de facon originale
dans ce débat qui oppose « orthodoxes » ¢l « révisionnistes ».

Les quatre premiers chapitres décrivent la période de formation dc-la
« nouvelle police » instituée sous Vimpulsion de R. PEEL, notamment par
la création de ia police de Londres en 1829. Deux thémes dominent cette
partic : lcs postulats d’uniformité et d’efficacité.

EMSLEY insiste, tout d’abord, sur le fait que le nouveau modele de police
(bureaucratique, rationalisé) a longtemps coexisté avec les anciens sys-
teémes de police {les « constables » traditionncls ¢t les « watchmen »).
EMSLEY remet ainsi ¢n cause la notion de « modele anglais de police » en
montrant la variété qui a subsisté jusqu’d I'harmonisation réatisée par le
« policc act » de 1964. Aujourd’hui encore, la police de Londres constitue
un cas particutier, dans la mesure ou ¢lle est contrélée par le « Home
Office » ¢t non par une antorité locale de police.

Le postulat de Tefficacité accrue de la « nouvelle police » contre la
criminalité est ensuite contesté¢ par plusieurs séries d’arguments. Citons
par exemple : le caractére stable et florissant de la société victorienne, qui
a contribu¢ autant que Vefficacité policicre a la diminution des émeutes ;
la difficulté d’évaluer ja prévention, premiére mission des policiers de
Londres. EMSLEY rcconnait toutefois 4 la police londonienne sa capacité &
réduire les désordres dans la rue. Il précise, 1outcfois, que le travail de
patrouille était déja assuré, et souvent avec succeés, par les watchmen.

Dans lcs chapitres suivants. EMSLEY décrit la professionnalisation progres-
sive des policiers qui sont pcu 4 peu reconnus comme les spécialistes de la
sécurité avec, en corollaire, une centralisation croissante, au détriment des
pouvoirs des autorités locales. La professionnalisation est surtout abordée
a travers le développement d’une identité collcetive ¢t particuliérement du
syndicalisme policier — jusqu’a son interdiction en 1919 — et des revues
professionnelles,

La centralisation croissante de la police britannique se pergoit & travers le
contréle. exercé par le Home Office, alors que le « police act » de 1964
instaurait un équilibre entre les autorités locales de police, les « Chief
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Constables » et le Home Office. C'est en fait un théme transversal. Ce
mouvement traduit une tendance naturelle des experts a traiter directe-
ment, en marginalisant les autorités locales. Mais c'est aussi, selon
EMSLEY, la conséquence de faits historiques exceptionnels (guerres mon-
diales, grands mouvements de gréve...). En ce qui concerne notamment
les grands conflits sociaux de ’entre-deux-guerre et de 'aprés deuxie¢me
guerre mondiale, les ministres de lintérieur ont estimé que ces mouve-
ments d’ampleur nationale requéraient une réponse coordonnée au niveau
national. De I'étude de ce mouvement de centralisation EMSLEY conclut,
en comparant I'évolution de la police anglaise 4 celle de la police frangaise
(passage des polices municipales 4 la police d’Etat), & une similitude des
tendances.

L’étude de trois autres thémes transversaux — Iaspect non militaire, non
armé et non politique de la police britannique — tend i montrer que la
spécificité de la police anglaises est moins due & des caractéres inhérents
au modéle gu'aux circonstances historiques dans lesquelles la police
moderne s’est développée.

Le caractére non militaire de la police anglaise, par rapport a la gendar-
merie frangaise notamment, découle essenticllement du fait que les Etats
frangais et Anglais s¢ sont formés de manieres différentes. Le fait que la
police anglaise n’est pas armée est i relativiser (les policiers sont armés
pour certaines missions estimées dangereuses), et pour les manifestants
qui se sont opposé aux forces de l'ordre {notamment les chartistes) peu
importait d’avoir affaire & des militaires qui utilisaient peu leurs armes a
feu ou a des policiers usant de leurs matraques. Enfin, si la police
politique- s’est peun développée, c’est tout autant parce que la Grande
Bretagne n’a pas connu de révolutions au XIX® siecle qu’en raison d’une
volonté délibérée des hommes qui ont créé la police moderne.
En reptacant I'évolution de la police dans histoire générale de la société
anglaise, C. EMSLEY remet en cause la notion de « modéle anglais de
police », dans le sens o Uoriginalité relative de la police anglaise découle
aussi bicn du contexte politique et social oit clle s’est formée que de
caractéristiques qui scraient inhérentes au modele.
Patricia PARIENTE
1HESI

Protecting privacy in surveillance societies
David H. Franerty, Chapel Hill, 1991, 979 p.

L’informatique, les fichiers et les libertés, ou la protection des données
personneiles sclon la terminologie anglo-saxonne et, ou mieux encore, la
“protection de la vie privée, n’a droit de cité que depuis moins de vingt ans
¢t pourtani c’esi déjd un historicn du droit, le professeur David FLa--
LIERTY, qui en retrace la saga.
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Faire l'analyse minutieuse de la protection des données dans cing pays
aussi différents que ’Allemagne, la Suéde, la France, le Canada et les
Etats-Unis d’Amérique s’explique parce que chacun d’entre eux utilise
massivement les ordinateurs pour mettre en place la société de surveil-
lance qui permet de contréler le salarié an travail, I'administré, le
consommateur.

Quelle place reste-t-il aun citoyen dans une société ou le renseignement
devient la religion de 1'Etat, de 'employeur et de tous les acteurs de la
société de consommation ?

L’auteur y répond a travers la description fine et excellemmment documen-
téc des cing pays si différents par leur taille : e risque est-il le méme de
centraliser des informations sur 230 millions d’Américains ct sur 9 millions
de Suédois ? Ces pays sont différents par leurs traditions, juridiques en
particulier, les uns pays de Common Law, les autres pays de droit &crit,
Certains privilégient l'intérét social piutét que [Pindividualisme, pour
d’autres inverse est la réglc. Pays centralisés, tcls la France ¢t la Suéde,
ol la protection des données est confi¢e 4 un organisme unique, pays
fé¢déraux, tels le Canada et I'Allemagne Fédérale, on un rdle important
revient a chacun des Etats, tandis que dans le secteur privé allemand c’est
Pauto-gestion qut est la reégle : un responsable étant désigné dans chaque
entreprisc. Pays enfin, tcl les Etats-Unis, ol le besoin n’a pas éié ressenti
de mettre en place une institution pour assister le citoyen, tant les avocats
¢t les associations de consommateurs sont nombreux et actifs pour assurer
la défense du citoyen, & moins qu'il ne soit tout simplement pas défendu !

En cinq chapitres, Pautcur décrit successivement les modéles allemand,
sugédois, francais, canadier et américain. Sont exposés le contenu de la
1égislation, les buts de la protection des données, les pouvoirs de 1'autorité
de contrdle nationale et les solutions des tribunaux, Panalyse du fonction-
nement de l'autorité de contrdle, de ses agents et de ses rapports
d’activité. Ce n’est pas I'un des moindres mérites de l'ouvrage que de
décrire de facon trés documentée les hommes en charge de la protection
des données. Dans unc derniére partie, 'autcur aborde un certain nombre
de thémes communs pratiquement aux cing pays : on relévera celui de fa
protection sociale, de la police, des services de renscignements, de la carte
nationalc d’identité, des identifiants numériques ou autres, des impéts, de
I'ordinateur instrument de sélection de populations,

Dans une conclusion synthétique, FI.AHERTY souligne la nécessité d’adop-
ter des lois de protection des données et les lacunes importantes o cet
€gard dans le monde, {a difficulté de tracer la frontiére entre e permis et
Pinterdit, la nécessité de créer des autorités indépendantes de protection
des données qui exercent un contrdle réel sur place, disposant d’experts
techniciens en droit, comme en informatigue. Le lecteur prendra connais-
sance avec intérét de cet ouvrage en ayant cependant présent a I’esprit
gu’il date de 1989. Ainsi, la vision parfois critique de la situation en
France seralt sans donte plus nuancée awjourd’hui. Mais surtout, pour
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compléter ce panorama, il serait utile de connaitre les expériences toutes
neuves du Royaume-Uni et des Pays-Bas, par exemple, et enfin il fandra
avoir présent a Pesprit que demain en Europe, la protection des données
sera généralisée et harmonisée si la directive européenne est adoptée et si
les accords de SCHENGEN entrent en vigucur.

Sans doute, serait-il heurcux, enfin, que le professeur FLAHERTY fasse des
¢émules et qu'un ouvrage analogue soit écrit en frangais.

Pierre-Alain WEILL

Secrétaire général de la Commission nationale
informatique et libertés (CNIL)

Annuaire économique
des entreprises de sécurité 1991

Patrick HAAs (eds), Editions Technopresse-En toute Sécurité, 120 p.

Patrick HaaS, journaliste au Figaro, passe pour I'un des plus fins
connaisseurs frangais des entreprises de services spécialisées dans la
sécurité. Bien introduit dans le milieu, la qualité de ses analyses est en
général peu contestée. Rédacteur en chef du bimensuel « En toute
Sécurité », depuis trois ans; il renseigne ses lecteurs sur les tendances
principales du marché de ccs services, en divulgant des données quanti-
fiées sur la vitalité économique du secteur, en décrivant les stratégies
d’entreprises grandes ou petites, (pour peu que ces dernicres offrent
d’intéressantes aptitudes & I'innovation), et en produisant également
d’intéressants résultats d’enquétes de marketing sur ce créneau.

L’annuaire qu'il publie aujourd’hui, et qui semble appelé a une mise a
jour annuelle, différe sensiblement des guides habituels, qu’il s’agisse dans
le meilleur des cas, de ceux des assurances {tel celui du CNPP, par ex.),
de ccux, trés partiels, des fédérations professionnelles qui ne donnent a
voir que leurs entreprises affiliées, ou d’autres, « indépendants », lesquels,
nc vérifiant que trés peu leurs sources d’informations, se distinguent assez
peu de ce qu'offrent cn piture au tout venant, les pages jauncs de
'annuaire téléphonique... Dans lesquelles, comme chacun sait, le meilleur
cOtoyant l¢ pirc, le racolage publicitaire aidant, la variété des prestations
annoncées s'avére en général inversement proportionnelle aux aptitudes
réelles.

Le présent annuaire d'« En toute Sécurité » répertorie pour sa part, par
ordrc alphabétique, 437 entreprises (supposécs les plus viables) sur les
2 000 existantes. Elles sont ventilées selon leurs performances économi-
ques et leurs résultats financiers sur deux années (exercices 1989-1990),
“quelies que soient les prestations offertes. Un deuxiéme classement range
les leaders, selon leur domaine d¢ compétence principal, dans onze
rubriques (gardiennage, transport de fonds, télésurveillance, fabricants de
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télésurveillance, vidéosurveillance, alarme-vol, sécurit¢ incendie, équipe-
ments blindés, serrurerie, contréle d’accés, protection de 'homme, con-

tréle technigue, sécurité informatique, ingénierie, conseil-audit, études de

marché). Pour chacun des sous-secteurs inventoriés, Pannuaire fournit une

analyse cursive et sans complaisance au sujet de la structure, I'évolution et

la spécificité de leurs contraintes respectives. Enfin, il décerne, & la

maniére des hits-parades américains, des brevets de mérite aux entreprises

de chaque secteur en fonction de quatre parametres: leur degré de

croissance, de rentabilité, leur capacité d’exporter et leurs talents ou

savoir-faire technologiques.

Ce qui intéressera surtout I'observateur curieux, - lequel pourrait bien
d’ailleurs rester indifférent au sort de telle ou telle entreprise s’il ne se sent
pas directement concerné par l'enjeu que représente ce genre de pal-
marés —, sera sans aucun doute le troisieme chapitre, décrivant minutteu-
sement la structure financiére de chacune d’entre elies. Non seulement y
sont données & voir les proportions en % des sources de la propriété de
leur capital respectif, mais surtout, et c’est sans doute 13 que réside le
morcean de bravoure, I'identité des principaux investisseurs actuels du
secteur. Au premier chef, les banques qui furent les premiéres & compren-
dre les bénéfices qu’elles pouvaient tirer du créneau « sécurité »... mais
également désormais, les compagnies d’assurances, les entreprises de
travail temporaire, le secteur public — via EDF, GDF, PTT, France
Telecom —, voire d’autres entreprises de service plus marginales.

Enfin, une bonne illustration des phénoménes de concentration dans ce
secteur de services se laisse-t-il encore observer a partir d’unc mise a plat
exhaustive de la vingtaine de holdings opérant dans la sécurité sur le
territoire national. :

Cet annuaire est présenté comme unique en son genre au niveau euro-
péen. §’il est sans conteste le fruit d’une patiente ¢t minutieuse démarche
de collecte restant pour I'instant isolée, ne doutons pas qu’elle rapportera
a son promoteur de substantiels bénéfices, si I'on se¢ persuade qu’aprés
tout, Ia rarcté doit nécessairement s¢ monnayer irés cher. Pour Iinstant,
la démarche demenre assez confidentielle. Elle accompagne néanmoins
symboliquement ¢ processus de consolidation et d’affirmation de soi des
entreprises de sécurité, ayant aujourd’hui le plus grand besoin de disposer
d’un miroir dans lequel les richesses et les activités qu’elles générent dans
ce domaine appellent une aide a la construction d’une identité affermic.

Sortant d’une longue période balbutiante des errements de I'enfance,
accédant a une adolescence aiguillonnée par une maturation rapide que
nécessite 'adaptation aux contraintes d'une compétition européenne et
mondiale impitoyable, il est clair désormais que les leaders de ces services
vont devenir rapidement, qu'on le veuille ou non, les interlocuteurs
obligés des pouvoirs publics dans la définition générale des politiques de
prévention et de sécurité cotlective.
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Ces derniers auraient donc tort de se désintéresser de comprendre les lois,
aléas, avatars, conditions et directions de I'expansion des entreprises de
sécurité, au motif qu'il ne s’agirait 14 que d’'un commerce aussi banal qu’un
autre.

Ce n’est du reste pas parce que 'auteur du guide (p. 39) s’autorise un clin
d’eil entendu en direction de ses lecteurs (qui ne se sentiront évidemment
pas visés) et des pouvoirs publics... au sujet de ce qu’il nomme le
« complexe de Sartrouville » (16 % des entreprises de surveillance n’agi-
raient pas correctement au regard de la loi), que le formidable défi
représenté en matiére de gestion de I'ordre social par 'emprise du secteur
prestataire d’équipements ct de services de sécurité, sera définitivement
réglé. Et cela, quand bien méme les entreprises délinquantes épinglées par
les pouvoirs publics auraient disparu du paysage.

Si les lois de la compétition économique dans ce secteur d’activités doivent
étre empiriquement décrites, serait-ce au moyen d’instruments de « publi-
cité » flatteurs bien qu’au travers d’une démarche trés sérieuse (aucune
source d’informations ne saurait 4 cet égard 8&tre néglgée), il serait
néanmoins impardonnable qu'unc réflexion critique démissionne face 4
I'ensemble des enjeux de société que représente les processus de consoli-
dation (entre autres composantes symboliques) de ce champ d’activités. Et
cela, en restant a la remorque d’apports de connaissances empiriques,
dont la « maitrise » n’cst pour I'instant monopolisée que par ceux qui,
sous couvert de journalisme spécialisé, sont amendés, de par leur allégence
au champ, a jouer leur role de juges et parties.

Frédéric OCQUETEAU
CESDIP - CNRS

Recruiting a multiracial police force
Simon HoLpaway, HMSO, 1991, 210 p.

Au début de Vannée 1990, 1306 policiers issus des minorités ethnigucs
travaillaient dans I'ensemble des services de police d’Angleterre et du Pays
de Galles. Ils représentaicnt 1 % de Veffectif des forces dc police
britanniques.

S. HoLbAwAY fait le point sur cettc question trés controversée de la sous-
représentation et du recrutement de personnes issues de I'immigration. Il
reprend certains des résultats d’une enquéte réalisée par la « Commission
for Racial Equality » auprés de l'ensemble des 43 forces de police
britanniques, gui visait & comparer les procédures d’embauche avec les
recommandations formelles d*équité de ]la Commission.

" Mais surtout, S. HOLDAWAY nous expose les données (essenticllement des
extraits de trés riches entretiens) d’'une enquéte de terrain de 18 mois
réalisée auprés de trois forces de police anglaises ayant mis en place
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différentes procédures de recrutement de policiers appartenant 4 des
minorités ethniques.

Cette recherche cst k¢ développement dun projet collectif antérieur sur
Pexpérience de ces policiers, dont I'un des principaux résultats était que
les fonctionnaires de police interviewés ne se considéraient pas comme
représentatifs de leur communauté ou ne voulaient pas attirer ’attention
sur leur ethnicité. Ces résultats faisaient donc poindre des questions sur la
fagon dont le recrutement d’officiers des minorités ethniques avait &té
encouragé,

Paratlelement, 4 la méme époque, se mettent en place, dans plusieurs
forces de police des campagnes incitant des candidatures de membres des
communautés ethniques intéressés par une carriére policiére.

A travers 'enquéte qu’il a mené, S. HoLpAwAY cherchait donc 4 analyser
les initiatives en matiére d’embauche des membres de minorités ethniques
et 4 en mesurer le suceds en terme de recrutement. Mais, surtout, son
objectif était d’examiner les points de vue des officiers noirs, asiatiques ct
blancs recrutés pendant les campagnes et si possible celui de candidats qui
n’avaient pas été retenus ¢t dgalement de connaitre les opinions des
personnes chargées du recrutement.

Les deux enquétes font ressortir la difficulté de trouver des critéres clairs
de mesure de T'efficacit¢ des initiatives en matiere de recrutement de
membres de minorités ethniques. Si ces résultats n'ont rien de irés
surprenant, S. HoL.pAWAY a néanmoins le mérite de le souligner ¢t passe
en revue 'ensemble des problémes que pose 'évaluation de telles entre-
prises : une question qui reste en suspens est notamment celle de savoir
comment le candidat a eu connaissance du recrutement.

Dans les trois forces de police étudides, différentes mesures ont été prises
pour favoriser le recrutement de policiers issus de minorités ethniques,
allant d'une attention plus grande portée i cette catégorie de candidats
dont fa sélection n'est pas déconnectée du recrutement général, a des
procédures plus spécifiques en direction des minorités ethniques dont le
recrutement est traité a part.

De la trés riche série d'entretiens réalisés dans les trois forces, tant aupres
de policiers membres de communautés de 'immigration que de responsa-
bles de Pencadrement, il ressort que le débat sur Vintégration de policiers
appartenant 4 des communautés ethniques tourne autour de trois ques-
tions essentielles.

La premiére est celle des relations raciales conflictuelles au sein de la
police. Tous les « seniors officers » interviewés reconnaissent le besoin de
recruter une force de police multiraciale, mais sous-estiment sérieusement
la guestion des relations raciales au sein du personnel et les problémes
d’encadrement qui en découlent.

Il n'est pas possible d’ignorer, insiste S. HorDaway, que les policiers
d’origine immigréc interviewés travaillent dans un environnement o lear
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ethnicité ¢st le sujet de fréquents commentaires, ol les blagues racistes
fusent...

Ce contexte particulier de travail pose, du point de vue de l'auteur, un
probleme d’encadrement qui nécessite une attention immédiate,

La deuxiéme gquestion est celle de l'influence que peut faire peser toute
procédure faisant appel a la notion de discrimination positive. Aux yeux
des policiers appartenant 4 des communautés ethniques, toute tentative de
développement d’initiatives de recrutement spécifique encoure le risque
de faire baisser les miveaux de sélection et en conséquence de les
dévaloriser statutairement vis & vis de ’ensemble du corps policier.

Lorsque S. HOLDAWAY interroge les policiers sur les initiatives auxquelles
ils ont eux-mémes participé comme, par exemple, '« access course »
(cours spécial de préparation A 'examen d’entrée), la perspective est la
suivante : bien qu’ayant une attitude positive a I'égard de cette initiative,
Ies éléves suivant cette préparation étaient conscients qu’ils pouvaient étre
par la suite étiquetés par leurs collégues qui considéraient le cours comme
I'entrée « par la porte de derriére ».

Par ailleurs, les gradés d’origine étrangére semblent satisfaits d’étre
impliqués dans le travail de recrutement, mais il est clair que leur
environnement de travail est tel qu'ils ont, selon eux, i peser constam-
ment les conséquences de leur opinion et I'étendue de leur influence, face
a la probabilité que leurs collégues les accusent de favoritisme i 'égard de
leurs pairs.

Enfin, et c’est 14 le troisiéme terme du débat, S. HolLDAwAY insistc sur la
notion de durée. Toutes les personnes interrogées s’accordent i dire gu’il
y aurait grand avantage a faire un travail en amont et a plus long terme,
particulierement en direction des écoles et autres établissements d’éduca-
tion.

Toutes les forces de police doivent, en effet, étre conscientes que le travail
de recrutement de membres de minorités ethniques requiert, d’'une part,
un controle et une évaluation continus, mais surtout, un cngagement
durable dans Jes actions de recrutcment est nécessaire, de la méme fagon
que les policiers qui en ont la charge ont besoin du soutien clair ct actif de
leur hiérarchic et ceci sur une longue période.

Mais sans doute, et I'auteur y insiste, pour ce type d’action, I'évaluation
est primordiale. En premier fieu, les procédures de recrutement habi-
tuelles doivent éire décortiquées pour s’assurer que les candidats d’origine
immigrée ne soient pas désavantagés et que les opportunités d’attirer des
recrues issues de ces minorités soient maximisées. Si les respomsables
hiérarchiques craignent des répercussions parmi les policiers blancs, alors,
‘indique S. HOLDAWAY, les risques sont grands que cette crainte elle-méme
perpétue cette sous-représentation des minorités dans les services de
police.
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Tous les résnltats de cette étude indiquent que, sans une position
clairement positive (et les efforts nécessaires induits), le recrutement de
membres de minorités ethniques demeure ambivalent ou au mieux unc
bonne intention gui ne sera jamais concrétisée par des principes d’'action.

En Francc, fe débat ne se pose guére en ces termes. Tout d’abord, les
régles d’acces & la fonction publique sont telles que la question de I'origine
géographique (pour les personnes originaires d’un département ou terri-
toire d'outre-mer, par exemple) ou raciale est exclue et, qu’en consé-
quence, la mise en place de procédures de discrimination positive cn
matiére de recrutement est inenvisagcable.

Méme si I'on parle de plus en plus d'un recrutement régionalisé et si le
contrat pluriannuel de formation de la Police Nationale préconisait cn
1989 de « diversifier les origines sociales des candidats & Pemploi dans la
Police Nationale » et notait qu’« une présence cfficace dans la ville passe
par une intégration de toutes les composantes sociales, sans exclure les
minorités », aucune campagne visant 4 accroitre le nombre de candida-
tures parmi Jcs jeunes d’origine immigrée n’a vu le jour.

De la méme fagon, si nombre de responsables (chefs de services de
polices, élus locaux, représentants associatifs) pensent qu’il manque dans
les services de police des personnes plus directement susceptibles d’étre les
interlocutcurs d’un public pour I'heure plut6t hostile et résistant aux forces
de police, le nombre de policiers appartenant 4 des minorités ethniques
n’est pas encore, comme en Grande-Bretagne, un indicateur important de
la nature des relations entrc la police et les communautés et, de fait, de la
qualité et de I'efficacité d’une politique spécifique de recrutement.

D’ailleurs, les opinions, en France, divergent — aussi bien au sein du
public que parmti les policiers eux-mémes — sur les bienfaits ou les risques
d’une intégration accrue de policiers issus des minorités. C'est, sans doute,
ce qui explique que, jusqu’d présent, les expériences de rapprochement
entre la police et les communautés étrangéres se soient limitées &
I'implantation de nouvelles écoles de formation de gardiens de la paix
dans des quartiers réputés « difficiles » de grandes agglomérations (Mar-
seille, Roubaix).

Jugées timides par certains, ces premiercs cxpfrimentations sont, sans

doute, un point de passage obligé pour mieux fairc connaitre a une

population avee laquelle trop souvent le contact se résume a Yaffronte-

ment, une profession ¢t des recrues avec lesquelles, somme toute, le fossé
n’est pas si grand qu’on e pense.

Catherinc GORGEON

IHESI
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The Case against paramilitary Policing
Tony JEFFERSON, 1990, Open University Press, 161 p.

A partir des années 1960 la politique de maintien de 'ordre en Grande-
Bretagne a évolué vers la formation d’une police paramilitaire. M. T.
JEFFERSON montre comment les débats au sujet d’une troisitme force,
distincte de la défense civile et de la lutte contre le crime, ont convergé sur
la seule question du maintien de I'ordre public et de la lutte contre le
terrorisme. Cette force permanente est constituée des groupes spéciaux de
surveillance (Special Patrol Groups-SP(), renforcée d’unités de soutien
(Police support units-PSU), mobilisables a 'intérieur d’une force ou entre
des forces de police {au nombre de 43 en Grande-Bretagne).

11 montre, en particulier, comment les multiples mouvements sociaux et
politiques des années 1970 ont contribué & une telle évolution. Au début
des années 1990, PPapparition d’unités paramilitaires agressives est devenue
la caractéristique normale du maintien de Pordre public.

Les problémes posés par la dérive paramilitaire de la police ont alors été
évoqués selon deux approches. La premic¢re, celle des libéraux justifiait la
centralisation d’une force nationalc anti-émeute. La seconde, celle des
conservateurs, défendait la professionnalisation du maintien de Vordre, en
considérant que c’était le meilleur moyen de préserver la tradition
d’'impartialité et d’emploi de la force nécessaire de la police britannique.
Une autre approche plus concréte, celle issue du thatchérisme, leur fut
opposée. Elle se fondait sur I'idée que le maintien de I'ordre devait Eire
appréhendé selon une philosophie et une organisation quasi-militaires.

A partir des années 1980, le contexte de crise, idéologique, économique et
politique, et les prises de position de M™ THATCHER en faveur d’une
politique d’ordre et de strict respect de la loi ont abouti 4 une critique de
la politique traditionnelle de retenne dans 'emploi de la force, au profit
d’un maintien intransigeant de l'ordre. Par dela cette évolution, M. T.
JEFFERSON pose la question de savoir comment concilicr les tronbles
sociaux inévitables et I'ordre public.

Il v répond en précisant qu'unc politique stricte ne peunt gu’exacerber le
malaise social et qu'il est désormais nécessaire de conceptualiser e
maintien de 'ordre pour apaiser les affrontements sociaux.

Les risques de fractionnement de la société

Face & la politiqgue de M™ THATCHER qui prénait un Etat fort et le
libéralisme économique, des pans entiers de la société, notamment les
jeunes et certains groupes ethniques, ont vu leur niveau de vie sensible-
‘ment amoindri. Cette fragmentation de la société risque d’aboutir a une
multitude de communautés sans liens cntre elles et sans objectifs. Le
chémage d'une grande partie des jeunes et des laissés pour compte du
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-

libéralisme menace d’aboutir & un terrorisme urbain et 4 des affronte-
ments de plus en plus violents. M. T. JEFFERSON cite, a 'appui de ces:
affirmations de nombreux faits : les troubles a petite échelle au cceur des
villes, les agressions en tous genres & 'encontre de la police — contre des
postes, des agents, des voitures de police —, I'utilisation, de plus en plus
courante d’armes mortelles des deux cdtés, les actions de représailles sous
forme d’attentats. Si rien n’est fait au plan social, si le gouvernement laisse
pourrir la situation, les habitants des poches de mis¢re, anront tendance a
recourit & la violence en réaction au maintien de ['ordre tel quiil est
envisagé actuellement ; ils vont s'organiser, grouper leurs moyens et
devenir des centres de pouvoir incontrélables aux intéréts divergents. La
formation de groupes isolés de défavorisés conduit naturellement a
I'escalade de la violence.

L’inéluctable spirale de la violence

M. T. JEFFERSON procede & un examen objectif de la politique paramiii--

taire du mainticn de Uordre qui conduit 4 penser qu’elle amplifie le
désordre plutét qu'elle n’en vient i bout.

L’objectif du maintien de Uordre est clairement déterminé en termes de
fermeté et de stricte application de la loi, mais M. T. JEFFERSON montre
que la dimension professionnelle domine la dimension organisationnelle
dans ces opérations, c’est-i-dire que le rétablissement ou le maintien de
I'ordre pubiic n’a jamais été conceptualisé. I ne repose donc pas sur un
ensemble de régles, d’instructions et de principes mais de réactions
empiriques nées de la pratique professionnelle des policiers sur le terrain.

Le nécessaire pouvoir arbitraire des unités de maintien de I’ordre

Concernant I'impartialité de la police dans 'application de la loi, M. T.
JEFFERSON observe que la police exerce finalement un pouvoir discrétion-
naire, souvent abusif, en raison du manque de¢ connaissance des textes et
de leur manque de clarté. Entre la législation qui ne fixe pas de limites
précises, lc pouvoir hi¢rarchique dont les ordres ne sont pas contestés par
les agents sur le terrrain et la structure de travail opérationnel, c’est cette
derniére qui prend le pas sur les autres. Aussi la culture policiére préside-
t-elle & toute politique de maintien de I'ordre public : le pouvoir discré-
tionnaire se trouve donc renfored,

Aussi, est-il indispensable de rbconnaitre le pouvoir discrétionnaire de la
police, sans le laisser soumis a la culture policiére. Son champ doit étre
strictement  défini, d’une part en assignant des objectifs précis & la
politique de maintien de 'ordre ct, d’autre part en organisant un contrdle,
tant administratif que judiciaire. Les limites imposécs au pouvoir discré-
tionnaire devraient émerger d’un débat public ¢t démocratique et privilé-
gicr les droits des plus défavorisés et des victimes des troubles sociaux.
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Une troisiéme foree efficace grice a une formation et des méthodes adaptées

En mati¢re de formation M. T. JEFFERSON examine le processus de
recrutement, de formation et de socialisation informelle qui conduit a la
transformation de policiers ordinaires en unités spécialisées dans le
maintien de 'ordre. Le recrutement s’adresse & des jeunes gens dynami-
ques et, méme si des femmes sont admises, les valeurs masculines
prédominent. La formation est consacrée pour sa plus grande part a
I'entrainement et au droit. 11 n’existe pas de préparation a la gestion des
incidents. Etant donné, par ailleurs, les longues heures imprévisibles
d’attente, en réserve, l'individu a tendance i trouver des réassurances
dans 'unité dont il fait partie et dans 'esprit de corps. C’est ainsi que le
jeune policier acquiert les pratigues du métier : ne jamais agir seul,
protéger son voisin, ne pas poser de questions. Une fois gu'il a assimilé les
normes du groupe, il est prét 4 faire partic d’'une unité chargée de
maitriser les troubles.

L’emprise de Funité, de ses normes propres et de tout son potentiel de
violence ne peut plus étre atténuée, ni par les structures légales et
démocratiques caractérisées par leur faiblesse, ni par I'organisation tout
aussi faible de la structure policiere gu’illnstre le vide laissé par le
programme de formation tnitiale.

La formation doit donc étre modifiée, en commencant par le recrutement
qui doit &tre fondé sur des critéres moins « guerriers ». La diversification
du recrutement des policiers appelés a servir dans des unités de maintien
de 'ordre serait de nature & modifier les mentalités : dinsi, le recrutement
de femmes, de policiers expérimentés, de policiers moins agressifs équili-
brerait les forces de 1'ordre.

Toujours dans le cadre de la formation, la réflexion des policiers sur leur
propre métier pourrait permettre la conceptualisation du maintien de
I'ordre. Il serait utile, aprés des incidents au cours d'une opération de
maintien de 'ordre, d’encourager une réflexion systématique destinée a
faire prendre conscience aux unités de leurs propres pratiques profession-
nelles ¢t de leur potentiel. 1l serait également souhaitable de les faire
réfléchir & la distinction entre les arrestations utiles ou inutiles, ce qui
permettrait de diminuer sensiblement les tensions aux cours de manifesta-
tions. Il serait également indispensabie de valoriser ie maintien de 'ordre
exécuté sans incidents. Enfin, il serait fécond d’engager une réflexion
permettant d'élaborer une politique de maintien de 1'ordre, paisible, non
discriminatoire et acceptable.

Pour cc qui concerne les méthodes sur le terrain, il serait plus efficace et
moins porteur de tensions d’amener les unités de maintien de I'ordre an
. contact des manifestants & pied plutdét qu'en fourgon et de favoriser la
négociation dirccte avec les manifestants. L’établissement de statistiques
relatives aux arrestations, plaintes et blessures serait de nature i faire
prendre conscience de leur réelle efficacité aux forces de 'ordre et serait
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susceptible de fournir des informations permettant d'évaluer si 1’objectif
de justice publique a été atteint. '

M. T. JEFFERSON tente de renouer avec la conception de la police
communautaire britannique qui privilégie le policier en tant que « citoyen
en uniforme ». 1l considére qu'elle peut également s’appliquer au maintien
de lordre et refuse toute politiqne de P'ordre fondé sur des méthodes
« coloniales ». Il appelle de ses veeux la négociation sociale et la canalisa-
tion de la violence, tant populaire que policiére.

Lionel THUE
IHESI

Les politiques de prévention de la délinquance
a aune de la recherche

Philippe Rosrrr, Ed. L’Harmattan, 1991, 285 p.

L’ouvrage est construit & partir du bilan des travaux du comité scientifique
chargé d’imtroduire la Conférence internationale sur la sécurité, les
drogues et la prévention de la délinquance en milieu urbain, qui s’est
tentue les 17, 18 et 19 novembre 1991 A Paris.

Son grand intérét est de dresser un panorama des connaissances dégagées
par les chercheurs dans le domaine des politiques publiques liées 4 la
prévention de la délinquance. Un ¢iat des lienx est ainsi établi par des
chercheurs de 15 pays représentant tous les continents, sauf I’ Asie.

Cette présentation organisée antour de 3 themes principaux (prévention et
traitement de 'abus des drogucs, prévention de la délinquance des jeunes
en danger, développement des réponses locales face 4 la récidive), permet
de dégager de grandes tendances et d’accéder & une meilleure compréhen-
sion comparative des actions publiques, encore mal connues d’un pays 4
Fauirc.

Dans le domaine de la prévention concernant la jeunesse s’exprime un peu
partout unc oppaosition entre un courant qui tend & « promouvoir les droits
des jeunes & bénéficier d’autant de garanties que les adultes ¢t un courant
divertiste qui prétend gérer la délinquance juvénile & I'écart des voies
judiciaires ». De méme, les chercheurs notent-ils des contradictions entre
des programmes de prévention anciens trés spécifiques, du type travail de
rue, et des programmes plus récents allant vers des politiques déspéciali-

sées en faveur de Pamélioration de 'environnement social.

Un certain consensus semble s'établir au profit des programmes de
prévention primaire intégrant des méthodes de diagnostic rapide sur la
dérive des jeunes (4 partir du comportement en milieu scolaire, notam-
‘ment) et des programmes dits « de surveillance parentale »,
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De méme sont soulignées les questions difficiles liées & deux populations :
jeunes issus de minorités ethniques et délinquants persistants. Le cas de
ces derniers, renvoyés d’une institution & lautre est & l'origine d’un
sentiment de lassitude et de découragement chez les acteurs de la

prévention dans la plupart des pays.

La prévention des toxicomanies donne lieu également & un bilan tout en
contraste .

— la relative diminution de I'usage de drogues « classiques », constatée
par des enquétes dites « d’auto-confession », pourrait dissimuler d’autres
tendances moins rassurantcs @ précocité croissante des nsagers, usage cn
augmentation de substances médicamenteuses ;

— les recherches se focalisent 4 'exces sur les toxicomanes a problémes et
nous ne disposons que de peu de données sur les usagers non déviants et
plus discrets ;

— les évaluations font ressortir que les campagnes d’information ont un
certain impact... mais sur les gens les plus éloignés des toxicomanies et
guc les programmes de traitement sont tellement éclatés que les méthodes
et critéres d’évaluation demeurent peu cohérents.

Ainsi, en matiére de prévention des toxicomanies se manifeste une forte
expectative des chercheurs qui, d’une part, souhaitent que le champ des
enquétes s’élargisse a d’autres substances dangereuses (le Home Office
britannique a, par exemple, fait réaliser une étude faisant ressortir les
licns entre délinquance et consommation de biére) et, d’autre part,
soulignent les difficultés méthodologiques qui apparaissent lorsqu’on sou-
* haite suivre des populations-témoins dont on ne sait pas pourquoi finale-
ment ¢lles arrétent ou non de se droguer,

Le théme relatif a la prévention de fa récidive apparait difficile 4 traiter en
s0i, d'une part, parce qu'on ne sait pas pourquei on le séparerait de la
prévention générale, d'autre part, parce qu’ill renvoic largement aux
politiques judiciaires concernant I'application de peines alternatives a
I'emprisonncment.

Cependant, la justice criminelle étant saturée ou débordée dans la plupart
des pays occidentaux, la tendance est de recourir davantage aux initiatives
locales, C’est ainsi que les municipalités sont sollicitécs par la justice, en
tant que pourvoyeurs de travaux d’intérét général destinés aux personnes
condamnées a la suite de petits délits. De méme, on découvre les vertus
dune « relocalisation des établissements pénitentaires », favorisant des
liens plus étroits cntre la cité et la prison, pour un¢ meilleure prise en
charge collective des détenus et de leur réintégration.

Parmi les nombreux enseignements qui se dégagent de cet ouvrage, on
reticndra lc constat de carence vis-a-vis de Pévaluation des actions
publiques de prévention. Qu’est-ce qui marche, qu’est-ce qui ne marche
pas ? En dehors de certains pays, comme la Hollande, la Suéde, le
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Canada, on manque d’observations pour apprécier Iefficacité de ces
programmecs.

Les initiatives de prévention foisonnent. Or l'échelon local, partout
incontournable, devient vite impuissant s’il ne peut connaitre et évaluer
les résultats des actions. Bien souvent, I’Etat alloue beaucoup d’argent,
mais pen d'aide a la décision. Et, encore aujourd’hui, il est treés rare que
se mette en place une réelle évaluation : externe, systématique, profes-

sionnelle, apte & prendre en compte les cffets secondaires des diverses
politiques.

Eric CHALUMEAU
IHEST

Etrangers et délinquances.
Pierre Tournier, Philippe Rosert, L'Harmattan, 263 p.

La xénophobie sc nourrit en France &4 deux sources principales: le
probléme du choémage et la délinquance des étrangers. L'on peut faire
assez facilement justice & la premiére en démontrant, notamment, que la
présence des étrangers en France ne constitue pas un facteur aggravant du
chdmage. En effet, le probléme, plus vaste, est surtout li€ a U'inadaptation
de la formation de la main d’ceuvre & des métiers nouveaux. Mais il est
permis de s’interroger sur la seconde de ces sources, 4 savoir une possible
relation entre les délinquances existant en France et la présence des
- étrangers, car un certain nombre de statistiques peuvent éveiller le doute.

C'est a Iétude dc ces statistiques que se sont livrés les auteurs de cet
ouvrage austére mais instructif.

Ce travail a ét¢é rendu difficile par la dispersion des données, mais aussi
par la désagrégation de la variable de nationalité de la simple distinction
Frangais-Etranger, jusqu’a une liste plus ou moins longue de nationalités.
Le débat se cristallise autour de deux chiffres qu’'apitent ceux qui 'ont
provoqué : dune part, il y a 30 % d’étrangers parmi les détenus et,
d’autre part, ceux-ci ne sont que 6,8 % dans la population métropolitaine.

De 14 4 en inférer que la population étrangére cst plus criminogéne que la
population frangaise, il n’y a qu'un pas que beaucoup franchissent
allégrement.

Trop allégrement peut-étre...

En cffet, il apparait 2 la lecture du livre de Pierre TOURNIER et Philippe
ROBERT que cette vision des choses est simplificatrice & I'excés ¢t qu'il
conviendrait de tenir compte d’autres €léments.

Ainsi faut-il remarquer que le chiffre de 30 % amalgame plusieurs types
d'étrangers, de prisonniers et de délinquances (d’ol le pluriél du titre).
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L’amalgame des étrangers

En premier lieu, cet agrégat de 30 % d’étrangers détenus est obtenu a
partir des déclarations des intéressés. Or ceux-ci peuvent ne pas connaitre
leur nationalité réelle, compte tenu de la complexité de la législation en la
maticre.

En second lieu, le fait d’étre étranger en France recouvre des situations
diverses qui ne sont pas toujours comptabilisées dans les statistiques
concernant les étrangers instaliés en France.

Ainsi, le tanx d’incarcération (nombre de détenus/100 000 habitants) des
ressortissants allemands est considérable, mais il est calculé sur des
effectifs trés faibles, puisque seules 43 840 personnes de nationalité
allemande résidant en France ont été recensées par I'INSEE.

On obtient une situation plus réaliste en y incluant les nombreux touristes
hommes d’affaires, travailleurs frontaliers, etc. qui sont de passage en
France et peuvent enfreindre la loi pénale frangaisc.

Le cas des allemands est révélateur d'un probleme méthodologique qui
concernie bon nombre d’africains et dc maghrébins, touristes venant voir
leur famille,

Ainsi, le nombre d’étrangers résidant régulierement en France ne doit pas
étre pris comme base pour le calcul du taux d’incarcération ou, tout au
moins, doit étre affecté d’un coefficient correcteur qui tienne compte de
ces difficultés de dénombrement.

L’amalgame des prisonniers

La question des garantics de représentation (c’est-a-dire ce qui laisse
supposer que I'inculpé se présentera & toute convocation du juge) expli-
que, pour une part, le fait que les étrangers soient sur-représentés dans la
population pénalc. Le juge d'instruction a tendance & considérer, en effet,
que Iétranger n’en offre pas suffisamment ¢t & le mettre davantage en
détention provisoire. Le taux global de détention provisoire par rapport a
la population pénitentiaire est de 29 % mais il est plus élevé pour les
étrangers que pour les frangais, soit 40 % contre 27 %.

Il est vrai que la proportion des jugements par défaut parait plus
importante pour les étrangers que pour les francais (23,5 contre 15,7 en
1983).

Toutefois I’évaluation des garanties de représentations est déja prédéter-
minée en amont par l¢ traitement policier de Vaffaire, c’est-a-dire par la
garde a vue. Le gardé a vue est, en effet, plus souvent mis en détention
‘provisoire que celui qui ne U'est pas.

Or, il s'avére que la garde & vue est davantage usitée & I'encontre des
maghrébins.
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L’amalgame des délinquances

L’émergence d’'une priorité nouvelle (lutte contre I'immigration clandes-
tine) accuse la sur-représentation des étrangers par rapport aux nationaux
qui ne sont pas, par hypothése, sujets a ce type de délinquance.

Cette priorité est d’autant plus facile a mettre en ceuvre que les étrangers
ont, de par leur accoutrement, leur apparence physique ou leur maniére
de vivre, une grande visibilité, Cet aspect des choses est accentué par le
fait qu’il est gratifiant pour la police, car il est dans I'ordre des choses que
ceux qui vivent dans une situation irréguliére puissent &tre poursuivis pour
d’autres infractions et la police fait ainsi d’une pierre plusieurs coups.

Ainst, si pour un étranger sur cing la seule cause, ou la cause principale,
de son incarcération est une infraction & la Iégislation sur I'tmmigration,
un tiers des détenus étrangers-ont enfreint cctte Iégislation.

Ainsi, souvent {un cas sur cing), le prisonnier étranger n’cst pas un
individu dangereux pour les biens oun les personnes, mais se trouve en
situation irréguliére et est poursuivi pour ce seul motif,

Les spécialistes des statistiques pénales que sont Philippe ROBERT et
Pierre TOURNIER nous donnent donc, dans ce livre rigourcux, matiére a
réfléchir sur le poids des préjugés d’une certaine partie de la population,
prompte & désigner un bouc émissaire lorsqu’elie éprouve un malaise
économique social oun politique.

On voit également au travers de cet ouvrage comment appareil répressif
(police et justice) accompagne ce préjugé.

Ainsi, ce nouveau « tiers €tat » pauvre ressemble a son frére ainé, le

prolétariat citadin, qui, voici un si¢cle, sortait & peine des campagnes et
&tait soumis a la vindicte des classes dominantes.

Alain NamM

IHEST

Les polices en Belgique.

Histoire socio-politique du systéme policier

de 1794 a nos jours.

VAN Ourrive (L), CARTUYVELS (Y), PONSAERS (P), Bruxelles, EVO Histoire,
1991, 336 p. '

Premiére synthése frangaise sur une imstitution étrangére qui plus que
toute autre a subit "influence de la France, cet ouvrage d’une trés grande

richesse, plus qu’unc histoire de la police belge, propose une histoire
socio-politique de 1a Belgique. Découpé chronologiquement, chaque cha-
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pitre propose toujours un rappel détaillé de Phistoire socio-politique du
pays. Pour I'histoire d’unc police essentiellement fondée sur le maintien
de l'ordre, ce rappel n'est pas inutile et permet de mieux comprendre l¢
poids des événements sur la législation et I'organisation des services de
police.

Les auteurs font débuter cette histoire avec annexion de la Belgique par
la France. Cette derniére introduit aussitét son systéme policier, systéme
qui ne scra pas fondamentalement modifié aprés la chute de Pempire
napoléonien.

Comme l'indique son titre, la police belge est une police plurielle qui,
malgré la disparition dc certains corps, le reste encore aujourd’hui.

La police communale : présentc dans toutes les communes de quelque
importance, dirigée directement par le bourgmestre {au prix parfois de
conflits avec le conscil municipal), elle subit, suivant les périodes, des
fluctuations sans jamais parvenir a s'imposer réellement. Il faut attendre
1986 pour qu’elle soit dotée d'une loi qui lui procure une reconnaissance
en tant que telle (avec en particulier I'énoncé que le maintien de
I'autonomie communale passe nécessatrement par Vamélioration de I'effi-
cacité de cette police).

L’armiée : A l'origine pi¢ce essentielle du maintien de l'ordre, avec le
temps son role décroit au profit de la gendarmerie, Aprés 1943, elle est
absente du maintien de l'ordre (sauf épisodiquement pour mener des
missions de renseignement). :

La garde civigue : ce corps qui n’a jamais joué le réle que I'on attendait de
lui (un peu comme la garde nationale francaise) végéte jusqu’a sa
disparition effective aprés la premiére guerre mondiale. Par contre les
‘années troublées de I'entre deux guerres voient la naissance de milices
privées armées (dont certaines d’idéologie national-socialiste).

La gendarmerie © modeste lors de la déclaration d'indépendance, la
gendarmerie ne cesse de s’affirmer comme la force de police du royaume
belge. Entrainée et obéissante elle occupe rapidement une place essen-
ticlle dans le mainticn de I'ordre public, ceci malgré de nombreuses et
récurrentes critiques (militarisation excessive, brutalités dans la répression
des manifestations, absence de réel contréle). D’autre part elle est amenée
graduellement & s'occuper aussi de police judiciaire et de police politique
au risque d’entrer en concurrence avec les autres forces de police.

La siiresé publique : police politique du régime, elle s’occupe, en dehors
du renseignement, du contrdle des étrangers. Malgré de nombreuscs
. campagnes contre elle (on lui reproche une action et un comportement
différent selon la catégorie d’étrangers 4 laquelle elle s’adresse — mais
dans un cadre plus politique que racial —), son existence n’est jamais
‘vraiment remise en cause. Les seules réformes consistent & la faire changer
de minisi¢re dc tutcllc (va et vient entre le ministére de la Justice et le
ministére de I'Intérieur).
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La police judiciaire : de création récente (1919}, son réle au départ est de
centraliser l'information judiciaire et de prendre des contacts avec les
polices étrangéres. il faut attendre 1964 pour que les membres de 1a police
Judiciaire acquiérent une compétence nationale et le pouvoir d'intervenir
sur initiative. Les tiches sont élargies aux nouvelles formes de criminalité.

L’indépendance de la Belgique et I'adoption de sa constitution en 1831
vont ériger un principe fondamental encore en vigueur aujourd’hui et qui
forme la picrre angulaire de 'organisation policiére : 'antonemie commu-
nale qui se traduit par des pouvoirs de police importants pour les
bourgmestres. Ainsi les forces de police §’organiscront-elles toujours entre
deux poles, le plus souvent répulsifs, la police communale et 1a police
d’Etat.

L’entre deux guerres marquée par une forte contestation sociale, économi-
que et politique est l'occasion .pour le gouvernement de tenter de
nationaliser un peu plus ces forces de police. En 1934 est créée la police
générale du Royaume, organe administratif constitué au sein du ministére
de I'Intérieur. Son « réle est d’assister et de conseiller le ministre dans
I'exercice de ses missions de police administrative. Cet organe centralise
l'information fournie par les services de police et donne des orientations .
au gouvernement pour définir sa politique de prévention de la criminalité
et de maintien de I'ordre ».

Cette nationalisation s’organise autour d’'un triptyque :

— Gendarmerie (maintien de 'ordre public, renseignement, mais aussi
police judiciaire) ;

— Police judiciaire (recherche des crimes et délits) ;

— Sireté nationale (police politique et renseignement) qui dépend uni-
quement de son ministére de tutelle.

A partir de 1981, divers faits liés & la violence politique font de
I'organisation policiére un probléme politique grave. En avril 1988 une
commission d’enquéte parlementaire est installée ; elle rend son rapport
en avril 1990 et le 5 juin 1990 le pouvernement rend public le Plan
Pentecote sur la réforme de la police. Un des points principaux de ce
projet est la mise en place d’'un organisme de contrdle des services de
police et de renseignements (7).

Ainsi, actuellement les polices en Belgique sont en pleine période de
réforme. Peut étre cela aidera-t-il 4 changer une image de marque qui
parait bien ternie, a en croire les auteurs qui ont peu d’estime pour elles.

Philippe RUER
IHESI

{*) Concrétisé par le déptt d'une loi le 17 octobre 1990, Cette loi a été présentée par Jan
Cappelle, « Belgique : le gouvernement prévoit l'installation d’un systéme de conirdle des
services de police et de 1enseignements » in Les cahiiers de la sécuriié intérieure, 1991, n° 4,
pp. 281-314.
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Colloques et rencontres

Les violences en milieu scolaire

Le collogue intitulé « Les violences en milieu scolaire » a été organisé par
le Centre National de Formation et ’Etudes de la Protection Judiciaire de
la Jeunesse, Tl s’est déroulé & Vaucresson du 31 mars au 3 avril 1992,

Occasion de rencontres entre éducateurs, enseignants, magistrats, poli-
ciers, etc, en bref, entre divers acteurs sociaux concernés par les pro-
blémes de la violence a 'école, ce colloque a surtout permis la communi-
cation d’expériences proches du terrain, de la réalité quotidienne. Ces
expériences ont souvent été relatées en faisant la part des errcurs
COmIises, mais qui reconnucs et prises en compte, ont pu permettre une
progression, aussi bien dans le traiternent de la violence en milien scolaire,
que dans I’élaboration de pratiques professionnelles s’y rapportant. Tel est
leur intérét. I a aussi donné lieu & des échanges parfois passionnés, en
raison des différences de points de vue, d'idéologics des personnes
présentes. Autre intérét. Vu la diversité des interventions, nous nous
contenterons ici d’en rapporter quelques unes.

Le GASPAR : un « produit Education Nationale ».

Le Groupe Académique de Soutien et de Prévention Pour des Adoles-
cents 4 Risque (GASPAR) a été mis en place dans le cadre général de la
politique de prévention menée par I'académie de Lille. Les raisons de sa
" création, ainsi que son mode de fonctionnement, ont ¢té présentés par
Jacques FORTIN, conseiller médical du rectorat de Lille et Yves SIHRENER,
professcur de frangais.

Le GASPAR est né en 1989. 11 est issu de la reconnaissance ct de la prise
en compte d'un certain nombre d’erreurs. Auparavant, 'académie de Lille
avait institué des médiateurs ayant une place hiérarchique au sein de
P'Education Nationale, ainsi que des personnes-relais pour traiter des
problémes de violence. Le systéme s'était révélé irréaliste et inefficace
pour plusieurs raisons. La premiére est la pesanteur hiérarchique, car il
existait un important probléeme de non-communication. Les discours
véhiculés étaient : « les problémes de drogue et de violence, ¢a n'existe
pas ». Et pourtant, des visites dans les éfablissements montraient les
difficultés auxquelles était confronté le personnel enseignant. En second
lieu, la politigue volontariste menée par '’Académie était un échec, car,
“d’une part, tous les établissements n’étaient pas volontaires, d’autre part,

Les Cafilers e fa sécurtté edricure, o Y, mai-jrifler 1992 . 177
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« étiqueter » une personne spécialiste entraine la démobilisation des
autres, en admettant qu'il ¥ ait eu mobilisation au départ. Chacun essayait
de « bricoler dans son coin », dans sa solitude, mais ne parlait pas. Quid
du rencom de 'établissement ! Quid des difficultés des uéo-certifiés puis-
gu'« un bon prof. n'est jamais chahuté » !

Aussi, la fonction initiale de GASPAR a-t-elle été une fonction d’écoute,
en proposant un numéro de téiéphone cn cas de difficultés dans un
établissement scolaire. Tout appel est pris au sérieux et une réponse est
fournic dans les vingt-quatre heures. 11 était également convenu de ne pas
alerter le responsable d'Académic. Actucllement, les appels portent
essentiellement sur des problémes de drogue et émanent surtout de chefs
d’¢lablisscment, mais aussi de toute personne de Uinstitution scolaire et de
parents d’éléves et d’associations qui commencent 4 connajtre GASPAR.

GASPAR intervient aussi dans les établissements, Un des membres de
GASPAR rencontre pendant une demi-journée les volontaires pour
négocier et appréeier la réalité de la demande, ainsi que le chef d’établis-
sement pendant une heure. Aprés un délai d'vn mois maximum pour
construire la réponse, il retourne pour deux journées dans I'établissement
scolaire afin d’énoncer avec une équipe volontaire deux ou trois objectifs
prioritaires, actions concrétes dont il est possible de voir les résultats.
Aprés un délai de trois mois environ, une demi-journée d’évaluation a
licu. 11 ne sagit donc pas de résoudre les problemes de tel ou tel
établissement scolaire, mais de proposer aux acteurs sociaux des moyens
¢t des outils leur permettant d’élaborer, exx-mémes, des solutions.

Education nationale et Police nationale @ quel partenariat ?

Ii a été présenté par Hervé NIEL, commissaire, chef du bureau « mineurs
et protection sociale » 3 la Direction Centrale des Polices Urbaines « et
Mohamed Ben SMiLi, officier correspondant « Police-Jeunesse » des
Hauts-de-Seine.

En ce qui concerne plus spécialement les actions de prévention de fa
délinquance, il convient de rappeler qu'il s’agit d’'une démarche qui n’est
pas évidente au miveau de la Police Nationale, sa mission traditionnelle
étant de constater les infractions et d’arréter si possible leurs auteurs. 11 a
fallu attendre les rapports PEYREFITTE et BONNEMAISON pour que I'institu-
tion policiére commence a s’interroger sur les causes de la délinquance et
pour gu'clle essaie d’institutionnaliser des mesures de prévention qui, en
fait, existaient déja sur le terrain.

La premiére mesure a été celle de la prévention de la toxicomanic, La
aussi, il 4 été reconnu que les actions menées par les policiers n’ont pas
toujours été suffisamment réfléchies, ce qui a amené certains établisse-
ments & durcir leurs positions envers la police. Voir arriver un policier
‘avec sa mallette anti-drogue, « ¢a fait un peu représentant de com-
merce » ! Actuellement, le policier participe a la prévention de la toxico-
manie en milieu scolaire dans le cadre d'une action pluridisciplinaire.
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Au niveau du racket scolaire, les brigades des mineurs ne peuvent agir que .
si une collaboration réciproque s’instaure entre les responsables d’établis-
sements scolaires et la police. Dans ce domaine, Pinstitution policiére a
besoin d’aide. En effet, si le policier n’est présent que « sur son point
d’école », sans savoir ce qui se passe i l'intérieur de I’établissement, on ne
peut pas s’attendre & une quelconque efficacité.

La derniére expérience, celle de huit officiers dc paix corrcspondants
« police-jeuncs » date de 1990. Que s’est-il passé sur le terrain dans le
département de I’Essonne ? L’officter de paix « police-jeuncs » dispose
d'un réseau local de correspondants (enseignants, assistantes sociales,
etc...}, mais dans ’Essonne, ia Protection judiciaire de la jeunessc n'en
fait pas partie.

Dans un premier temps, it a commencé par recenser les problémes des
enseignants et des jeunes (vols de cyclomoteurs, dégradations, graffiti,
drogue, menaces & l'encontre des enseignants et des éléves, besoin
d’informations de la part des jeunes cn matiére dc toxicomanic et de
sécurité routiére), afin que linstitution policiére puisse mettre en place un
dispositif répondant aux besoins de ’Education Nationale et des jeunes.
Aprés une premiére semaine de contact entre Vofficier de paix ¢t e
personnel enseignant, des informations générales avaient ét€ fournies par
les chefs d'établissements qui souhaitaient que la communication ne soit
pas univeque. Puis, les réunions avec les chefs d’établissement se sont
multipliées. Elles ont permis de constater qu'une certaine incompréhen-
sion régnait de part et d'antre. Elles ont ¢été aussi une occasion de
dialogue : « y a-t-il un espace commun de dialogue entre chef d’établisse-
ment ¢t police, car chacun a besoin de I'autre, en raison de la banalisation
de la délinquance, de Ia démotivation des éléves... »

En termes concrets, les faits constatés de délinquance dans les établisse-
menis scolaires ¢t sur les trajets scolaires ont été élucidés a 55-60 % pour
I'année 1990-91, ce qui est environ le double de Ia moyenne nationale.
Pourquot 7 L'information circule rapidement.

L’instittion policiere développe également des actions de formation au
nivcau de ses personnels et accueille Jes enscignants au Centre national
d’études et de formation de la Police nationale pour essayer de s’ouvrir au
monde extéricur.

Quid de la justice ?

Aprés avoir rappelé qu’'il existe un dispositif de protection judiciaire de la
jeunesse, Michel ALLAIX, magistrat, chef du bureau des affaires judi-
ciaires et de la législation, protection judiciaire de la jeunessc, évoque un
certain nombre dc conditions relatives au traitement pénal des mineurs, en
faisant surtout référence a la circulaire du 10 octobre 1991 adressée a la
‘magistrature du parguet et du siege.
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La premiére en est la rapidité¢ des réponses que l'institution judiciaire doit
ou devrait apporter en matiére de délinquance des mineurs. Si une mesure
de garde & vue, par exemple, a €té prise par les services répressifs,
I'institution judiciaire doit se manifester au nivean du mineur concerné
dans les quinze jours qui suivent. Néanmoins, il convient de constater que
les textes regoivent des applications diverses selor les juridictions. II existe
des juridictions ot fe « pénal » est traité avec rctard. Un délai d’un an
aprés la commisston d’unc infraction est trop long pour apporter unc
réponse judiciaire & un mineur : « Pinstitution judiciaire en matiére pénale
tourne parfois 4 vide ».

Une spécialisation des magistrats est souhaitable pour les affaires pénales
concernant les mineurs, ainsi que le recours a4 des mesures éducatives
renforcées. En pratique, la politique de protection judiciaire de la
jeunesse n’est pas toujours cohérente entre les magistrats du si¢ge, ceux
du parguet et les services de la Protection judiciaire de la jeunesse qui
tentent de répondre aux deux. Les difficultés sont encore plus importantes
quand l'institution judiciaire doit travailler avec d’autres partenaires (par
exemple I'aide sociale a I'enfance).

Michel ALLAIX ¢xposc, ensuite, certains points posant probléme & propos
des procédures pénales des mineurs. Aprés avoir rappelé que activité de
police  judiciaire cst placée sous le contrble du Parquet (garde a vue,
contrdle d’identité par exemple), il insiste sur la nécessité pour les services
répressifs d'informer le Parquet, alors que Police nationale ¢t Gendarme-
rie nationale pratiquent I'admonestation judiciaire, sans toujours informer
le Parquet.

En ¢¢ qui concerne le traitement de.l'affairc judiciaire au niveau du
parquet, I'utilisation dec la procédure-courrier n’est pas préconisée, car le
magistrat n’est pas saisi de I'affaire concernant le mineur avant un ou deux
mois,

La procédure de classement sans suite, sous condition de¢ réparation, peut
étre une réponse dans la mesure oul le magistrat convoque les parents et le
mineur pour les informer ct pour mettre le mineur en présence de la
victime. La procédure de réparation fournit une occasion d’énoncer
Texistence d’unc loi pénale an mineur.

Eunfin, cn cas de prononcé d’une sanction pénale, celle-ci doit étre claire.
Une peine avec un sursis simple ou avec un sursis de mise a I"épreuve est
difficilement compréhensible pour nn mineur.

Un débat passionné. La convention sur les droits de U'enfant.

Une rapide présentation de cette convention internationale sur les droits
de 'enfant a été faitc par Jean LE GAL, chargé de cours & Iuniversité de
Paris X — Nanterre. En effet, la France a ratifié la convention sur les
droits de I'enfant qui a valeur de loi pour le pays signataire. La France
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disposc donc d'un délai de deux ans (jusqu’en septembre 1992) pour
adapter son apparcil législatif au texte de la convention,

A lécole, lenfant a droit a4 la liberté d’expression, d’association, i
I'instruction, a la formation et & 'information. L’enfant doit &tre informé
de ses droits dans lcs écoles et dans les €tablissements ol peuvent se
trouver des enfants.

La convention reconnait 4 'enfant le droit 4 la parole sur les affaires le
concernant. Par exemple, dans les conseils de classe, les enfants peuvent
excrcer un droit de recours contre les décisions des professeurs, tout
comme contre les décisions de leurs parents.

Cette convention peut étre un point d*appui pour tenter de transformer la
pédagogie. en « passant d'une logigue de I'obéissance a une logique de la
responsabilité ».

Apres cet cxposé, Jean-Pierre DAUVEL, magistrat, chef du parquet des
mineurs de Paris, a parié des difficultés que rencontre 1"application de la
convention mondiale dans le droit frangais. Il a rappelé un précédent : les
difficultés qui, pour les juristes, avaient présidé a la rédaction du décret de
1991 sur les conseils de discipline dans les établisscments scolaires.

Actuellement, dans le droit frangais, 'enfant cst, certes, titulaire de droit

depuis sa naissance mais avec une nuance, celle de la minorité qui rend

I'enfant irresponsable jusqu’a 13 ans et gui, de 13 4 18 ans, luj confére une .
excuse de minorité.

Si I’enfant est reconnu comme une « personne » depuis sa naissance, n'y
a-t-il pas le risque que cetie protection de 'enfance soit abandonnnée.
Face 4 cette situation, la convention des droits de I'enfant n’a pas choisi.
Elle pose la protection de 'enfant, tout en affirmant de nouveaux droits
qui sont a inscrire dans la l¢gislation frangaise. Actuellement, en France,
pour 'exercice de la liberté de réunion et d’association, de méme que
pour Pexercice de la liberté de la presse, il faut la pleine capacité
juridique. De méme, déclarer le droit & la parole de Penfant, n’est-ce pas
« euphorique » 7 Certes, le juge entendra cette parole, mais ¢st-ce unc
parole que I'on peut cntendre dans les mémes conditions ot l'on entend
celle d'un adulte ?

Comment peut-on parler de droit sans devoir ? Comment passcr des
textes 4 la réalité quotidienne ? Si 'on prend Pexemple d'un journal dans
un lycée, queile scra la responsabilité de Penfant en cas de diffamation ?
Comment va-t-on concilier ce nouveau droit avec 'ordonnance de 1945
qui permet de ne pas punir les mineurs 7 La question demeure posée.

En conclusion, au cours de ce colloque, 'accent a €té mis bien souvent sur
les images, sur le « poids » des images, images qui peuvent bloquer toute
tentative d’action concrete. A titre d’exemple, enseignants et policiers ont
trés certainement des a-priori & échanger. C'est un début, mais cela peut
‘ne pas le rester si chacun d’entre eux accepte de travailler ces images, de
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cerner ses propres réactions défensives, afin de mieux comprendre Paction
de lautre, ses contraintes et ses finalités. Sinon, nous tombons dans lc
piége que MARX nous rappelle obligeamment : « chacun tient son métier
pour le vrai et méconnait par 1a la réalité ». Quelle illusion !

Frangoise IMPERIAL1
IHES]

Les jeunes, 1a banlieue, les vigiles :
questions sur la violence légitime

Ce colloque qui s’est déroulé lors des rencontres de Vaucresson du 26 et
27 mars 1992 a donné lien & des journées trés contrastées. En effet, les
termes choisis (« jeunes », « banlicue », « vigile ») pour en définir 'objet
étaient porteurs de trop d’ambivalences. Les débats sur chacun des termes
se sont donc succédés (les bandes de jeunes, les sociétés privées de
sécurité, la politique de la ville...) sans qu’une problématique générale ne
se dégage vraiment.

Pourtant le théme des rapports cntre justice privée et justice publique, ou
plus largement entre espace public et espace privé, a traversé tous les
débats. Mais lec mélange entre des professionnels venus nombreux (notam-
ment des policiers, mais aussi des éducateurs ct des juges) et des hommes
plus éloignés du terrain (universitaires, chercheurs, hauts-fonctionnaires) a
fait osciller le débat entrc anccdotes et généralités. La communication
entre des logiques trés éloignées n'cst pas toujours évidente, mais c’est
aussi Vintérét de tels rencontres (on vit par exemple un universitaire et un
membre des renseignements généraux opposcr leur légitimité, scientifique
pour un, professionnelle pour 'autre, sur 'ampleur du phénomeéne de
bandes organisées en Il de France).

Les interventions suivantes semblent avoir marqué ces journées :

e Jacques BEAUCHARD, professeur de sociologie, a fait une intervention
passionnée, sur le theme de la privatisation dc Uespace public, de la
dilution de la loi (il devait faire une communication & Beyrouth sur ce
théme la semaine suivante). Selon Jui, les phénoménes actuels de violence
autour des centres commerciaux reflétent et préfigurent la privatisation de
’espace public. Depuis la disparition dc la cité romaine et 'apparition de
la chrétienté, ¢t malgré le sursaut de la Renaissance, on assisterait 4 une
montée de la loi privée au détriment de la loi publique. La perte de vue de
la mission centrale du public (maintenir et consolider 'unit¢ de la cité)
provoquerait une dissolution du public dans le privé.

‘Piusieurs facteurs sociaux contemporains accélérent cette tendance :
I'urbanisation non-maitrisée qui concentre 80 % de la poputation sur 10 %
du territoire ; la montée de Iindividualisme ; Pextension ultra-rapide des
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réseaux de communication (la consommation de communications télépho-
niques en Europe a par exemple été mulfipliéc par 5 en dix ans). On
assiste donc & unc multiplication de lieux sans ime (Jes centres commer-
ciaux n’ayant pas vocation a étre des lieux d’animation), au développe-
ment des licux de passage, des lieux fonctionnels. Ainsi s’opére un
renversement des stigmates : 4 Vinverse de I'image du vagabond du 19°
siécle, dans une société de la mobilité c’est celui qui reste en place, sur un
territoire qui est percu comme dangereux.

11 plaide, en conclusion, pour, d’unte part, un retour vers lidée d'intérét
général contre « 'apologie des communautés, alors que la communauté
c’est le régne de la loi privée », et d’autre part, & un investissement par
« toutes les institutions » des réseaux de communication et des lieux de
transit (par exemple, le forum des Halles sur lequel il a mené une longue
enquéte). '

D’autres interventions beaucoup pilus concrétes ont posé des questions
simtilaires, tout au long de ces journées.

e Des directeurs de grandes sociétés privées de sécurité étaient venus
témoigner. Seton cux, les « agents de sécurité » (Ia profession récuse le
terme de «vigile » trop péjoratif) veillaient, surtout au départ, au
probléme de « sécurité incendie » ; c’est seulement au cours des cing
dermiéres années que la séeurité contre Ja « malveillance » est devenue
cruciale, face & des bandes organisées « essayant de prendre le pouvoir, de
faire régner leur loi ». Le développement des services de sécurité s’expli-
que, aussi, par le fait que les centres commerciaux sont considérés commnie
« des lieux privés ouverts au public » ; certains distributeurs comme E.
Leclerc souhaiteraient qu'ils soit considérés comme des lieux publics. Mais
cela suppose un transfert de charges trés lowrd sur 'Etat.

e F. OcQuETEAU, chercheur au CESDIP, est venu présenter les résultats
d’une recherche sur 'application de la loi de 1983 concernant les sociétés
privées de séeurité. Tl n'est pas possible ici d’en donner le détail {voir le
N” 536 de « Déviance et Contrdle social », CESDIP, 1992), rctenons
seulement que ce marché a été muitiplié par 10 en 10 ans, qu’il représente
plus de 70 000 salariés ¢t que la profession n’est encore que trés peu
réglementée (les représentants des grandes sociétés sont d'aillewrs favora-
bles & une nouvelte loi).

e (est 'intervention de M. KHATIRI directeur d’une agence de sécurité a
Sartrouville qui a provoqué le plus de débats. L'expérience est, il est vrai,
particulierement originale.

M. KaTHirt, champion de France de karaté et responsable associatif, a
créd sa société a la svitc de ’émeute de Sartrouville consécutive a la mort
d’un jeune tué par un vigile du centre commercial. Il assure aujourd’hui la
sécurité du centre avec une trentaine d’employés. Principale caractéristi-
que : ils sont tous des sportifs de haut niveau et presque tous d’origine
maghrébine. A titre de responsables associatifs, ils animent des activités
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sportives dans la cité voisine. Une bonne connaissance du terrain ct
d’excellentes relations avec la population leur permettent de régler la
plupart des problemes directement avee les intéressés ou leurs parents. 1ls
font parfois des visites & domicile, ce que la police nationale ne peut faire
sans risque.

La plupart des personnes qui ont réagi a cette intervention, et ce, quel que
soit leur origine professionnelie, ont souligné les risques que comporte ce
type d’expérience. D’une part, le « mélange des genres » a choqué :
comment fairc assimiler des normes sans en identifier clairement les
tenants (le méme type de question a été soulevé a propos du développe-
ment de la médiation pénale) ? Dans quelle mesure les limites [égales
sont-elles respectées ?

D’autre part, ce que M. KATHIRI décrit comme la « méthode du cheval de
Troie », c’est-a-dire opposer aux délinquants des agents de sécurité de
méme origine, ne risque-t-il pas d’accentuer les phénoménes communau-
taires 7 Le débat a alors oscillé entre la nécessité de s'adapter au terrain
{un procureur a présenté un exemplc ol il avait expliqué aux habitants
d’une cité les emprisonnements consécutifs 4 une émeute) et la nécessité
que force reste a la loi sur 'ensemble du territoire.

Entre la crise des banlieue {(qui est aussi et peut-&tre surtout une crise des
institutions du contréle social) et le développement de « justices privées »
il y a mati¢re 4 débats. Débats qui mériteraient sans doute d’étre scindés si
'on veut vraiment les approfondir.

Arthur JOBERT
IHEST

Le cadre théorique de la gestion de crise
dans les sociétés complexes ;
état de la question

Dans le cadre des quatriemes entretiens du Centre Jacques Cartier, le
colloque organisé par le Groupement de Recherche « CRISE », et I'Ecole
Nationale ¢’ Administration Publique du Québec, les 5 et 6 décembre 1991
4 Grenoble rasscmblait, a I'initiative de Claude Gilbert et de son équipe,
des responsables francais de haut niveau et des chercheurs internationaux.
Procéder 4 un état théorigue mondial de la question était 'ambition,
_ pleinement réalisée, de ce colloque. De facon complémentaire, il s’agissait
d’apporter aux praticiens les outils théoriques indispensables & toute
" action de gestion des crises. C'est sous ce dernier angle que nous rendrons
compte des travaux grenoblois.
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La vulnérabilité des sociétés modernes hypercomplexes constitue le princi-
pal facteur de nouveaux désastres sociétaux. Les sociétés modernes sont
confrontées & des risques qui n¢ sont pas uniquement d'ordre technologi-
que ou naturel, mais aussi politiques, économiques et sociaux. Sclon le
professeur Enrico L. QuUaRrRAaNTELLI, fondateur du « Disaster Research
Center » de PUniversité du Delaware, ces risques sont susceptibles
d’engendrer un nombre croissant de crises graves. Le concept de risque
devant étre entendu globalement, ce n’est pas tant la multiplication des
accidents technologiques ou industriels qui est a redouter que I'accroisse-
ment de la vulnérabilité propre aux sociétés modernes résultant de leur
caractére hypercomplexc.

Hypercomplexité et vulnérabilité : les mots sont forts et présentent une
charge affective importante. Pourtant le nombre de crises st inférieur au
nombre de catastrophes. La vie n’est pas dénuée de perturbations : le
dysfonctionnement, la panne et Paccident font partie du fonctionnement
normal des systémes. La normalité n’a jamais signifié I'absence de ces
événements, petits ou grands, heurcux ou malheurcux, que nous vivons
tous chaque jour sur un plan personnel ou & Péchelle des sociétés. Le fait
que des millions de petits incidents ne conduisent pas & de grandes
catastrophes provoque un intérét de la recherche vers le nouveaun champ
d’étude de la « grande auto-régulation naturelle », qui évite le désastre
quotidien. Il sera intéressant de prospecter également celai des procédures
informelles dont nous ne savons rien mais qui permettent aux choses de
fonctionner en se substituant aux régles officielles {« si on respecte toutes
les régles, on navance pas » déclarait I'un des intervenants).

La crise n’est pas la catastrophe ct elle n’est pas aussi dépendante de
I'événement que ’on pouvait le penser auparavant. En insistant particulié-
rement sur la conjonction de la menace et de Vincertitude lors des crises
récentes, Urici ROSENTHAL, professeur des Universités de Leiden et de
Rotterdam, a introduit une nouvelle approche de la crise qui se démarque
de la conception ancieane, sclon laquelle la crise aurait ¢té peu ou prou
assimilable 4 la « guerre ». 1l analyse 'émergence de l'incertitude comme
un caractere endogéne lié a la complexité des crises contemporaings.

Les chercheurs présents furent unanimes & reconnaitre ce lien ¢troit et i sc
désolidariscr de la thése qui voulait voir dans le désastre ume sorte de
« belligérant », Il n'y a plus de vérité en temps de crise, c’est le temps des
doutes. Les repéres habituels, en disparaissant subitement, conduisent a
« Iindétermination » des décisions 4 prendre. La nature de la riposte et
I'expertise apparaissent, dés lors, comme deux questions-ciés. Elles ne
peuvent, en effet, &tre disjointes : la qualité de V'expertise détermine le
degré d'incertitude dans laquetle va se trouver le décideur, tandis que les
« référents phtlosophiques » du dispositif de crise détermine le cadre,
ouvert ou fermé sclon la « doctrine », du processus de décision. Loin de
nous I'idée de mettre en cause 'expertise : le probléme réside davantage
dans I'organisation des savoirs en situation de crise et dans la gestion des
‘experts que dans celui de I'expertise proprement dite.

© Cahiers de la sécurité - INHESJ



ACTUALITE DE LA RECHERCHE

Les experts ont pour mission essentielie de qualifier les faits, ils ne sont
pas des décideurs mais des aides & la décision. Or, les crises récentes
montrent que lorsqu’un accident n'est pas saisi et qualifié rapidement, on
se trouve dans une situation de trés grande incertitude. Cette situation
provoque un certain nombre d’effets dont la constitution de groupes
restreints ¢st I'un des plus défavorables & la résolution de la crise.

Lors d¢ sa communication, Claude GILBERT, a démontré combien le
traitement des crises par 'instauration d'« états d’urgence » résultait de
Vincapacité a traiter le couple formé par la complexité et I'incertitude.
L’état d'urgence engendre systématiquement les effets « groupes res-
treints », « fermeture des réseaux » et empéche d’utiliser des procédures
exceptionnelles, alors que lefficacité requiert plutdt « d’accélérer » et
d’adapter les procédures coutumiéres, :

Plus généralement le danger des « états d'urgence » réside dans la
simplification qu’ils sous-entendent : selon Claude GILBERT, I'incapacité
de traiter le couple de la complexité et de Ilincertitude de maniére
raisonnée conduit inévitablement, pour maitriser la situation, 4 la simpli-
fier. Or la simplification permect de régler un probléme mais pas de le
gérer!

A travers lc caractére endogéne de la crise se manifeste également
I'importance de la communication interne. Elle vise ceux qui concourent
traditionnclicment & la mission générale d’aide et d’assistance a la
populdtlon {équipe préfectorale, services extérieurs de I'Etat, maires),
mais aussi ceux qui vont renforcer 'équipe traditionnelie (industricls,
socio-professionnels, médias et associations, etc.). Pendant la gestion de
Pévénement ces équipes vont s'unir, sous I"autorité du Préfet, pour former
un systéme, Dans cet « ensemble d’éléments en interaction dynamigue
organisés en fonction d’'un but », communiquer consiste i régir les
échanges de mani¢re dynamique et fluide afin, notamment, que I'informa-
tion intcrne, c’cst-a-dire la transmission des données au sein du systéme,
soit ascendante et descendante. Si la communication, tclle que nous
devons Uentendre, détermine la qualité des informations tramsmises, la
quantité de I'information n’est pas lc scul gage d’'une bonne communica-
tion.

Il convient aussi de souligner que I'état d’urgence est également source
d’un risque « sociétal ». Les crises civiles sont des événements du temps
dc paix qui ne légitiment pas la mise en place d'un « droit de I'excep-
tion ». Les traiter de cette maniérc ferait courir un risque politique,
juridigue ¢t éthigue. 1l s’agit du mode de traitement de la « crise » civile
gui est ici en question c¢e qui n’interdit pas, bien au contraire, la
participation active du potentiel de la défense nationale cn qualité de
partenaire du Préfet. Les armées disposent de moyens humains, médi-
‘caux, techniques (domt un savoir-faire) ct logistiques (transmissions,
moyens de transports tous-terrains ou collectifs) particulirement précieux
en cas de désastre.
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appliquées, devraient permettre d’améliorer le management ¢t 'adminis-
tration publique, mais aussi la communication et Ja connaissance de la
victimologie.

Tous ces éléments ne recouvrent qu’une partic des communications et des
débats échangés a4 Grenoble. En filigrane fut constamment présente
Pinterrogation sur le statut de la science et sur son réle en qualité
d’instance de contrdle dans les sociétés modernes. Cette question fera
lobjet d’un article spécifique, lorsque nous rendrons compte de la
parution des actes du présent colioque.

Aprés le colloque de Sassenage en décembre 1989 dont les actes furent
publiés en 1990 (La catastrophe, I'élu et le Préfet, Presses Universitaires de
Grenoble, 295 p.} et dont les apports furent et sont encore fort apprécia-
bles, celui de Grenoble a permis de faire le point des savoirs dans le
domaine de la gestion de crisc, mais aussi en identifiant les ¢volutions
susceptibles de sc produire, tant au niveau dc la recherche que de I'action.
I} reste 4 présent aux chercheurs et aux praticiens francais & utiliser ces
acquis dans chaque département, gricc A la constitution de véritables
équipes formées par 'cnsemble des acteurs publics ct privés placés sous la
responsabilité du Préfet.

Jean-Louis SAyous
THES!

Les centres commerciaux et la sécurité :
I’application de logiques éclatées
mene a la constitution de zone de non-droit

Les principaux acteurs institutionnels concernés par la sécurit¢ dans les
centres commerciaux se sont retrouvés le 28 janvier dans le cadre des
« rencontres de Gif » pour évoquer ce qui est devenu un probleme de
société, au cezur géographique, mais aussi socio-politique des banlieues en
crise. '

La profession des gestionnaires de centres commerciaux semble avoir
délégué, lors dc cette manifestation, la défense de ses intéréts matériels et
moraux a M. Bertrand DELACROIX qui représentait Pimportant groupe
Arc-union V), ainsi qu'a M. BERNARDIN, vice-président du Conseil natio-
nal du commerce et chargé de la séeurité dans cette instance.

Pour leur part, les pouvoirs publics étaicnt représentés par des membres
importants de la Chancellerie, de la DGPN (M. VALMETZ), de la DLPAJ
(M. REILLER), de 1a DCPU (M. DUGLERY) et des autres directions actives
de la Police nationale, ainsi que par M. DAUGE, Chargé de mission a la
Présidence de la République.
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Face aux demandcs répétées et trés pressantes d'unc plus grande sécurité -
de la part des gestionnaires de centres commerciaux, grandes surfaces et
autres galerics marchandes, les représentants des organismes précités ont
répondu chacun selon sa logique administrative propre, provoquant des
réactions souvent exaspérées de la part des reéprésentants de la société
civile.

Ces derniers, qui ont notamment appris de M. DAUGE que dans les
banlieues difficiles, « 25 % d’une classe d’dge étaient en situation d’échec
définitif » ont successivement mis en cause :

— lattitude, jugée équivoque et irresponsable, de certains secteurs admi-
nistratifs du roinistére de I'lntérieur, qui consistent, selon eux, i prendre a
partie les sociétés de survcillance et de pardiennage, au lieu de tenter
d’assurcr la mission « naturelle » de la police : maitriser et expulser les
fauteurs de troubles dans des lieux par nature ouverts au public ;

— le discrédit de la justice, [ié an nombre « invraisemblable » de classe-
ments sans suite d'infractions pour cause d’opportunité des poursuites. Les
représentants des organismes professionnels ont cité des cas précis ol les
auteurs de chéques frauduleux & hauteur de 25 000 francs n’ont pas été
poursuivis ; ils jugent ce type de conduite « suicidaire » pour 'image des
magistrats dans la société.

— lg caractére juridiquement ambigu des galeries commerciales, lieux
privés ouverts au public, et étant, de ce fait, a4 la conjonction des polices
administratives et judiciaires.

L’argnmentation des professionnels de la gestion de centres commerciaux
est basée sur le fait que dans les grandes surfaces, les cofits cumulés de la
délinquance et de la sécurité sont de Pordre de 25 milliards de francs par
an. Selon eux, la police ¢f 1a justice ne remplissent pas, ou de maniére trés
épisodique, leurs fonctions dans les centres des quartiers difficiles et
obligent les commercants et les sociétés de gardiennage & supplécr a leurs
insuffisances ou a leur absence pure ¢t simple.

Par ailleurs, les politiques de prévention mises en ceuvre par la puissance
publiquc sont considérées avec un grand scepticisme. Le représentant du
groupe LECLERC n'y voit, pour sa part, que « des organismes peinards oul
des fonctionnaires ronronnent », loin des réalités du teerain,

Enfin, les représentants des grandes surfaces et de leurs organes de
gestion ont mis en avant le fait que les surcotits liés & la séeurité et le faible
pouvoir d’achat des populations dans certaines banlienes poussent, dans
une optigue commerciale, a la disparition purc et simple des centres
commnlerciaux de ces aires géographigucs.

En retour, les responsables de grandes surfaces ont parfois été accusés par
les agents de I'Etat dc se livier 4 des pratiques illégales (fouilles, relevés
d’identités, constitution de fichiers illégaux)} que certains d’cotre eux ont
reconnues, arguant tantét de I'état de nécessité 1ié 3 'absence des services
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répressifs sur les lieux concernés et tantdt d'un accord ponctuel avec les
scrvices locanx de police ou de gendarmerie.

Dans lcs faits, acteurs publics de la sécurité et acteurs privés de la gestion
en zone dangercuses s'accusent mutuellement de ne pas prendre réelle-
ment et concrétement en compte lapplication de la loi pénale. Sans étre
dun pessimisme cxagéré, la concomitance dans certains « espaces a
risques » de ces logiques contradictoires meéne a I'émergence ot i la
consolidation d’unc zone d¢ non-droit, ol les pratiques Pemportent de
part et d’autre sur le respect des textes de base de la République,

Patrick GLORIEUX
IHES!

Note

{1) Le groupe Arc-Union ct sa filiale Espace Expansion sont chargés de la gestion, y compris
dans le domaine de la sécurité, dunc trentaine de centres commerciaux dont ceux du Forum
des Halles a Paris, des « Quatre Temps » de la Défense et de Saint Quentin en Yvetine.
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A propos de
« la coopération policiere
en Europe »

Michel Giot-Mikkelsen

Contréleur général, Adjoint au Chef du Service de coopération technigue internationale de
police (SCTIP)

Jai lu avec intérét I'article de John BENYON intituelé « La coopération
policiere en Europe » publié dans « Les Cahiers de la sécurité inté-
ricure », n° 7, novembre 91 — janvier 92, numéro représentant une
somme intéressante de réflexions sur «les polices en Europe », qu'il
convicnt de saluer car elle sort au bon moment.

Je ne connais pas personnellement John BENYON, mais il m’est agréable
d’cntamer avec lui une sorte de dialogue épistolaire grice a la proposition
qui m’est faite par I'Institut des hautes études de la sécurii¢ intérieure. En
cffet, ayant réccmment rencontré le Professeur Malcom ANDERSON,
doven de la Faculté des sciences sociales de Puniversité d’Edimbourg, jai
pu mesurer tout Uintérét que présente le débat avec le monde universitaire
sur fe théme de la coopération policiérce internationale.

En lisant le préambuje résumant larticle, j’ai d’abord sursauté en relcvant
que « les initiatives tendant 4 la coopération européenne des polices sont
restées chaotiques ». Ayant consulté le dictionnaire Larousse, pour véri-
ficr la définition de l'adjectif « chaotique », J'y ai trouvé lc substantif
« chaos » : désordre €pouvantable, confusion générale. Et je me suis
interrogé : ayant, dans tous mes ¢crits et conférences, présenté la coopéra- -
tion policiére comme empirique, comme unte série de démarches pragmati-
ques, je n'avais pas osé aller aussi loin : chaotique ? N’était-ce pas un peu
sévére ? Ayant, moi aussi, cité Robert SCHUMANN 2 diverses reprises, je
constatais que John BENYON faisait de méme en rapportant cette phrase :
« L’Enrope ne sc fera pas dun scul coup ou sclon un plan général
unique... Elle se construira 3 travers des réalisations pratiques créant
d’abord des solidarités de facto ». Dans ce cas, n’était-ce pas toute la
construction européenne qui était « chaotique » 7 En fait, si Pon entend
par ce terme : « désordonné », on peut dire que l'auteur n’a pas tort.
Toute la construction « de 'Europe de la sécurité intérienre » s’est faite &
partir d'initiatives trés diverses, éparses et sans réel fil conducteur, sinon
celui de « prouver le mouvement en marchant », pour repreandre une
formule chére & un prestigicux Secrétaire général de 'OIPC-INTERPOL,
de 1963 A 1978, 'un des péres fondateurs de I'Organisation, qui ajoutait
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au détour d'une conversation ; « Il me parait plus important d’avoir un
fichier d’un million de malfaiteurs internationaux gu'une convention
internationale ». Je cite ici le frangais Jean NGPOTE. Il avait raison... ct
peut-étre tort 4 la lumiére des événements de 1992. I'y reviendrai.

Pour autant, l'article de John BENYON ne contient-il que des affirmations
fondées ou des faits confirmés ? Je ne le pense pas ef ¢’est tout U'intérét de
cc dialogue. Je ne reprendrai ici que queclques paragraphes pour illustrer
mon propos ¢t marquer mon accord ou mon désaccord.

L’ouverture des frontiéres et la criminalité

En septembre 1988, présentant un exposé & Luxembourg devant le
Congrés international organisé par le Bund Deuischer Kriminalbeamter,
exposé intitulé — déja — « Europol — Eurosécurité » U, je disais ceci :
— « ley frontiéres actuelles, en particulier terrestres et maritimes, sont
loin d'étr¢ hermétiques. Nous ne partirons donc pas d’une protection
optimale pour arriver a la liberté totale de circuler, mais d'une phase
intecrmédiaire de controtes par sondages pour arriver au franchissement
libre des frontieres géographiques ;

- les malfaiteurs professionnels, ccux qui constituent ce qu'il est convenu
d’appeler la criminalité organisée, sont peu génés par les frontieres, Peu
d’inconvénients pour cux, par conséquent ;

— les malfaitcurs occasionnels peuvent bénéficier de la levée des con-
tréles. Clest eux qui constituent }a grande masse des personnes interpel-
lées chaque année aux frontiéres, ils se chiffrent par dizaines de milliers ;
- en matiere de prévention, chacun sait qu'il est trés difficile de quanti-
fier, d'évaluer de facon précise I'impact de la présence policiere. Com-
ment chiffrer par exemple le nombre d’accidents évités sur les routes grice
a4 la seule présence du représentant de la loi. Pour les froatigéres, il faut
envisager la méme situation : la seule présence d'agents de la force
publique aux frontidres constitue une dissuasion, celle-ci disparaissant
donc, il devrait se produire certains faits délictueux n’existant pas anté-
ricurement. »

Aujourd’hui, cnviron trois années et demi plus tard, je n’écrirais rien
d’autre, tout simplement parce que personne west récllement en mesurc
de démontrer scientifiquement ou au moins techniguement les consé-
guences de l'ouverture des frontidres. Et je me pense pas qu'unc
recherche, quelle qu’elle soit, puisse apporter des éléments probants dans
ce domaine, tout simplement parce que toute recherche ne peut &tre
conduitc qu'a partir d’hypothéses ct non de faits ayant valeur scientifique. .
-En revanche, en 1988, on ne parlait pas des bouleversements considéra-
bles qui devaient intervenir au sein des pays d’Europe Centrale et de I'Est
et qui auront des conséquences évidentes en matiére de flux migratoires,
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ce dont tout le monde parle, mais également en matiére de criminalité. Et
la, nous entrons dans une ére nouvelle en matieére de coopération
policiere : il s’agit de savolr si tous ces Etats, devenus pratiquement tous
membres de "OIPC-INTERPOL et désireux de coopérer avec |'Europe
occidentale, ont Ia réelle capacité de le faire : structures, personnels
formés, équipements, moyvens de communication, ressources financiéres...
Il s’agit, dans un laps de temps trés court, d’organiser une coopération
policiére — et judiciaire — entre « les deux Europes », et ce, au moment
ol 'Europe occidentale s’appréte & ouvrir ses frontiéres internes. Il s’agit
d’un défi nouveau et supplémentaire pour les Etats de TREVI et
Schengen. Ceux-ci, comme le rappelle 'auteur, ont prévu un « renforce-
ment de leurs contrdles aux frontidéres extérieures », ce qui, semble-t-il,
cst qualifié¢ « d’anneau de fer » par M. BIRCH, cité daps l'article. Je ne
connaissais pas cette expression ; elle ne me plait guére : elle rappelle trop
I'expression du « rideau de fer » de sinistre mémoire et elle ne correspond
4 aucune réalité. Il est évident qu'anucune fronti¢re n’est jamats compléte-
ment étanche. Faut-il rappeler le crucl exemple du mur de Berlin ? Pour
ceux qui ont vu cette sinistre construction, et j’en fais partie, étant allé a
Berlin fin 1987 dans le cadre de la réunion des « Ministres Schengen », on
peut difficilcment imaginer « mieux » commge barriére anti-humaine,
Pourtant, méme cet anneau-ti, de fer, de béton, ’hommes en armes, fut
franchi & quelques reprises. Alors, et les « Ministres TREVI » P'ont bien
souligné en décembre 1989 dans leur déclaration de Paris, il n’est pas
question de construire une forteresse isolant I'Europe des Douze du reste
de I'Europe. John BENYON a donc raison de souligner que ce rernforce-
ment des contrdles aux frontiéres extérieures est loin de constituer la
panacée universelle ; ct personne nc peut affirmer le contraire, On a pu le
constater encore récemment dans l'intéressant rapport de la Commission
du Sénat francais sur le contrdle de Iapplication des accords dc Schen-
gen ; l'une des principales préoccupations exprimées par les sénateurs,
membres de la Commission, vise précisément 'efficacité de ces controles.
Et, soulignent-ils & juste ftitr¢, la mise ¢n vigueur de la convention
d’application de Schengen dépend des « contrdles effectifs » qui seront .
mis en place. Il y a incontestablement dans la démarche Schengen un pari
politique, celui qui consiste & cuvrir les frontiéres internes de ces Etats et
les aspects techniques doivent se conformer — le mieux possible — a ce
pari. La coopération policiere n'est qu'une conséquence de cette option
politique : au départ, en juin 1985, la démarche des cing Etats signataires
ne consiste qu'a prévoir la suppression graduclle des controles aux
frontiéres internes. Il s’agit d’'une « convention d’intention ». Puis les
Etats, conscients qu'une telle initiative ne pouvait étre menée 4 bien sans
mesures compensatoires, entament alors une longue négociation de cing
années qui inclut — entre autres — des mesures institutionnalisant, pour la
premiere fois au sein d'une convention, certains