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INTRODUCTION






Beaucoup a été conquis dans le domaine du risquér, @n faire un objet scientifique,

pour l'arracher a I'empire des dieux. Le risquetombe pas du ciel : c'est un construit,
technique, organisationnel, sociétal, qui se mesirge gere. Bien plus encore : le risque,
c'est le gisement méme des opportunités. Sansripgint de marges de liberté nouvelles.

La vie, c'est le risque. Refuser le risque, c'eshgre des risques considérables.

Patrick LAGADEC
http://www.patricklagadec.net/fr/

Le contexte général

Les risques technologiques et industfigiésultent intégralement de conceptions et de
réalisations dont ’'homme est seul responsables Vite, toute démarche pour les prévenir
ou les réduire fait apparaitre leur étroite imhiara avec toute forme de développement
économique et social de méme que les nombreux digganiques que les industries et les
nouvelles technologies tissent avec l'urbain. Clastréation d’emplois, ce sont les apports
conséquents sur les fiscalités locales, mais &ssnultiples flux matériels indispensables

a un bon fonctionnement urbain. La maitrise a larc® des aléas technologiques et le
contrdle de l'urbanisme des territoires qui y sexpposés sous tendent donc de multiples
enjeux allant bien au-dela des simples préoccupasécuritaires.

Les catastrophes industrielles sont exceptionnell@ses mais peuvent étre tres
meurtrieres, surtout si elles se produisent enemilirbain. La politique frangaise de

gestion des risques industriels, telle qu’elle texsujourd’hui, est le fruit d’'une longue

évolution, rythmée par les nombreuses catastrofplegaises et internationales qui ont pu
emmailler le développement industriel et technajagi au cours de ces derniers siécles.
En paralléle, le risque est devenu un véritableetsde recherche. Il est maintenant
longuement et largement étudié, théorisé et conaéipé. Les nombreuses recherches

menées dans ce domaine admettent désormais asgemdat que le risque peut étre

! Par risque technologique majeur, on peut entetmie événement accidentel lié & l'activité humaine
entrainant des conséquences immédiates graveslgmo@njeux exposés. Parmi eux, le risque industriel
majeur, qui sera le principal objet de cette thé&st,un événement accidentel se produisant suitein s
industriel et entrainant des conséquences immédigitares pour le personnel, les populations a\anisés,

les biens ou l'environnement (Directive n° 96/82/@& 9 décembre 1996, concernant la maitrise degeds.
liés aux accidents majeurs impliqguant des substadeagereuses, dite directive Seveso I, JOUE ganvi
1997).



schématiquement défini comme la conjonction de deorposantes: l'aléa et la
vulnérabilité. La premiére se rapportant & I'’élément menacarsie¢onde faisant référence

aux éléments menaceés.

Cette définition du risque, comme étant le prodiiit couple aléa/vulnérabilité, est
également celle officiellement retenue par le némis de I'Ecologie, de I'Energie, du

Développement durable et de 'Aménagement du ¢eéeif MEEDDAT). La circulaire du

2 octobre 2003, relative aux mesures d’applicatremédiate introduites par la loi n°

2003-699 en matiere de prévention des risques obmfiques dans les installations
classéesa en effet par exemple précisé que « I'exposiiarrisque d’'une zone donnée
résulte de la combinaison de l'aléa dans cette aoee la vulnérabilité de la zone ». Le
texte définit également I'aléa comme étant « labphilité qu’'un phénoméne dangereux
produise en un point donné du territoire, des &ftBtine intensité physique donnée, au
cours d’'une période définie ». La vulnérabilité mua elle, est «I'appréciation de la
sensibilité¢ des éléments vulnérables [ou ciblegs@nts dans la zone a un type d'effet

donné».

En dautres termes, l'aléa caractérise la prokabit’occurrence et l'intensité d'un
événement menacant, tandis que la vulnérabilitéagporte au niveau de conséquences
prévisibles d’'un phénoméne accidentel. La réductienl'un de ces deux éléments
constitutifs conduit a la réduction du risque [MEMNA&L, 2005]. Appliquée plus
particulierement au domaine du risque technologidaeformule «risque = aléx
vulnérabilité » peut s’interpréter de la facon smte : « chaque installation dangereuse
génere une zone de danger de forme et de surfaebleaselon la nature et la quantité de
produit en jeu ; a cette zone, déterminée par ldéisation des phénomeénes physiques
(explosion, boule de feu, dispersion atmosphérigte) peut étre attribué une probabilité.
L’espace sur lequel pésent les menaces n’'est lgurraipas neutre, il n’est pas homogene,
il est différencié et selon ses caractéristiquetgrsles éléments qui le composent, les
conséquences potentielles seront plus ou moins rimges » [PROPECK-

ZIMMERMANN, 2003]. Le territoire, qui peut étre déft comme un espace construit sur

! D'oul la célébre équation : risque = akaulnérabilité.
2 Circulaire de la Ministre de I'Ecologie et du Dé@pement Durable & Mesdames et Messieurs lest®réfe
non publiée au JO disponible a I'adresse intermigtste: http://aida.ineris.fr/textes/circulairest4304.htm.
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une communauté d’intérét entre des acteurs, syndes sociaux et économiques ou sur le
plan institutionnel, est en effet un systéme commplgui se caractérise par son histoire, son
patrimoine, mais aussi par la maniere dont les ladipus se I'approprient (type d’habitat,
d’utilisation des terres...) et aménagent I'espacaésure urbaine, réseaux de desserte...).
Il se définit également par ses propriétés nawselrelief, milieux, climat...), qui
influencent la propagation des effets dangereuxéeéerminent les potentialités et les
contraintes de développement. C’est enfin une érmdibtée d’institutions et d'une
organisation sociale. La dimension du risque nedadi la vulnérabilité du territoire et de la

société qui s'y développe, s'avére donc compliGuéealuer et & prendre en contpte

Site industrie Urbanisation

Occupation humair .
v Existan

Enjeux
Fonctionnement soc

\ 4 v

Aléa Vulnérabilité

Conceptualisatic

Y

A

Risque industrit

Figure 1. Conceptualisation du risque industriel mgeur

Le role accordé a la « composante vulnérabilité ssisique n’a pas toujours été évident,
pendant longtemps les recherches conduites enrmat& réduction des risques se sont
focalisées sur l'aléa. En matiere de risque teauique surtout, la priorité a été
essentiellement donnée a la réduction du risqaesadrce. Il s’agissait de « s’attaquer aux
sources du mal ». Cette philosophie se retrouve &n niveau international et
communautairé que nation&l L’action sur I'aléa s'effectue par la mise en ceude
procédés destinés a en réduire, soit la probabildécurrence par le biais de mesures de
prévention (par exemple par ajout ou fiabilisattas mesures de sécurité), soit l'intensité

par le biais de mesures de limitation agissant’élément porteur de danger (substitution

! Définition issue du Guide d’action pour les seesgicUrbanisme de risque, document de travail duTCER
version au 11 mai 2007.

Z L'article 8 de la déclaration de Rio du 3 au 4jliB92 pose le « principe de réduction du risquepparité
a la source des atteintes a I'environnement ».

% Article 174-2 du Traité d’Amsterdam.

* La loi Barnier du 2 février 1995 (article L. 116H12° du Code de I'environnement), en fait un gijpe du
droit de I'environnement presque a part entier@ugbnome du principe de prévention.
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d'une substance par une autre moins dangereusacti@u des quantités mises en
ceuvre...) ou sur les effets des phénoménes dang@neucoupe feu, confinement, rideau
d’eau pour abattre un nuage toxique, plan d’urgenge Cependant, la réduction des
risques a la source rencontre des limites inhéseni&tat de la technologie ou également
d’ordre économique si bien g’elle ne permet pasteitadre le risque zéro. De plus, force
est de constater a l'instar de Nancy MESCHINET DEHEMOND, que de nos jours,
« 'ampleur d’'une catastrophe dépend beaucoup plusniveau de vulnérabilité du
territoire que de la stricte violence de l'aléaMESCHINET DE RICHEMOND et al,
2006].

La prise de conscience de la vulnérabilité lieeoaclpation humaine dans les zones a
risques n’est pas nouvelle. En 1756 déja, lorsa’gquerelle sur La Providence opposant
Rousseau et Voltaire a la suite d’'un tremblementtetee ayant ravagé la capitale
portugaise, le premier écrivait en réaction auxnpegdu second sur la « loi naturelle et le
désastre de Lisbonne » que « La plupart de nos iplaygsiques sont encore notre ouvrage.
Sans quitter votre sujet de Lisbonne, concevez, egample, que si I'on avait point
rassemblé la vingt mille maisons de six a septeitagt que si les habitants de cette grande
ville eusse été dispersés plus également et phésdient logés, le dégat et été beaucoup
moindre et peut-étre nul. Tout eut fui au premibowement, et on les eus vus le
lendemain a vingt lieues de la, tout aussi gais gjili@’était rien arrivé » [ROUSSEAU,
1971]. Ce n’est cependant qu'assez recemment.tia g@s années 1950, dans le domaine
de la géographie des risques, que la notion deérafhilité a pour la premiere fois été
véritablement conceptualisée et appliquée dangns gui nous intéresse. Selon Magali
REGUEZZA, c’est aux Etats-Unis, et plus particidi@ent par lI'intermédiaire de I'école
de géographie de Chicago, que le concept de viliiiééaa commencé a se développer
dans le domaine de la recherche sur les risquegprés cette école, I'approche «classique»
des catastrophes, fondée sur l'aléa, est partieliemefficace car elle ne tient pas compte
de leur dimension sociale [WHITE, 1974]. L'idée egie les hommes interagissent
constamment avec leur environnement. Des mécanigmbgaiques et sociaux élaborés
leur permettent de chercher dans ce dernier céequiest utile et de contrdler ce qui peut
se réveler dangereux pour leur existence. Par goesé la focalisation sur le processus
physique ne permet pas de comprendre véritabletaestirvenance de la catastrophe
[REGHEZZA, 2006]. Vers la fin des années 1980, aimst auteurs francais mettent en
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lumiére « un basculement de la problématique djues> : ce n’est pas tant les dangers
qui sont plus nombreux ou plus intenses que laéralrilité des sociétés gu'ils frappent
qui a augmenté [FABIANI et THEYS, 1987]. Cette e&ibbn ouvre la voie a une nouvelle
approche des catastrophes et des risques au trduetBéme de la vulnérabilité. La
conférence de Yokohama organisée dans le cadra Be&dennie Internationale pour la
Réduction des Catastrophes Naturélles 1994, en consacrant une session entiére a
I'évaluation de la vulnérabilité, a conféré au agpicune place centrale au sein des
recherches sur les risques naturels. Ainsi, a d@étéintérét traditionnellement porté a la
notion d’aléa, la notion de vulnérabilité est augbui devenue un théme central de la
recherche sur les risques et les catastrophesquldns’est pas ou plus possible d’agir sur

I'aléa, il faut s’intéresser a la vulnérabilité.

L’évolution de la réglementation

La problématique et les enjeux sous-tendus pauliaévabilité des territoires intéressent
naturellement la sphére juridique. Le droit est,effiet, par définition, un instrument de
protection du vulnérable, dans la mesure ou lagpti@en des dangers auxquels les
hommes sont exposés les conduit a définir les ségéeessaires a leur survie, a leur
protection. La vulnérabilité, considérée comme ¢ues composantes du risque et donc
comme un facteur potentiel d’aggravation du risqloet nécessairement étre appréhendee
dans une société de plus en plus tournée versiagbion et la collectivisation des risques.

Cela s’est notamment traduit par I'édiction de eémtntations destinées a maitriser

'aménagement des territoires exposeés.

La question de la maitrise de I'urbanisme péri-gidal et le probléme de la cohabitation
des habitants avec certaines activités génératdeenuisances (bruits, odeurs, fumées
etc.), ou productrices de déchets et dimmondicsamsi loin d’étre nouvelle. Dés
I'antiquité en effet, on trouve le souci, certesbeyonnaire, de poser des régles minimales

de cohabitation entre les activités génératricesuilgances et les habitations, puisque dans

! «International Decade for Natural Disaster Reidnct (IDNDR), instaurée en 1990 sous I'égide de
'ONU. Elle a été I'occasion d'effectuer un bilared politiques de gestion des risques et des axes de
recherche dans le domaine des risques majeursfigrapour la premiére fois un grand forum de d&sion
entre les différents acteurs concernés.
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la Gréce Antique était déja affirmé le principe mBuséparation entre la vie urbaine et ces
activités. Le droit romain sanctionnait égalemest dtteintes portées au droit de propriété
par les nuisances quelconques causées par desAtiexs le développement de l'activité

industrielle, s'est ensuite posé le probléeme dsolabitation avec des activités a risques
susceptibles, en cas d'accident, d'entrainer @ans Voisinages des effets néfastes sur les
personnes et les biens. La France peut étre coésidgans ce domaine, comme I'une des
nations pionnieres, puisque des dispositifs sppe@f pour gérer le probleme de la

cohabitation entre la ville et I'industrie existel®puis déja pres de deux cents ans.

C’est un décret impérial de 1816ui donne pour la premiére fois aux préfets lasibiité

de définir une distance d'éloignement entre la petan et les activités jugées
dangereuses ou insalubres. Contrairement a ceau@durrait croire, I'objectif premier
de ce texte était la promotion, par le controlelipulmlu développement industriel. Ce
dernier avait en effet besoin de sécurité et darges, puisque jusque la, les manufactures
relevaient des dispositions de police municipasgquelles différaient selon les régions et
évoluaient en fonction des changements de régiah@ingstratifs (ce qui était interdit un
temps pouvait devenir possible et inversement).sDegs conditions, se soumettre a
I'autorisation administrative constituait, pour ladustries, une assurance de stabilité et de
développement. Le 19 décembre 1917, une loi relativx établissements dangereux,
insalubres ou incommodes, interdit cette fois taflation d’établissements dangereux
nouveaux dans les zones réservées a I'habitatiaigril ces efforts, des carences dans
I'inspection des installations classées, le déysopent industriel des Trente Glorieuses et
la croissance urbaine vont engendrer, entre leéeant950 et le début des années 1970, un
mouvement de rapprochement des usines chimiqueslest zones reésidentielles.
Parallélement, le droit de l'urbanisméarde & devenir opérationnel et n'assure pas

correctement I'encadrement juridique du développermelustriel.

A partir des années 1970, avec I'émergence descqupations environnementales
(création du ministére de 'Environnement en 19&tlle constat d’'une sensibilité accrue

aux accidents industriels (catastrophe de Feyzih966), la cohabitation des industries a

! Décret impérial du 15 octobre 1810 relatif aux ofantures et ateliers qui répandent une odeurtibsal

ou incommode.

2 Loi d'urbanisme du 14 mars 1919 et du 19 juill&24 établissant les projets d’aménagement ou
d’extension de ville et instituant le principe dunage.
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risque et des aires urbaines commence a appacaitrse un véritable probleme. La loi
du 19 juillet 1978 relative aux installations classées pour la ptieale I'environnement
(ICPE), prévoit que, la délivrance de l'autorisatidexploiter des installations présentant
des dangers ou des inconvénients, devait étre seulmune obligation d’éloignement des
habitations ou des zones fréquentées. Quelgueeamhds tard, la directive européenne
du 24 juin 1982, dite « Seves® impose la mise en place par les Etats d'un dispds
maitrise des risques présentés par les industiles tque la chimie, les raffineries, les
stockages de produits toxiques ou de gaz liquéfi@dpnne un premier cadre supranational
a la prévention des accidents industriels. Pauil@,sde nombreux accidents dramatiques
(accidents de Mexico et Bhopal en 1984, Tchernebyale en 1986, Tours et Nantes en
1987) viennent confirmer une nouvelle fois le ctrex potentiellement catastrophique de
la proximité entre les établissements industri@isgereux et les zones habitées. Aussi, la
loi du 22 juillet 1987, qui modifie le Code de I'urbanisme pour y incluree obligation de
maitrise de 'urbanisation autour des installatidasgereuses, marque une rupture dans la
facon d’envisager la cohabitation entre la villdietustrie. Les collectivités locales, qui
sont compétentes en matiere d’'urbanisme depuitoiesde décentralisation de 1982 et
1983, sont désormais chargées de I'adéquation Entbanisation et le développement
industriel. Ainsi, afin de limiter les populatiorexposées et de favoriser leur mise en
sécurité, la réglementation impose aux €lus d’'meglans les documents d’urbanisme
I'existence de risques technologiqgues majeurs, doume de restriction du droit a
construire. Cette loi a également donné aux prééetgossibilité, lors de la procédure
d’autorisation d’exploitation, d'imposer, dans ugrimetre déterminé, des servitudes
d'utilité publiqué censées prévenir les effets de toute explosion @uene cause

accidentelle. En 1996, la directive européenne, diSeveso I13; introduit de nouveaux

2 Loi n° 76-663 du 19 juillet 1976 relative aux iaations classées pour I'environnement, article 3.

2 Directive européenne n°82/101/CEE du 24 juin 188ative aux risques d’accidents industriels majeur
(JOCE n° L.230 du 5 ao(t 1982).

® Loi n° 87-565 du 22 juillet 1987 relative a I'orgaation de la sécurité civile, a la protectionladorét
contre l'incendie et a la prévention des risquegenia.

“ Voir les nouveaux articles 7-1 & 7-4 introduitsisléa loi du 19 juillet 1976 par la loi du 22 jeill1987 et
désormais codifiés aux articles L. 515-8 a L. 5151l Code de I'environnement et les décrets n° BPe}
n°89-838 du 14 novembre 1989 qui fixent la procédoorrespondante et définissent les installations
concernées.

® Directive 96/82/CE du Conseil concernant la msétdes dangers liés aux accident majeur, dite 8dlles
JOCE du 31 décembre 2003, modifiée par la direcZ®€3/105/CE est venu préciser que la politique
d’aménagement du territoire et son application,atent assurer le maintien a long terme, de distance
suffisantes entre d’'une part les établissementsvikans la directive et d’autre part, les zoneahithtion,

les zones fréquentées par le public et les voidsadisports importantes. Si des établissementtaakéssont
déja situés pres de tels secteurs, la directiveos@pmue des mesures techniques supplémentairgg soie
prises, pour ne pas augmenter le danger pour lalgign. L'autorité compétente doit en plus étallés
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éléments concernant la maitrise de I'urbanisatién-ipdustrielle. Elle prévoit en effet,
dans son article 12, que les autorités compétamenatiere d'aménagement du territoire
doivent contréler l'implantation des nouveaux étg#ments, la modification des
établissements existants et I'installation, pam@xe, de routes de liaison, de lotissements
et d’endroits accessibles au public, dans le vagend'établissements existants. La loi du
13 décembre 2000 enfin, dite loi SRU (solidaritéretouvellement urbain), explicite
'impératif, pour les schémas de cohérence teral@r(SCOT) et les plans locaux de

'urbanisme (PLU) d’intégrer des risques natur¢lmeustriels.

Cette législation concernant la maitrise du risquaustriel s’est développée de facon
réactive. Comme ont pu le remarquer Jocelyne DUB@MJRY et Claude CHALINE,
c’est en effet tres souvent, « a lissue d'un éwder@ particulierement meurtrier que le
|égislateur ajoute une strate supplémentaire adtaal juridique existant, lui conférant une
signification politiguement correcte, dans le seamttendu par I'opinion publique »
[DUBOIS-MAURY et CHALINE, 2004]. Dans les faits, sgéponses apportées par la
sphére juridique a la complexité du risque et prédblématique de la vulnérabilité se sont
avéerées lacunaires. Concue comme une mesure denpiody cette facon de maitriser
I'urbanisation permettait surtout d’éviter 'accssement du nombre de personnes vivant
sous la menace d’'un accident, mais ne modifiailgpaguation de celles qui y vivent déja.
Aussi, en raison des difficultés a contenir I'exgian urbaine sous la pression
démographique et les revendications des propmestaininsi que le développement
industriel sous la pression économique, I'urbarsaa continué a se développer dans des
zones exposees a des aléas technologiques. Lés migia la disposition des autorités
publiques ont été mal et peu appliqués. lls étaatplus, essentiellement focalisés sur
'urbanisme, et ne permettaient pas de répondreaeément a la vulnérabilité des

territoires exposeés.

Ces carences dans la mise en ceuvre des politigussiirise de I'urbanisation, connues

depuis longtemps, ont été mises en exergue apgvanance de la catastrophe d’AZF.

procédures de consultation afin de pouvoir appligleemaniéere effective les principes précités (pnéon

et limitation des conséquences) et prendre dessidési fondées. Cette obligation apparait lourde de
conséquences, cependant, seul le principe esefip@s la maniéere selon laquelle I'autorité doits&aire a
cette obligation.
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La réaction a été immédiate et, dés le mois d’'aget@001, Jean-Claude GAYSSOT, alors
ministre de I'Equipement, des Transports et du brmyg, a demandé aux préfets de
rappeler aux maires de faire preuve de plus deig&ven refusant les permis de construire
des batiments exposés a « des risques technolsgimaees », d’exercer « fermement » le
contrdle de |égalité, pour s’opposer aux autosetiqui seraient néanmoins délivrées et a
ordonné la réalisation d’une enquéte sur I'étatadmaitrise de I'urbanisation autour des
sites Seveso. En 2001 et 2002, cette consultatitormale mise en place dans 26 régions,
les travaux de la commission d’enquéte a I'asseenbbtionale et le rapport au Premier
ministre de Philippe ESSIG, ont permis de mettre&é@dence le constat suivant : sur les
1 249 sites classés Seveso que compte la Framsedglla moitié d’ente eux est située en
zone urbaine, et l'installation de la plupart dreneux est antérieure a la loi de 1987
prévoyant la prise en compte des risques dansarisine local. Les pouvoirs publics ont
pris conscience qu’il était nécessaire d'aller ploi, en engageant une politique de
résorption progressive des situations de promisdtiip importantes entre usines a risque
et zones habitées. C'est sur cette idée forte gphajet de loi tendant a renforcer la
maitrise des risques technologiques a été adopt€oeseil des ministres le 13 février
2002. Le projet de loi a ensuite été repris paravelle équipe gouvernementale, laquelle
a souhaité le compléter sur de nombreux pointss sautefois en dénaturer I'esprit. Le
texte définitif, présenté par madame BACHELOT-NAR®Q@Uministre de I'écologie et du
développement durable, a été adopté définitiverieeB0 juillet 2003. Cette loi, relative a
prévention des risques technologiques et naturela & réparation des dommages,
comporte 84 articles. Elle modifie une dizaine ael€3 et s’organise en plusieurs volets.
L’un contient des dispositions sociales, principsat axées sur la sécurité des travailleurs
sur les sites a risques et sur lintervention demités d’hygiéne de seécurité et des
conditions de travail (CHSCT) dans la prévention.autre volet porte sur la politique des
sites et sols polludsEn parcours, le législateur s’est également ue&cconfronté a la
survenance d’inondations a répétition. Il en ré&sulh nouveau volet relatif aux risques

naturels, venant compléter le dispositif mis erc@lpar la loi du 2 février 1995 relative au

! Dans une circulaire UHC/DU 1/19 n° 2001-67 du #bre 2001 relative a la prise en compte des risque
technologiques lors de la délivrance des permisotstruire.

2 |ls s’agit du Code de I'environnement, du Coderdwail, du Code des assurances, du Code du coramerc
du Code rural, du Code du domaine public fluvial,@bde général des impéts, du Code de l'urbanisime,
Code général des collectivités territoriales eCaale forestier

% Ce dernier n’était pas prévu a l'origine maisuavenance de I'affaire Métaleurop en cours de o a
conduit le gouvernement a inscrire dans le progtla, par la voie d'amendements, un ensemble de
dispositions destinées a renforcer les moyensidiaces pouvoirs publics et les garanties demandégs
entreprises en matiére de remise en état dessiseds pollués.
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renforcement de la protection de I'environnemenmifirt;. et c’est ce dernier point qui sera
particulierement examiné dans ce travail de thiesptincipal volet de la loi concerne les
risques technologiques. C’est dans ce cadre qétntréés les plans de préventions des

risques technologiques (PPRT)

Par la création des PPRT, la loi rompt avec I'appeourbanistique classique qui avait eu
pour effet de figer I'existant. Elle offre la pds#ité d’'une approche plus globale, mais
aussi plus opérationnelle que les instruments diugme traditionnels. Le dispositif
innove concernant la maitrise de l'urbanisation-ipélustrielle, en ce qu’il permet la mise
en ceuvre de mesures a la fois plus radicales (pration, préemption, délaissement) et
plus souples (proportionnalité et adaptabilité antexte local des mesures). La création
des PPRT, qui permet « la réduction de la vulnét@lles biens et des personnes, par la
révision des conceptions urbanistiques, des modebashisation et de la cartographie
réglementaire qui doit découler non de la seuldeétles aléas mais aussi de I'analyse de la
vulnérabilité des territoires » [BAROCCA et al, BH)0a été analysée par de nombreux
auteurs comme l'avenement de la prise en comptia detion de vulnérabilité dans les

politiques publiques de gestion du risque majeufrance.

Les plans de prévention des risques technologiguoed’ailleurs été présentes, lors de leur
création, comme des outils juridiques destinés @riser la vulnérabilité des territoires
exposés a un danger généré par une exploitatiarstinelle. Selon Cédric BOURILLET
de la direction de la prévention des pollutionslet risques du MEDDATT et Guillaume
CHANTELAUVE de la direction des risques accidenteé¢s'INERIS, les PPRT mis en
ceuvre pour « résoudre les situations difficilesratiere d’'urbanisme héritées du passé et
de mieux encadrer l'urbanisation future autour éésblissements industriels a haut
risque » [BOURILLET et CHANTELAUVE, 2007], doivempermettre d’agir efficacement
sur la vulnérabilité des espaces péri-industriebs.question de la satisfaction de cette
mission nécessite au préalable de revenir surtiamde vulnérabilité, de s’interroger plus
avant sur sa définition et sur son contenu, afinddgager les criteres permettant de

I'appréhender concrétement.

! Annoncé pour le début de I'année 2004, le décegiptication concernant la partie de la loi conéacaux
plans de prévention des risques technologiquesm@éfinitive été signé que le 7 septembre 20@stgparu
au JORF deux jours plus tard (décret n° 2005-1180s&ptembre 2005 relatif aux plans de préventem d
risques technologiques.
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L’'identification des critéres de vulnérabilité

Au sens commun et étymologique du terme, le mailrérabilité » est issu du bas latin
vulnerabilis lui-méme tiré devulnerare,qui signifie blesser, et deulnus qui veut dire
blessure. La vulnérabilité est le caractére deut@st vulnérable, c'est-a-dire de ce qui est
sensible, fragile, faible, défectueux, a la mereilad moindre atteinte, blessure, attaque.
Elle exprime la capacité d’'une personne ou d’'um Bieésister face a un risque dohné
Dans le langage courant, la notion de vulnérabdgtdonc utilisée pour désigner un état
de fragilité, une propension a subir des dommadgesulnérabilité est « étroitement liée a
la notion de risque, puisque la blessure n'esiapasée mais potentielle » [REVET, 2008].
En effet, comme cela a été brievement évoqué aedede risque ne se realise qu’a travers
la réunion et la réalisation d’'un certain nombrecdeditions. Comme le souligne Magali
REGHEZZA, dans son excellent travail de thése, Valrérabilité est aujourd’hui un mot

a la mode. Sa promotion est liee a un contexte,n@ conjonction d’événements
catastrophiques, survenus ces dernieres annéeanelegient médiatisés. Les attentats du
11 septembre 2001, le tsunami de 2004, KatrinaD&5,2ont rappelé aux pays développés
I'existence de menaces de tous ordres. lls onti aasdigné leur fragilité, alors méme
gu’ils se croyaient a 'abri, du fait du formidaldssor des sciences et des techniques. Les
grandes catastrophes récentes ont donc été armmalyséi@s comme la résurgence du
risque, que comme celle de vulnérabilité des ségigt [REGHEZZA, 2006]. La
vulnérabilité posséde aujourd’hui un champ sémaetiextrémement large résultant de la
diversité des disciplines et des courants de psnggéiese sont a chaque fois emparés de
cette notion et I'ont définie en l'adaptant a le@sgences propres. Les domaines de
recherches dans lesquels la notion a été concegdte@aont tres nombreux. En sociologie
par exemple, le concept de vulnérabilité permetjaifier un état des sociétés face aux
risques majeurs et a des changements socio-écomesngui s’accélerent. Il permet de
poser un « diagnostic de carence » touchant adésusspects essentiels de la vie humaine.
La vulnérabilité peut alors étre définie commeétdt qui se caractérise par I'absence
d’alternatives, tant matérielles que symboliqueswolturelles, a une situation personnelle

ou collective de grande fragilité ou de menace.i @essine les contours d’'un monde

! Définition issue de celles données dans Le paibeR : dictionnaire alphabétique et analogiquelade
langue francaise, 2004 et dans Le Petit Laroukssrié 2005.
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« sans-abri » ou la question des ressources cigtlgmlitiques pour rendre possible la
poursuite de la vie sociale se pose avec la plasdgr acuité $DOBRE, 2003]. Dans le
domaine de la psychologie et de la psychanalysajlterabilité se définit comme un état
de moindre résistance des sujets aux nuisanceseigaessions extérieures. Elle évoque
les sensibilités et les faiblesses patentes ontEgammeédiates ou différées et peut étre
comprise d'une capacité (ou d'une incapacité) dsist@#nce aux contraintes de
I'environnement [ANAUT, 2005]. Dans un tout autrenaaine, la notion de vulnérabilité a
eégalement été utilisée dans la recherche en intajue En effet, le développement des
réseaux conduit a I'éparpillement des données nmditigues, de plus en plus constituées
d’'informations, de documents dispersés sur différesites et postes de travail, qui
contiennent le patrimoine de connaissances (eigdicde personnes et d'organismes qui
travaillent en communautés de pratiques. Ce paimnenoquelquefois appelé capital
immatériel (ou capital intellectuel), est devenutipalierement vulnérable et doit étre
protégé contre des risques d'intrusions mal inbem@&es, de vols ou de pertes. Autre
exemple, en matiere de climatologie, le GIEC (gesuent d’expert intergouvernemental
sur I'évolution du climat) définit la vulnérabilitéomme le degré par lequel un systeme
risque de subir ou d’'étre affecté négativement lpareffets néfastes des changements
climatiques [IFEN, 2006]. Ainsi, pour les climatglees, la vulnérabilité d’'un systeme
naturel ou social dépend, non seulement de sabiéasi(capacité a réagir a une
transformation des conditions climatiques, ce gomprend des effets bénéfiques et
néfastes), mais aussi de son adaptabilité (capadcjaster ses mécanismes, Ses processus
et sa structure de maniéere a atténuer ou a anesldommages potentiels ou a profiter des
occasions créées par un changement donné du c[BESSAT, 2003]. Le terme a encore
éte utilisé concernant les recherches effectuéesmatiere d’archéologie, ou la
vulnérabilité exprime le niveau de détérioration @@l perte d’'un objet archéologique
soumis a un phénomene donné [PISA, 2002], et enodae pour parler des marchés
financiers. Les géographes, surtout, se sont gsgégea la vulnérabilité. Dans le cadre des
recherches portant sur les risques elle représepr®pension d’un territoire donné a subir
des dommages et des déreglements en cas de natiofestun phénomene dangereux.
[D’ERCOLE, 1994]. C’est cette derniére définitionigera développée et exploitée dans
la suite de ce travail.
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Dans le seul domaine de la recherche sur le risggjeur, de multiples études ont été
développées sur la vulnérabilité, tant du pointvde théorique que méthodologique. De
nombreux auteurs ont cherché a mettre en exergparfeis a évaluer, les déterminants de
la vulnérabilité. Un travail important a été entigour tenter de définir et de lister de
facon précise les facteurs de vulnérabilité. Chgmaposant sa propre vision du concept,
le divisant en différentes sous-catégories en addiot sur des méthodes et des critéres
propres. La vulnérabilité apparait alors comme notéon plus ou moins complexe suivant
le degré de précision que I'on souhaite y appoRar. exemple, dans certaines études,
I'analyse de la vulnérabilité, essentiellement dpswe et financiere, se résume a évaluer
la présence de personnes, de biens et d’activifizsées [CAUDE, 1987]. Dans ce méme
ordre d’'idées, la vulnérabilité a pu aussi étresagée comme la propension d’un territoire
et de ses enjet»a subir ou a résister aux aléas. Elle dépend drfacteurs tels que la
présence de population, la qualité du bati ou deactéristiques techniques du territoire
[IFEN, 2006]. C'est une de ces visions simplifiédss la vulnérabilité qu'a adopté le
ministére de I'Ecologie, de I'Energie, du Dévelopat Durable et de ’Aménagement du
territoire, pour qui la vulnérabilité est la prog@an qu’ont certains €léments vulnérables
(ou enjeux), tels que les personnes, les biens esu différentes composantes de

I'environnement susceptibles de subir des dommatyefait de I'exposition au dander

Dans d’autres recherches, la vulnérabilité peutuedr une réalité bien plus vaste et plus
complexe intégrant, non seulement, 'endommagepetentiel des éléments exposés a un
aléa, mais aussi d’autres facettes, telles queapmaité de réponse de I'objet menacé
(existence ou non d’'une culture du risque, d’'unktiqoe publique de gestion du risque,
d’organisation des secours ou de mécanismes daidereconstruction...) [VEYRET et
REGHEZZA, 2005]. De la méme facon, la notion deneudbilité a également pu étre
décomposée en vulnérabilité géographique (qui dépes caractéristiques physiques du
territoire et de l'aléa), structurelle (relativesixa caractéristiques architecturales et
techniques des matériaux et constructions), orgaaimelle (qui dépend de la capacité a

gérer la crise et a revenir a la normale), indieiths (Qui correspond a la fragilité

! Le terme «enjeux » désigne les personnes, biactivités et éléments du patrimoine culturel ou
environnemental, menacés par un aléa et susceptiliire affectés ou endommagés par celui-cioitd Bés

a l'occupation du territoire et a son fonctionnemeélette définition est a rapprocher de la notiatiirtérét

a protéger » de la législation sur les installaiolassées (article L. 511-1 du Code de I'envirome).

2 Définition donnée par le glossaire technique aénéxla circulaire du 7 octobre 2005 relative aux
installations classées, Glossaire technique degues technologiques, MEDD/DPPR. 2005, n°
DPPR/SEI2/MM-05-0316)
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intrinseque et au degré d’exposition des personni&s)somme de ces vulnérabilités
représentant la vulnérabilité de dépendance, lEest la traduction des liens entres les
activités et I'occupation de I'espace [GUEZO et \RHREST, 2006]. D’autres études
différencient la vulnérabilité macroscopique ouaire qui est liée a la présence de cibles
humaines, la vulnérabilité microscopique ou secwadqui correspond a l'atteinte des
cibles matérielles, et laulnérabilité tertiaire ou induite, laquelle estgendrée par les
mesures de réduction des deux premieres vulnééabipertes d’emploi, colt des mesures
de prévention, relogement des populations exposéws) [HUBERT, 2005]. La
vulnérabilité a aussi été définie comme la sernt@bd’'une zone a la manifestation d’'un
aléa, laquelle doit tenir compte de la vulnérabilihumaine (facteurs sociaux
economiques), matérielle (niveau de connaissance aléas et volonté politique),
environnementale, intrinseque (résistance propimetediate vis-a-vis de la catastrophe
qui dépend des modes de conception et de consinjictle zone (position topographique
ou géographique par rapport aux zones menacéd&algar), fonctionnelle (robustesse et
résilience des structures socio-économiques, etfetainos, prévision de solutions de
secours) [DUNGLAS, 2005]. Une autre définition dégmse la vulnérabilité d'un
territoire en trois dimensions : la vulnérabilitdjective, qui dépend de la distance
métrique (longueurs objectives qui séparent lasx)iela vulnérabilité spatio-temporelle
qui dépend de I'écart temporel entre les lieux dedpction des risques et les lieux
vulnérables, et la vulnérabilité représentée, @iethd de facteurs psychologiques et de la
représentation des risques [BONNET, 2001].

Ces quelques exemples de travaux dédiés a la abilitf dans le seul domaine de la
recherche sur les risques majeurs, témoignent dactése polymorphe du concept.
L’étude de ces contributions a montré que, queiles soient les méthodes proposées
(quantitatives, qualitatives, systémiques), les engypréconisés pour obtenir les données
(enquétes, bases de données), pour procéder dubéva (pondération, hiérarchisation
des critéres) ou pour restituer et valoriser lesltéts obtenus (cartographie, SIG...), la
vulnérabilité d’un territoire dépend de tres nomixréacteurs (topographie, occupation du
sol, météorologie, aléa, conception architectuetleechnique des batiments et ouvrages,
organisation des collectivités, présence d’étabfients recevant du public, de centres
stratégiques, d’entreprises, capacité a résisten aléa donné et a réagir face a la

catastrophe...). Les criteres proposes dans le bdéfiler, d’évaluer la vulnérabilité sont,
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par conséquent, eux aussi, nombreux et variéseffification et I'étude de ces derniers

reflétent cependant I'existence de deux grandesegiions de la vulnérabilité.

Ces deux approches résultent du caractere polysérdig concept, lequel en effet, désigne
a la fois les dommages et la possibilité de sudsraommages. Yvette VEYRET et Magali
REGHEZZA résument bien les deux approches de laévabilité de la fagon suivante :
« la premiére, qui est plutdt celle des sciencediquees, mesure I'endommagement
potentiel des éléments exposés a un aléa, tanditaggeconde, celle des sciences sociales
et notamment des géographes américains, cherchétaamiher les conditions de
'endommagement et, par extension, la capacit@&pense de I'objet menacé » [VEYRET
et REGHEZZA, 2005]. Ces deux conceptions serons darsuite de ce travail qualifiées
respectivement de « vulnérabilité technique » ek dalnérabilité sociale ». La premiere
est essentiellement issue des définitions donnéams Ips sciences physiques et
ingénieuriales. Sous cette optique, le risque ess@ en termes de probabilité d'occurrence
et dimpact. La vulnérabilité renvoie au degré daenmagement potentiel des éléments
susceptibles d’étre affectés. Autrement dit, lanewhbilité est définie comme la
conséguence, en termes d’endommagement physiqueata sur des enjeux (batiments,
réseaux, infrastructures, populations...). Cela prtésBavantage de rendre la notion plus
facile a quantifier, car ne sont pris en compte de éléments matériels objectifs, tels que
l'intensité de l'aléa, le degré d’exposition, land#é de population, ou la qualité et la
capacité de résistance des constructions. Ladottée ce type de vulnérabilité se traduit
notamment par ['édiction de normes de constructiole, réglementations et de
planifications pour I'occupation des sols, ou @anlise au point de nouveaux matériaux et
de nouvelles techniques de construction. Une tééénition de la vulnérabilité est
critiguable dans la mesure ou la société y estidérée comme passive, victime de la
défaillance des systemes bétis ou techniques. ddnme cela sera développé dans cette
these, la réalité du risque est bien plus complEXe.fait intervenir de nombreux autres

parametres sociaux, culturels ou économiques quedbégalement étre pris en compte.

Sous l'influence des sciences économiques et &sclal définition de la vulnérabilité a
évolué en fonction du constat suivant : I'impact Idééa ne dépend pas seulement de

I'exposition a la source de danger, mais est egaiensonditionné par les propriétés
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sociales intrinséques du territoire. La vulnérébitiésigne alors I'absence de capacité de la
société a faire face a une crise ou a un changerneedifficulté d'une personne ou d'un
groupe d’humains a anticiper un phénomene destmydel'affronter, a lui résister et a
récupérer aprés sa survenue. Elle n’est plus seunlteconstituée de la perte potentielle de
choses inertes mais devient une caractéristique gileapes sociaux agissants qui
contribuent eux-mémes a produire le risque, et ndpe facteurs économiques, culturels
ou institutionnels [METZGER et D’ERCOLE, 2008]. kalnérabilité est ainsi vue comme
un état antérieur a la catastrophe qui se révete de I'occurrence d'un phénomene
dangereux. Le caractére subjectif et qualitatitcds criteres rend difficile I'évaluation et
I'opérationnalisation de cette vision « socialesa vulnérabilité.

Ces deux facons d’appréhender la vulnérabilité oré pas opposées, mais au contraire
complémentaires. Elles résultent en fait d’une é@woh, d'un élargissement logique du

concept. En effet, celle-ci n'est plus entendueeuteament comme I'ensemble des
dommages potentiels provoqués lorsqu’'un aléa sésegamais également comme

'ensemble des facteurs qui rendent une sociét& plu moins fragile face a des

événements désastreux » [REVET, 2008]. La somnmeesl@eux vulnérabilités technique

et sociale permet de représenter la « vulnéralgiitBale » du territoire exposé a l'aléa.

—— Vulnérabilité globale du territoire

Vulnérabilité Vulnérabilité
techniau sociale

Figure 2: La vulnérabilité globale du territoire

Définir et évaluer la vulnérabilité du territoirécessite au préalable l'identification des
criteres de vulnérabilité. L’analyse des réflexieuns la vulnérabilité évoquées ci-dessus a
permis de lister et de classer les facteurs deévalhilité technique et les facteurs de
vulnérabilité sociale. Ces derniers sont extrémeémembreux. Le souci d’étre exhaustif

et objectif risque d’aboutir a méler I'essentieleesecondaire et a diluer les jugements de
valeur sans les éliminer. Ce travail de thése média donc a I'étude des facteurs de
vulnérabilité pouvant étre appréhendé par le deeiix auxquels une réponse Iégislative et

réglementaire peut étre apportée. Il faut cependarder a I'esprit que d’autres facteurs,
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comme par exemple, les conditions climatiquesrabaphériques (vitesse du vent etc.) ou
encore I'expérience préalable d’'une catastrophdasie ou I'état de santé des individus,

sur lesquels la sphere juridique est impuissantieilencent également la vulnérabilité.

Dans sa conception technique, la vulnérabilité espond a 'endommagement potentiel
des éléments susceptibles d’étre affectés, auxéqoesces d'un aléa sur des batiments,
des réseaux, des infrastructures, voir des popukatiLes facteurs essentiellement pris en
compte sont calculables, chiffrables. Il s’agit paemple de l'intensité de I'aléa, du degré
d’exposition, de la capacité de résistance physipseconstructions (liée a la qualité des
matériaux utilisés), de la topographie du terrépidu climat... Dans le cadre de la
vulnérabilité sociale, dépendante de la facon dimrgociété est organisée et organise le
territoire, ce sont plutbt les causes secondaivemdirectes des dommages potentiels qui
sont recherchées dans les propriétés socialedrigisaques du systeme. Les facteurs de
vulnérabilité sociale peuvent étre d’ordres écompres, culturels (degré de connaissance
et d’'information sur le risque, expérience), ingtdnnels et administratifs (implication,
coordination des acteurs compétents, organisatienlad gestion de crise, de la
reconstruction), structurels et environnementaus. sont difficilement chiffrables et
quantifiables. Ces facteurs sont trés souventdiésnbriqués et interagissent entre eux

(agir sur un facteur peut avoir des conséquenaesrsautre etc.)

Type de vulnérabilité Facteurs de vulnérabilité Indicateurs (liste non exhaustive)
Vulnérabilité technique Aléas Intensité
Cinétique
Reésistance physique des enjeyXExposition Urbanisation
matériels et humains Densité de population exposée
Résistance Robustesse
[Données objectives et Sensibilité

quantifiables]

Culture/connaissance/cons Information

N ) cience du risque Participation au processus décisionnel
Vulnérabilite sociale Expérience antérieure du risque
- ...+ .._| Organisation Participation/Implication des acteurs compétents
Capacité de la société a faire jitytionnelle et Coordination des politiques publiques sur le teingt
face et a se reconstruire | agministrative du territoire Organisation de la gestion de crise (surveillant=te,
expose organisation des secours)

Facteurs de vulnérabilité des territoires exposés

[données subjectives]

Organisation de la reconstruction et de la répamati
Capacités économiques | Niveau socio-économique des acteurs

Tableau 1: Récapitulatif et classification des diffrents facteurs et indicateurs de vulnérabilité
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Une politique de gestion des risques efficace dirmte passe nécessairement par la prise
en compte de ces critéres et ce theme de la vbititdaccupe une place de plus en plus
importante au sein des préoccupations politiquesoetales des individus comme des

institutions publiques.

L’objectif de la these

Lors de leur création par la loi Bachelot du 301¢ti2003, les plans de prévention des
risques technologiques ont été présentés commeutiésjuridiques permettant de réduire
efficacement la vulnérabilité des territoires padustriels. En effet, ces plans, inspirés des
PPRN issus de la loi Barnier du 2 février 1995pssmt sur le raisonnement suivant : si le
danger est inhérent aux activitées de I'établissémedustriel, le risque de victimes
potentielles, lui, est d0 a la trop grande prox@mdes riverains de la source de danger.
Aujourd’hui, soit plus de cinq ans aprés leur dofgtquatre plans de prévention des
risques technologiques ont été définitivement agopll s’agit du PPRT de Mazingarbe
dans le Pas-de-Caldjsiu PPRT de Riaillé en Loire-Atlanticyelu PPRT de Bolléreet

de celui de Ligniéres Orgéfeda question qui se pose est de savoir si ces plarmettent
de maitriser efficacement la vulnérabilité desitigres qu’ils concernent. Les réflexions
issues des recherches sur la notion de vulnéibillustrées par les résultats d’'une
enquéte de terrain sur I'application concréte desers plans de prévention des risques
technologiques, vont permettre de mettre en exdegupoints positifs et les insuffisances
du cadre juridique destiné a maitriser la vulnditébdes territoires exposés a un aléa

technologique.

L’objectif de cette thése est de conduire une xéjlevisant a analyser la pertinence de la
réponse réglementaire francaise offerte par latioré&t la mise en ceuvre des plans de
prévention du risque technologique, au regard dadhlématique de la vulnérabilité. La

! Concernant les usines de la Société Grande Pamiste la Société Artésienne de Vinyle, preserit juin
2006 et approuvé le 20 mars 2007.

2 Concernant le site de stockage de la société NBRplosif France, prescrit le 18 mai 2006 et a été
définitivement approuvé le 30 mai 2007.

% Concernant le site de stockage de GPL de la $oBiétagaz, prescrit le 24 janvier 2007et approevé?
février 2008.

“ Concernant le site de stockage de la société Nexmbsif France, prescrit le 10 ao(it 2006 et appéde 7
février 2008.
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référence a cette notion de vulnérabilité, danspdditigue de gestion des risques
industriels, pose également la question de saveoi soncept, issu des sciences humaines
et sociales, a été intégré dans la sphere juricetjsél est susceptible d’influencer le cadre

juridique de la gestion des risques.

La premiére partie de ce travail sera I'occasiordémontrer que les plans de prévention
des risques technologiques, dans la mesure owililagitent d’agir sur la presque quasi-
totalité des facteurs techniques de vulnérabikigparaissent comme une tentative de

réponse juridique a la problématique de la vulnété@hles territoires péri-industriels.

La seconde partie viendra tempérer ce premier abqsutdt positif. En relevant les
insuffisances de la procédure des PPRT, elle paandé constater que I'appréhension

juridigue de la vulnérabilité s’avere encore ladtma
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Partie 1

Le PPRT : une tentative de réponse juridique a la

problématique de la vulnérabilité des territoires

industriels

péri-
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Si la vulnérabilité mesure la propension d’'un teiré et de ses enjeux (population,
infrastructures, habitat...) a subir ou a résisteragas, alors, comme I'exprime Catherine
RIBOT, «l'aménagement, la protection des terr@siren difficulté est une condition,
souvent, une garantie parfois, de la défense desomees susceptibles de devenir
vulnérables ». L'auteur remarque également qu’ecde droit de I'urbanisme, le droit de
I'environnement est le domaine par excellence qurdaéection du territoire vulnérable est
minutieusement organisée » [RIBOT, 2000]. A lisextion entre ces deux domaines
d’intervention juridique, la création des plans mtévention des risques technologiques
repose sur le raisonnement suivant: si le dangsr ighérent aux activités de
I'établissement industriel, les dommages humainsnatériels, eux, sont di a la trop
grande proximité des riverains de la source de @ai@es documents, pourtant régis par le
Code de I'environnement doivent étre considérésngerdes documents d’urbanisme au
méme titre que, par exemple, les plans locaux debdnisme (PLU), les cartes
communales (CC) ou les schémas de cohérence tiatet¢SCOT]. Ils ont pour objet de
réglementer 'aménagement des territoires sur kEsqils s’appliquent, obligeant a une
adéquation avec l'environnement industriel dontfide les contours. Il s’agit non
seulement de maitriser I'urbanisation mais aussederber progressivement les situations

historiques d’usines enclavées en milieu urbain.

Le PPRT qui a pour objet, en application de ['detid.. 515-15 du Code de
'environnement, de « limiter les effets d’accidemsiusceptibles de se produire dans les
installations [classées Seveso seuil haut] et puusatrainer des effets sur la salubrité, la
santé et la sécurité publique » permet de presdeisanesures de maitrise de I'urbanisation
véritablement adaptées a l'aléa, et aux caradtprest du territoire sur lequel il s’applique.
Cette nouvelle fagon d’envisager la problématiged’ uwrbanisme péri-industriel constitue

une avancée par rapport aux outils de maitriseudeahisation exposée préexistants et a

! Cette qualification qui a été retenue pour les RIRsera sans doute également pour les PPRT :d\is
Conseil d’Etat du 3 décembre 2001, SCI 2 et 4 midadPoissonnerie et autres, AJDA 2002, p. 171 : «
résulte [...] que les plans de prévention des risequagsrels prévisibles, documents comportant une det
présentation et des plans graphiques établis paiotité administrative, ont pour objet et pouretffle
délimiter des zones exposées a des risques naturkitstérieur desquelles s'appliquent des corteain
d'urbanisme importantes. Ces contraintes s'impoderattement aux personnes publiques ainsi qu'aux
personnes privées et peuvent notamment fonderdioou le refus d'une autorisation d'occupation ou
d'utilisation du sol. Par suite, les plans de pnéea des risques naturels prévisibles constitues
documents d'urbanisme auxquels s'applique la fardé notification prévue a l'article R. 600-1chde de
I'urbanisme, nonobstant la circonstance que cass@ant établis en application de dispositionsslagives
qui n'ont pas été incorporées dans le code daliisine ».
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des conséquences importantes notamment en termesespensabilité des acteurs
compétents.

La « boite a outils » PPRT permet d’agir sur de Imaux facteurs tant techniques que
sociaux de la vulnérabilité globale du territolem agissant sur I'aléa, sur I'urbanisme, sur
le bati, sur le foncier et sur les usages, il aefésts positifs sur la presque quasi-totalité
des facteurs techniques de vulnérabilité. La miseosuvre de ces plans influence
également favorablement, bien que de facon moirextd, quelques facteurs sociaux de
vulnérabilité. Par exemple, le renforcement defdiimation des populations sur le risque

auguel elles sont exposées agit sur le factewnrelidle vulnérabilité sociale.

Vulnérabilité globale du territoire ——

|
Vulnérabilité Vulnérabilité
techniau sociale

_]
PPRT

Figure 3: Le champ d'action du PPRT sur la vulnéralilité globale du territoire exposé

Cette premiére partie sera I'occasion de démonqtrerle PPRT permet, dans une certaine
mesure, d’agir sur la vulnérabilité globale duitenre. Il s’agira dans un premier temps
d’envisager les réponses juridiques qu’'il appoue facteurs de vulnérabilité techniques et
dans un second temps de s'intéresser a I'influguiié peut avoir sur les comportements

des divers organismes et publics associés et suiskds facteurs sociaux de vulnérabilité.
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Chapitre 1

L’action du PPRT sur les facteurs techniques de vul  nérabilité

La « vulnérabilité technique » du territoire edteceépendant de facteurs techniques. Elle
correspond a 'endommagement potentiel que chaajee est susceptible de subir du fait
de la présence d’'un aléa et se rapproche de calguwmbreux auteurs ont appelé la
« vulnérabilité biophysique » [BARROCA et al., 200REGHEZZA, 2006 ; VEYRET,
2006]. Sous cet angle, on envisage I'impact physidel I'aléa sur les enjeux. Cet impact
dépend des caractéristiques de l'aléa, mais ausgdedré d’exposition et de la robustesse
des enjeux, c'est-a-dire des « personnes, bietngi@cet éléments du patrimoine culturel
ou environnemental, menaceés par un aléa et suslespti’étre affectés ou endommageés

par celui-ci. lls sont liés & 'occupation du teaiie et & son fonctionnement »

Il est possible de réduire la vulnérabilité entendaus cet aspect technique en intervenant
de différentes fagons. Tout d’abord en diminuaimtdnsité de I'aléa par la recherche de
solutions techniques (barrieres de sécurité) a reneth ceuvre au sein méme de
I'exploitation. Il est également possible de rédules impacts a I'extérieur du site

industriel d’'un éventuel accident, en augmentantdpacité de résistance physique des
enjeux exposes, en diminuant leur fragilité et Ieansibilité grace a des normes de

construction adaptées ou en les éloignant de lecsale danger.

C’est pour agir sur ces facteurs techniques deévabilité qu’'ont été créés les plans de
prévention des risques technologiques. La démad@iaboration du PPRT, telle qu’elle
est prévue par les guides méthodologiques, préaiteurs une « phase d’analyse de la
vulnérabilité du territoire correspondant a unerappe des enjeux globaux par des études
simples portant sur I'occupation de I'espace etfemgtionnement, établissement recevant

du public, résidences, activités, populations, empl infrastructures de

! Définition de la notion d’enjeux donnée par lacalaire du ministére de I'écologie et du développem
durable du 2 octobre 2003, relative aux mesurgsptization immédiate introduite par la loi n° 20689 du

30 juillet 2003 en matiere de prévention des risqiemns les installations classées et reprise gagisdsaire
des risques technologiques.
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déplacement,...)’ Il s’agira ensuite d'étudier la vulnérabilité sies secteurs restreints
par de l'investigation pour définir une stratégmpayée sur des propositions de réduction
de la vulnérabilité acceptables et techniquemefinahcierement réalisables. Cette facon
de procéder permet de prendre en compte et d'&gr gfficacement sur les formes de
vulnérabilité « directe », situées au plus présl'déa, la ou peuvent avoir lieu des
confrontations physiques, matérielles par le bidés solutions techniques relevant du
domaine des sciences de l'ingénieur. Ces mesuregepeétre considérées comme « une
premiere ligne de défense » [GILBERT, 2008]. A &n@vles PPRT, la vulnérabilité du
territoire au risque technologique majeur est titadaartographiguement grace a des
zonages présentant la gradation du risque défidoection des enjeux et de l'aléa. Des
mesures reglementaires seront alors prises afimininuer le risque de catastrophe
technologique dans les zones ainsi définies. Leepet dommages que ces mesures sont
destinées a limiter peuvent concerner les bienggries infrastructures, réseaux et autres
équipements publics dispensant les services néeEssa la société, mais aussi la
production des biens et des services et, dans aeexirémes, les vies humaines ou
l'intégrité physique. Ces dommages sont la tradactides vulnérabilités. Agir pour

empécher leur survenue ou les diminuer permetdléregla vulnérabilité.

Comme cela a pu étre dit, I'impact de l'aléa suteleitoire dépend de différents facteurs.
Il est lié en premier lieu & l'intensité et & ladiiqué de cet aléa. Il dépend également du
degré d’exposition des enjeux a cet aléa ainsidgula capacité de résistance physique des
cibles. L'objet de la présente sous-partie estudiér I'effet des plans de prévention des
risques technologiques sur ces facteurs technideeailnérabilité. Le PPRT va en effet
permettre de limiter les impacts de l'aléa en agissur ces différents facteurs. Tout
d’abord, en renforcant les mesures de sécuriténéesta réduire le risque « a la source »
au sein méme de l'installation dangereuse, il vardauer a réduire I'intensité de l'aléa. Il

va ensuite permettre, par I'instauration de nordeesonstruction et de regles d’urbanisme,

! Guide méthodologique PPRT, version réactualiséetdbre 2007, p.66.

2 Lintensité est la mesure physique du phénoméherifiique, toxique, surpression). Les échelles
d’évaluation de l'intensité se réferent a des sediéffets moyens conventionnels sur des type€uiéhts
vulnérables (ou cibles) tels que « homme », «&irac. La cinétique est la vitesse d’enchainendiest
évenements constituant une séquence accident@ld,édenement initiateur aux conséquences sur les
éléments vulnérables (articles 5 a 8 de l'arrét&8useptembre 2005 modifiant l'arrété du 10 mai0200
modifié relatif a la prévention des accidents migeimpliquant des substances ou des préparations
dangereuses présentes dans certaines catégansallditions classées pour la protection de I'enviement
soumises a autorisation ; JO n° 234 du 7 octob®&R0
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d’agir sur la qualité des ouvrages humains (hahigquipements collectifs, réseaux etc.),
pour en limiter 'endommagement et par conséguantjise en péril des personnes. Cela
va avoir des effets positifs sur I'exposition aigae sur la sensibilité des enjeux exposeés a

I'aléa technologique.

1. L’intensité de l'aléa

La vulnérabilité des enjeux résulte principalemdatleur exposition a l'aléa. En effet,
méme si la vulnérabilité est intrinséque aux enjeupréexiste donc a l'accident, elle est
révélée par sa survenance. Réduire l'aléa permet dogiquement de réduire la
vulnérabilité. La capacité a anticiper l'aléa, a @mnaitre la probabilité d’occurrence,
l'intensité sont donc autant d’éléments permettentéfinir des mesures d’adaptation, de
prévention véritablement pertinentes. Or, bien geta ne soit pas véritablement sa
vocation premiere, et bien gu'ayant pour objectérpier de maitriser I'urbanisation a
proximité des sites industriels dangereux, la déh@aPPRT a également pour effet de
renforcer la connaissance de l'aléa et d’améliegrocessus de maitrise des risques a la

source.

La réduction du risque a la source est généralemevisagée comme un préalable au
PPRT. Ces derniers ne s’intéressent en effet qu'maies « résiduels », la maitrise de
'urbanisation ne devant étre qu’'un complément a@enkitrise de l'aléa. Le PPRT est
élaboré apres que I'exploitant du site industri¢hia la démonstration de la maitrise du
risque dans ses installations et que l'administratui a imposé toutes les mesures de
sécurité dites complémentaires, afin que I'étabiisnt atteigne « un niveau de risque
aussi bas que possible, compte tenu de I'état desagssances et des pratiques, de la
vulnérabilité de I'environnement et dont le colgést’ pas disproportionné par rapport aux
bénéfices attendus’ Ces mesures complémentaires exigibles par |@mégitation en
vigueur sont entierement a la charge de I'exploitan lui sont imposées par arréte
préfectoral. Cette action sur la source de dangerdenc limitée par les capacités

financiéres de I'exploitant dans la mesure ou &fqirne peut lui imposer que des mesures

! Circulaire du MEDD/DPPR, du 4 mai 2007, relativex anodalités de financement, de suivi et de coatrol
de la mise en ceuvre des mesures foncieres et supmtigres prévues par les PPRT.
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« économiquement acceptablésBans les situations ol I'aléa resterait fort mélg mise
en place de toutes les mesures de préventionautaes le plan de prévention des risques
technologiques peut alors permettre d’agir suttdhsité de l'aléa par la prescription de

mesures « supplémentaires» de réduction du ristpusaurce.

Cette possibilité, prévue par l'article L. 515-1%llnéa 2 du Code de I'environnement
donne la possibilité a I'Etat et aux communes deventionner la mise en ceuvre par
I'exploitant de « mesures supplémentaires » degmtian des risques a la source gqu'il
n'aurait jamais pu financer seul. Cette procédueetpétre engagée des lors que les
mesures prescrites permettent de réduire I'éterdkse secteurs de délaissement ou
d’expropriation et que le colt de la participatioranciere des communes et de I'Etat est
inférieur au colt qu’ils supporteraient en raises dcquisitions. Pour les sites PPRT dont
I'environnement est trés urbanisé, ces colts seamg doute conséquents. Ainsi, lorsqu’il
est possible pour I'industriel de réduire davantage risques a la source, une nouvelle
délimitation de secteurs d’expropriation et de @8kment sera simulée. Le colt des
mesures supplémentaires de réduction du risques@ui@e additionné au colt de mesures
d’expropriation et de délaissement résiduels quiésnlteraient est comparé au colt des

mesures fonciéres initiales.

Une circulaire MEDD/DPPR, du 4 mai 2007, relativex anodalités de financement, de
suivi et de contrdle de la mise en ceuvre des medoneieres et supplémentaires prévues
par les PPRT précise que le choix des mesureséupptaires de réduction du risque a la
source sera déterminé lors de la phase stratédig@RT. Il faut néanmoins approuver le
document prescrit sans tenir compte de ces mesungslémentaires afin de pouvoir
démontrer, ultérieurement, sur un plan juridiquee gelles-ci permettent un gain réel sur
le colt total de la mise en ceuvre du PPRT. Les mgssupplémentaires sont tout de
méme jointes au dossier d’enquéte publique avecestimation de leur colt de mise en
ceuvre et du codt des éventuelles mesures fonaerEes. Une fois le PPRT approuvé,
une convention de financement portant sur la nmsesavre des mesures supplémentaires

doit alors étre signée par I'Etat, les collectigitét les exploitants des installations a

! Circulaire du MEDD/DPPR, du 4 mai 2007, relativex anodalités de financement, de suivi et de coatrol
de la mise en ceuvre des mesures foncieres et supmtigres prévues par les PPRT.
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I'origine du risqué. La signature de cette convention permet au pddeprescrire, par
arrété, les mesures supplémentaires a I'industiette prescription confere aux mesures
supplémentaires le méme statut juridique que aigi mesures complémentafres qui
permet de les prendre en compte dans la cartograjgs aléas. Dés lors, le PPRT est
immédiatement mis en révision, conformément a itkrtR. 515-47 du Code de
I'environnement, afin de prendre en compte la réduction des risdige & la mise en
ceuvre des mesures supplémentaires contenues daasviention signeée. Il fera I'objet
d’'une nouvelle enquéte publique et devra étre am@rgpour permettre la mise en ceuvre
des nouvelles mesures foncieres, apres signatunme d'nouvelle convention de
financement. Le PPRT ainsi révisé délimite desesmstd’expropriation et de délaissement
possibles « réduits » du fait des mesures suppl@&mes par rapport aux secteurs délimités
dans le PPRT approuvé initialement. Pour étre misegivre, ces secteurs doivent faire
I'objet d’'une nouvelle convention de financementtaot, cette fois-ci, uniquement sur les
nouvelles mesures d’expropriation et de délaissérhes exploitants sont responsables de
la mise ceuvre des mesures supplémentaires de smailels risques prescrites par les
préfets. Ces dernieres s’appliquent « sans pré&udés obligations mise a la charge de
I'exploitant par le préfet en application de I'alé L. 515-7 », c'est-a-dire que I'application
de ces mesures n'a pas a étre écartée au motif QPRT est en cours d’élaborafion

Cette faculté n’a encore jamais éte utilisée dtades de la plupart des acteurs concernés
gue nous avons interrogé a ce sujet, elle ne ke sars doute jamais. En effet, le fait de
devoir élaborer un premier PPRT sans tenir comg® mesures supplémentaires de
réduction du risque tout en sachant que ces demgmt plus avantageuses, puis le mettre
en révision et le soumettre a une nouvelle engpétdique, risque de dissuader les
services instructeurs d’envisager la prescriptian abs mesures supplémentaires de
réduction du risque a la source. En revanche,démarche » PPRT a généré la mise en
place de nombreuses mesures « complémentaireséduletion du risque a la source et les
inspecteurs de la DRIRE considerent désormais dge,que des mesures, des barrieres

techniques efficaces peuvent étre mises en plage @0t économiquement acceptable,

! Mé&me procédure en deux étapes que celle prévuelpaignature de la convention de financement des
mesures fonciéres.

Z La certitude juridique de leur mise en ceuvre estise, qu’elles soient déja opérationnelles opkment
prescrites.

3 Ancien article 9 du décret n° 2005-1130 du 7 septe 2005 abrogé par le décret 2007-1467 du 1GoEto
2007.

* CE 4 ao(t 2006 Société Imporgal ¢/ Préfet du Enés n° 287668, Inédit au rec. Lebon.
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elles doivent I'étre. Dans les trois premiers caprauves, le déclenchement de la
procédure PPRT a entrainé la prescription par RiRE de mesures complémentaires de
réduction du risque a la source. Sur son site dél®ila Société Nobel Explosif France a
investi plus de 60 000 € pour améliorer son syst&meprotection contre la foudre,
cloisonner ses différentes zones de stockage éaadpson quai de chargement et de
déchargement. A Bollene, ce sont les quantitésadestpckées qui ont été tres fortement
diminuées puisque l'une des sphéres de stockage dapacité de 1 000 m3 ne peut plus
contenir que 350 m3 maximum. C’est a Mazingarbe, lgg efforts financiers réalisés par
les deux industriels de la plateforme chimique étdé les plus importants : la Société
Grande Paroisse a procédé notamment au fractiomieetea I'éloignement de son
stockage de nitrate d'ammonium, a la modificati@nsbn collecteur d’'ammoniac, a la
mise en ceuvre d'automates programmables plus d0es modifié son procédé de
fabrication du nitrate d’ammonium pour un codt kotee 4 000 000 €. La Société
Artésienne de Vinyle a investi 500 000 € pour fairettre en place une vanne de fond de
cuve pour sa sphere de monochlorure de vinyle (MOwdifier les vannes et
canalisations de soutirage, ainsi que I'échappemiesntsoupapes de la sphere de MCV, et
augmenter la fiabilité du systeme de lutte coritneéndie. Ces investissements lourds de
la part des deux industriels ont permis de circoresd’'essentiel des effets dangereux a
I'intérieur des limites foncieres de la plateforofemique. La prescription et la réalisation
de ces mesures, qui permettent de maitriser legigsgla source en agissant tantot sur la
probabilité de survenance des phénomeénes dangetantt sur les conséquences
dommageables, n’étaient pas planifiées ni mémesagees par les DRIRE et par les
industriels. Elles ont réellement été généréedgarise en ceuvre de la démarche PPRT.
Cela peut s’expliquer notamment par I'obligationacdenmunication avec le public lors de
la procédure d’élaboration du PPRT (il est impdssitte faire passer des mesures de
maitrise de l'urbanisation contraignantes pour pesticuliers si tous les efforts de
réduction du risque a la source n'ont pas été)faeur les futurs chantiers de PPRT,
I'étendue de cette réduction du risque a la sodgépendra essentiellement du contexte, des
enjeux et des moyens financiers des industriels {teis premiers PPRT approuvés
concernent des exploitations industrielles appariea de grands groupes tels que Total,
Shell, Tessenderlo Group et Nobel, ce qui n'estipass de la plupart des ICPE qui vont
faire I'objet de PPRT). Se posera également lelpnob des sites sur lesquels toutes les

meilleures techniques de réduction du risque dolace ont été prescrites et mises en
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ceuvre sans que cela ne permette d'exclure des gtéesn d'effets I'essentiel de

['urbanisation alentour.

Réduire lintensité de l'aléa par le biais de bEes de sécurité mises en ceuvre a
I'intérieur de I'exploitation permet de réduire lalnérabilité en limitant le périmétre
d’exposition et donc les territoires potentielleinémpactés mais aussi en limitant la

gravité des dommages occasionnés dans ceux gemresicore concerneés.

La vulnérabilité des territoires est en premieu liée a I'existence d’'un aléa. Réduire cet
aléa permet donc de limiter la vulnérabilité L’actisur la source de danger, est une
priorité absolue de la politique de gestion duuesdechnologique majeur. Le plan de
prévention des risques technologiques, bien que it pas son objectif premier, permet
d’agir sur ce facteur technique de vulnérabilitéegqul’intensité de I'aléa. Le financement
tripartite’ des mesures supplémentaires de réduction du ristpisource qui peuvent étre
prescrites a lindustriel dans son cadre, permetpfascription et la réalisation
d’aménagements de protection trés colteux qui alent jamais été envisagés si les

industriels avaient eu a les financer intégraleneextmémes.

La réduction du risque a la source, bien gu’eni@aiftranchie des limites liées au colt des
mesures de prévention, reste cependant fortemenditmmnée par les avancées
scientifiques et techniques. Le risque zéro étanossible a atteindre, des mesures de
réduction de la vulnérabilité complémentaires doivdonc étre prises. Ainsi, lorsque
toutes les mesures techniques possibles ont étésmam ceuvre au sein méme de
I'installation dangereuse, il s’agira, par le bidiss PPRT, de traiter le risque résiduel en
agissant cette fois sur les enjeux exposeés.

! Prévu par larticle L. 515-19-1 alinéa 2 du Codel@nvironnement.
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2. L'exposition des enjeux

Le voisinage d’'une activité source d’aléa technigjog est bien sir la cause premiére de
vulnérabilité du territoire péri-industriel. La wdrabilité est donc en grande partie liée a
I'exposition des enjeux c'est-a-dire des persontes biens, des activités, des éléments du
patrimoine culturel ou environnemental etc.,, a Uéaa En dautres termes, cette
vulnérabilité, également appelée « vulnérabilitéoggephique » par certains auteurs
[GUEZO et VERRHIEST, 2006], correspond a I'expasitd’un territoire a un phénomene
dangereux. Elle résulte de la mise en résonancecatestéristiques de l'aléa avec les
caractéristiques de l'urbanisation du territoiréurbanisation et, de facon corrélée,
I'occupation humaine, est en effet un facteur agmna de la vulnérabilité du territoire
exposeé au risque technologique majeur. Plus lalptpn est importante, plus les biens
présents sur le territoire (logements, infrastrietude transports, de services publics)

seront nombreux et vice et versa.

Lorsque les mesures prises par I'exploitant d’'uabkfsement industriel dangereux
s’averent insuffisantes au regard de la vulnérgbides populations environnantes, il faut
agir sur l'urbanisation exposée. La vulnérabiliguipalors étre réduite par le biais de
mesures de protection visant a limiter I'étendueweta gravité des conseéquences d’un
accident sur les éléments vulnérables. Limiterevoéduire le nombre de personnes et de
biens potentiellement exposés donc potentiellenmapactés en cas de survenance d’un
accident permet de maitriser la vulnérabilité. "Hgg d’éloigner ou de protéger les
éléments vulnérables. Ces mesures de protectionvepe@tre mises en ceuvre « a titre
préventif », avant I'accident (maitrise de l'urtsation visant a limiter le nombre de
personnes exposées aux effets d’'un phénomeéene damgpar exemple). En créant les
plans de prévention des risques technologiquédsgislateur a cherché a formaliser au sein

d’un outil d’'intervention unique, ces divers moyetesréduction de la vulnérabilité.

Les PPRT, qui peuvent délimiter des zones dansiddieg il sera possible d’interdire ou
de limiter la réalisation d’'aménagements, d’extemsiou de constructions nouvelles et

réglementer les usages, vont tout d’abord avoir péfet de limiter I'exposition des enjeux
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a l'aléa technologique. lls vont également permeettiagir de facon plus radicale en

supprimant purement et simplement les enjeux les glavement exposeés.

2.1. La limitation de I'exposition

L'importance des «dommages » potentiels est comtiée par la localisation
géographique des enjeux par rapport a la sourciwaiger. « La vulnérabilité devient alors
le degré d’endommagement di a I'exposition desuene[VEYRET et REGHEZZA,
2005]. Limiter les enjeux potentiellement impactds cas de survenance d'un accident

permet de limiter la vulnérabilité.

L’article L. 515-16-1 du Code de I'environnementji glispose que les PPRT peuvent, en
fonction du type de risque retenu, « délimiter deses dans lesquelles la réalisation
d’aménagement ou d’ouvrages, ainsi que les corgingcnouvelles et I'extension des
constructions existantes sont interdites ou subiorées au respect de prescriptions
relatives a la construction, a l'utilisation, oliexploitation », permet de réglementer, pour

le futur, 'usage des sols et les activités.

2.1.1. La réglementation de I'urbanisation future

En matiére de réduction de la vulnérabilité, Igpoesabilité premiére des pouvoirs publics
est de maitriser le développement de l'urbanisatiems le périmetre exposé aux risques.
Pour ce faire, ils doivent réglementer I'occupaténsol de fagcon adéquate en interdisant
toute nouvelle construction dans les zones les pkposées et en les autorisant sous

conditions, dans les zones moins exposées.

Cette réglementation est destinée a maitriserdiigation nouvelle ou les changements de
destination, soit en interdisant, soit en autotisarec des restrictions justifiées par la

volonté de limiter les capacités d’accueil, et gamséquent, la population exposée.
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Les « aménagements ou ouvrages » Visés par cefeartincernent les habitations, les
installations (artisanales, commerciales ou indl&#s), ainsi que, et c’est une nouveauté
par rapport aux outils de maitrise de l'urbanisatexistant auparavant, «tout autre
ameénagement et les voies de communication ». Emasdapt la notion matérielle de
construction ou d'ouvrage, l'objectif de cette fadation est d’'inclure dans l'assiette du
plan de prévention des risques technologiques, atgwités qui n'impliquent pas
forcément I'octroi d’'une autorisation de construieles que par exemple, I'implantation
de zones de loisir en plein air (bases nautiguestiess de randonnée, pistes cyclables
etc.), susceptibles d’étre implantées dans desszdmelangers. Cette disposition peut ainsi
permettre d’interdire I'implantation d’établissentemecevant du public (ERP) hébergeant
des personnes agées ou malades (maison de rebditgux) ou les enfants en bas age
(creches, écoles). Ces personnes sont en effeidéodss comme plus sensibles et donc
plus vulnérables, dans la mesure ou leur évacuasomlus difficile. D’autres catégories
d’ERP, comme les centres commerciaux par exemgleygnt également étre interdits,

afin de ne pas attirer de population dans les zexpssées.

Dans les faits, I'enquéte de terrain a montré cetéegpossibilité offerte par l'article L.
515-16-1 du Code de I'environnement a été largeméligée. Les reglements des premiers
PPRT approuvés contiennent des mesures d’'urbamissimées a interdire ou a autoriser
sous réserve de prescriptions les projets futwavgtix, constructions, ouvrages ou
aménagements nouveaux, extensions, reconstruciiblasigements de destination). Le
principe est l'interdiction stricte en zone roudaléh fort, et I'autorisation sous condition
dans les autres zones. Les prescriptions condémnies autorisations peuvent concerner
le nombre de personnes potentiellement accueilliesplantation, la surface au sol, le

volume ou la hauteur des batiments.

En réglementant I'usage futur des sols, le PPRTordribuer a restreindre les projets de
croissance des communes dans les zones exposéessgae et a reorienter le
développement des zones a risque vers des zonas mqosées. Cela va avoir pour effet
de ne pas accroitre le nombre de personnes expeéesce fait, de ne pas accroitre la
vulnérabilité du territoire telle qu’elle est entlere dans son sens « technique », en tant

gu’endommagement potentiel. Cependant, le conttél€implantation des constructions
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et autres ouvrages ne suffit pas a limiter I'extiosi des enjeux. La présence humaine
s'explique en effet par d'autres raisons que lasgmée de constructions. Il est donc

intéressant de réglementer les autres usageseutlétre fait de I'espace.

2.1.2. La réglementation des usages

La maitrise des déplacements et des usages petrtbaen a limiter les « mises en
situation vulnérable » des personnes exposéesléa ltachnologique. L'exposition des
personnes est, en effet, plus ou moins forte stuilansituations dans lesquelles elles se
trouvent au moment de I'événement accidentel. Ramele, en cas d'effet thermique,
suite a un accident industriel, il est préférablétrd abrité derriere un mur que de se
trouver dans la rue, dans un stade ouvert ou swhamp de foire. Dans une optique de
réduction de la vulnérabilité du territoire, il pelonc étre intéressant, en plus de contréler
'implantation des batiments et des infrastructur@en réglementer ou d’en interdire
'usage. Ainsi, le préfet se voit reconnaitre lagbilité, a travers 'adoption d'un PPRT,
de définir, au sein du périmétre couvert par lenples modalités d’exploitation ou

d’utilisation des équipements implantés dans lazon

En plus de l'article L. 515-16-1 du Code de I'emnnement qui concerne l'usage des
constructions et ouvrages futurs, larticle L. 5161V du Code de I'environnement,

prévoit que le plan peut « prescrire des mesurepraiection des populations face aux
risques encourus, relatives a [...] l'utilisation dexploitation des ouvrages, des

installations et des voies de communication existarla date d’approbation du plan ». Les
mesures susceptibles d’étre imposées dans le dadces articles permettent d’aller plus
loin que les prescriptions d’urbanisme et s’étehdex modalités mémes d’exploitation de

tout ouvrage ou espace exposeé.

Le PPRT peut ainsi réglementer l'usage qui estdiastinfrastructures de déplacement, par
exemple. Il s’agit alors de limiter les flux de tlgement dans les zones les plus exposées
aux risques en recherchant ou en développant desoss alternatives qui peuvent
nécessiter des délais de mise en ceuvre tres lbsgsmduire par des prescriptions ou des

recommandations, ou en évitant la création de rimsvanfrastructures dans les zones a
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risque. Il est ainsi possible d’adapter les tragitdransport en commun, pour limiter leur
exposition et réduire leur vulnérabilité, en agmdssur les horaires, les choix du tracé des
lignes et sur 'emplacement des arréts. La circudaties piétons et des cyclistes peut aussi
faire I'objet d'une réglementation particuliere. Lgan de prévention des risques
technologiques permet également de réglementer ioterdire I'usage des espaces
publics, afin de limiter les concentrations de papon avec afflux de personnes
(manifestations, événements sportifs etc.) dangdess exposées, qu'il s’agisse d’espaces

privés ou publics (parcs, forét, terrains de capit.).

La réglementation des usages doit étre nuancétaptée en fonction des particularités de
l'aléa, du territoire et de l'activité concernéee préfet pourra par exemple autoriser la
péche dans un étang situé a proximité d’'une iasiatl dangereuse mais y interdire tout
concours impliquant un rassemblement de publicooet activité nautique incompatible

avec la sécurité.

Cette possibilité offerte par le PPRT de réglenelet activites comme I'exploitation des
terrains de campings, des pistes cyclables eteradié utilisée. A Bollene, par exemple,
certains abris de bus exposés doivent étre suppritaéét des péniches et des trains le
long du canal de Donzére-Mondragon n'est pas aetalans le périmétre du plan. A
Mazingarbe, le PPRT prévoit I'interdiction du staihement de caravanes et l'interdiction
d’utiliser les terrains pour des rassemblementsnanifestations de nature a exposer le
public. La circulation organisée des piétons et cgdistes (pistes cyclables, parcours
sportifs) est aussi interdite. Autour de I'étaldisent Nobel Explosif France a Riaillé cette
réglementation des usages va encore plus loin peisput déplacement et tout
stationnement (hormis ceux liés a I'établissemanfusage agricole et forestier et aux
services publics) sont interdits dans la zone ls @xposée, la chasse et toute autre
pratigue (promenade, cueillette de champignons,ant ggalement interdites en zone

d'aléa tres fort.

Les plans de prévention des risques technologigaese limitent donc pas a I'exposé de
prescriptions de nature seulement urbanistiqueorilsune vocation de réduction de la

vulnérabilité du territoire plus globale, visantcantenir d’autres éléments qui relévent
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traditionnellement de la police de I'ordre pubk&¢urité, salubrité, tranquillité). Le PPRT
apparait ainsi comme un outil juridique permetfansynthése, entre les mains du préfet,

de toutes les polices ayant vocation a s’appligueun territoire.

Le PPRT, permet donc non seulement d’interdire éeahditionner I'urbanisation future,
mais également de réglementer les usages. Cesaneasirpour effet de limiter les enjeux
exposes, et donc, de ne pas aggraver, pour lelfétar de vulnérabilité existant a la date
de leur approbation. Reste le probleme des popuktiéja exposées. Afin de gérer, de
« purger » méme, les situations les plus problémeasi d'usines enclavées, le PPRT peut

agir de facon radicale pour supprimer les enjes)plas exposeés.

2.2. La suppression de I'exposition

Une action véritablement efficace sur la vulnéitébite peut se faire par le simple contréle
de [l'urbanisation nouvelle autour des sites. Il tfagalement gérer les situations
problématiques d’urbanisation péri-industrielle ité&s du passé. Afin de supprimer les
cibles les plus exposées et de recréer du vide déegrusines et la ville, le PPRT rend
possible linstauration de trois instruments d’dsdion fonciere qui vont permettre de
vider certains secteurs de leurs habitants. Leurscau droit de préemption urbain, au
délaissement et a I'expropriation pour cause dtétipublique, constitue une véritable
rupture avec I'approche urbanistique classique atieme de risques industriels, justifiée

par la grande vulnérabilité des populations coréesn

2.2.1. Le droit de préemption urbain

L’article L. 515-16-1 du Code de I'environnemengépoit que dans les zones réglementées
par le PPRT, les communes ou les établissementepule coopération intercommunale

compétents ont la possibilité d’'instaurer un ddaitpréemption urbain dans les conditions
prévues a l'article L. 211-1 du Code de l'urbanisiree mise en ceuvre de cette procédure
permettra a la commune d’acquérir la propriété diiam exposé lors de son aliénation par

préférence a tout autre acheteur. La préemptiooua @bjectif de « purger » les secteurs
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dans lesquels elle est instaurée au fur et a maelgesentes, et d’éviter les nouvelles
implantations d’habitants, dans la mesure ou leeteMppose que les biens acquis resteront
vacants. Ce droit présente également lintérétrel’@h instrument d’acquisition fonciere
beaucoup plus souple que I'expropriation ne I'estgxemple. Il est moins onéreux pour la
collectivité publigue et moins traumatisant pous lpropriétaires qui ne sont pas
dépossédeés de leur bien contre leur gré.

L’instauration du droit de préemption dans le cadie PPRT suppose |'approbation
préalable par arrété préfectoral du plan. Elle tnpessible que si la commune est dotée
d’'un POS rendu public ou d'un PLU approuvé. Dés lgue cette double condition est
remplie, la délibération instaurant le droit degmnption peut intervenir a tout moment. La
collectivité titulaire de ce droit peut aussi, tmwjs par délibération, le déléguer a un
établissement public y ayant vocation (établisseérpeblic foncier par exemple)Cette
délégation peut porter sur tout ou partie de laezam étre accordée pour une aliénation
déterminée. Une fois le droit de préemption ingtales propriétaires d'immeubles situés
dans la zone de préemption devront obligatoirem&is, ont I'intention de céder leurs
biens a titre onéreux (vente, échange, etc.), resteif cette intention par une déclaration a
la mairie et préciser le prix et les conditions|@diénation projetée. En application de
l'article L. 211-5 du Code de I'urbanisme, ils peav également proposer directement a la
collectivité l'acquisition de leur bien, en indigquiale prix quils en demandent. La
commune est alors libre d’exercer ou non ce dreitnthniere expresse ou tacite. Si a
I'expiration d’'un délai de deux mois, aucune déxish’a été prise, celle-ci sera réputée
négative. S’agissant des modalités de mise en gecersont donc les regles de droit
commun du droit de préemption urbain qui s’appliqu&n revanche, a la différence du
droit de préemption ordinaire, ce droit n'est pmsité aux seules zones urbaines ou a
urbaniser et pourra s'appliquer a tout type de ameisque ordinaire du PPRT couverte

par le document d’'urbanisme : zone commercialecalgr naturelle, industrielle etc.

En pratique, le droit de préemption a été instaamds les trois premiers cas de PPRT (ce

droit est reconnu aux communes de facon automatspre 'ensemble des zones

! Article L. 211-2 du Code de I'urbanisme.
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concernées par le PPRT), mais les communes n’@énprgau d'y avoir recours et aucune

délibération des conseils municipaux n'a encorieguen ce sens.

2.2.2. Le droit de délaissement

En cas de «risques importants d’'accidents a guétrapide présentant un danger grave
pour la vie humaine », l'article L. 515-16-II du @»de I'environnement permet au PPRT
de prévoir des secteurs dans lesquels la communano&PCl compétent, pourront
instaurer un droit de délaissement. L'objectif de dernier est de permettre aux
propriétaires qui souhaitent quitter un batimerplanté dans une zone de risque important
d’accident présentant un danger grave pour la umadine, et qui ont le plus souvent de
grandes difficultés a trouver un acquéreur, devieowne personne publique (commune,
EPCI ou autre établissement public) qui acceptaeagdérir leur bien. Les propriétaires
peuvent ainsi mettre en demeure la commune outse & bien de procéder a son
acquisition. Les propriétaires concernés par lesegzade préemption ou d’expropriation
bénéficient aussi de ce droit. En effet, dans ce®g, tout propriétaire immobilier peut
proposer au titulaire du droit de préemption owpiepriation, I'acquisition de son bien a
un prix qu’il propose (article L. 211-5 du Code dierbanisme). En revanche,
contrairement au cas ou ce droit est régi paridlartL. 230 du Code de l'urbanisme
(secteur de délaissement), le titulaire du droipdEmption n’est pas tenu de donner suite
a cette proposition (mais dans les secteurs d'exiation, le titulaire du droit

d’expropriation est tenu d’acquérir le bien).

Lorsque le droit de délaissement est instauré,ekesce dans les conditions de droit
commun définies aux articles L. 230-1 et suivantsCade de I'urbanisme (la collectivité
qui est mise en demeure d’acquérir le bien doipmmoncer dans le délai d'un an a
compter de la réception en mairie de la demanderajoriétaire), sauf en ce qui concerne
la fixation du prix d’acquisition. En effet, la @#mination du prix d’acquisition s’effectue
sans tenir compte de la dépréciation qui pourrégulter des interdictions ou des
prescriptions instituées par le PPRT dans la zenlahlisation du batiment. Cela permet
de ne pas accroitre encore un peu plus la vulriégéatdes populations concernées, en leur

donnant la possibilité de se reloger dans des tiondiacceptables.
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En pratique, le droit de délaissement est jusqréagnt le seul outil d’action fonciere qui a
éte utilisé : a Mazingarbe, le PPRT délimite deestesurs de délaissement concernant en

tout cing immeubles résidentiels, a Bollene dewppétés sont également concernées.

2.2.3. L’expropriation pour cause d'utilité publigu

Prévue par I'article L. 515-16-Ill du Code de I'émnnement, cette mesure administrative
permet a la commune de procéder a une acquisiiméd dans un but d'utilité publique
moyennant une indemnisation préalable. Le droixmfepriation ne pourra donc étre
utilisé que de maniéere trés sélective pour surmmdesesituations de blocage. Le recours a
I'expropriation pour cause d'utilité publique esinsi subordonné a la satisfaction
simultanée de deux conditions. Tout d'abord, I'expiation est réservée aux seuls
secteurs dans lesquels le plan, au vu de I'étudiadger, identifie I'existence « de risques
importants d’accidents a cinétique rapide préséntandanger tres grave pour la vie
humaine ». Ensuite, I'expropriation ne pourra ékeidée que si les travaux de prévention
sur les constructions existantes s'avérent impltessitou plus coltedx Le droit
d’expropriation ne pourra donc étre utilisé qu’dtime recours, lorsque I'extréme gravité

de la situation de vulnérabilité le justifie.

D’'un point de vue procédural, I'expropriation auofitr des communes ou des EPCI
compétents doit étre déclarée d’utilité publique Patat dans les conditions de droit
commun prévues par le code de I'expropriation poawse d’utilité publique. Lorsque
'importance de l'aléa rend nécessaire la prisgogsession immédiate, I'article L. 545-
16-Ill alinéa 2 du Code de I'environnement préaige la procédure d'extréme urgence

! Pour un exemple de cette comparaison des cofifié®ntes mesures en matiére de PPRN : CE, R&tjui
2005, Mme Noélle X. c/ préfet des Yvelines et préfie Val-d'Oise, n° 267195 : « Considérant qu'iisaet
des pieces du dossier que les parcelles a exprdigieent parmi celles classées comme trés exgodaes

le plan de prévention des risques naturels préesiliés aux carrieres souterraines de gypse abagés
dans le massif de I'Hautil [...] ; que les estimasiogffectuées préalablement a la déclaration déutili
publique, en vue de chiffrer le colt d'un éventmhblement des cavités souterraines, regardé cdmme
seule autre solution efficace compte tenu des amnés géologiques et de la configuration des galeont
fait apparaitre un co(t trés supérieur a celui‘ieldmnisation de I'expropriation des biens conégrn
qu'ainsi, eu égard a lintérét général qui s'ataéhla protection des populations contre le risque
d'effondrement des carriéres souterraines, l'attginrtée a la propriété privée et le codt de faipegn ne
sont pas de nature a retirer a I'expropriationesige son caractere d'utilité publique ».

48



peut étre utilisée La circulaire du 4 mai 2087rappelle que les communes ou les
établissements publics de coopération intercomneur@ipétents en matiere d’urbanisme
doivent « demander au préfet de prendre une déolard’utilité publique (DUP) des
biens inscrits dans un secteur d’expropriation iptsssau bénéfice de la commune ou de
I'établissement public de coopération intercommenakistant ». En application de
I'article L. 11-1 du Code de I'expropriation pousiuse d'utilité publique, cette DUP doit
étre précedée d’'une enquéte publique destinéesamigt au public 'ensemble du projet et
de lui offrir la possibilité de faire connaitre sappréciations, suggestions et contre
propositions. Si les conclusions du commissairedeula commission d’enquéte sont
favorables, la DUP peut se faire par arrété préfatt Dans le cas contraire, I'utilité
publique est déclarée en Conseil d’Etat. La DUR iddervenir au plus tard un an apres la
cloture de I'enquéte préalable. Elle est valabéa$ maximum, a compter de la publication
de l'arrété I'instaurant. Les propriétaires etlésns concernés par les acquisitions forcées
sont identifiés par le biais d’'une enquéte parelldPar un arrété de cessibilité, le préfet
désigne les propriétés privées qui seront effectérg expropriéés Cet arrété est notifié
aux propriétaires et aux titulaires de droits régtes par la procédure et est transmis au
juge de I'expropriation. Une ordonnance d’exprojwia est ensuite prise par le juge de
I'expropriation, apres saisine du préfet, dansslganois suivant I'arrété de cessibilité. Le
juge doit enfin notifier I'expropriation a chacurnesd propriétaires et faire publier

I'ordonnance au fichier immobilier.

L'utilisation de ces outils fonciers ne constituaspune révolution juridigue, mais une
simple transposition au domaine particulier dedstign du risque industriel, de techniques
juridiqgues éprouvées par ailleurs. Le financement dioit de délaissement et de
I'expropriation, en revanche, obéit & un mécanismginal. En effet, I'article L. 515-19 |
du Code de I'environnement précise qu'il revieliEdat, aux exploitants des installations
a l'origine du risque et aux communes ou a leuosigements (compétents dés lors qu'ils
percoivent la taxe professionnelle dans le périengrévu par le plan), d’assurer le
financement des mesures de délaissement ou d’axgiop. A cet effet, ils concluent une

convention fixant leurs contributions respectiviégant la conclusion de cette convention,

! Procédure d’extréme urgence des articles L. 15-61%-8 du Code de I'expropriation.

Z Circulaire du MEDD/DPPR, du 4 mai 2007, relative anodalités de financement, de suivi et de coetrdl
de la mise en ceuvre des mesures foncieres et supmtiEres prévues par les PPRT précédemment citée.
® Article L. 11-8 du Code de I'expropriation pourusa d'utilité publique.
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le droit de délaissement ne peut étre instauré)exipropriation déclarée d'utilité
publiqué. Le choix de recourir & ce systtme de conventierpque par la grande
diversité des situations locales, et notammentna@gens des collectivités qui ne permet

pas de définir par la loi une clé de répartitiorfidancement identique pour tous.

Préemption Délaissement Expropriation
Secteurs délimités dang Secteurs délimités dans
la zone d’aléa fort du la zone d’aléa trés fort

Périmétre couvert par

Champ territorial le PPRT

PPRT approuvé du PPRT approuvé
- Approbation du PPRT ; | - Approbation du PPRT ;| - Approbation du PPRT ;
- Commune dotée d'un - Convention de - Convention de
PLU ou POS approuvé financement des financement des
Conditions préalables a mesures fonciéres mesures fonciéres (sauf
l'instauration des en cas d’extréme
droits urgence) ;

- Impossibilité ou codt
trop élevé des autres
moyens de protection

Assemblée délibérante de| Assemblée délibérante de| DUP déclarée par I'Etat au

Autorité compétente la commune ou de 'EPCI | la commune ou de I'EPCI | profit des communes ou

. - compétent (EPCI compétent (EPCI EPCI compétant
pour instaurer le droit compétent de par la loi ou | compétent de par la loi ou
par leurs statuts) par leurs statuts)
Béatiment ou partie de Béatiment ou partie de Immeuble ou partie

batiment existant a la date| batiment existant a la date| d'immeuble, bati ou non
d’approbation du PPRT d’approbation du PPRT (sauf domaine public) et
droits immobiliers

Immeubles concernés

Installations a risque | Installations existant au 31| Installations existant au 31| Installations existant au 31
concernées juillet 2003 juillet 2003 juillet 2003

Initiative du Oui Oui Non
propriétaire

Oui Non (sauf quand le droit de Oui

Capacité de choix de la o ,
délaissement s’exerce danis

commune un secteur de préemption)
Fixation du prix de A I'amiable ou par le juge | A I'amiable ou par le juge | A l'amiable ou par le juge
cession de I'immeuble | de I'expropriation de I'expropriation de I'expropriation

Sans tenir compte de la Sans tenir compte de la Sans tenir compte de la
dépréciation résultant des | dépréciation résultant des | dépréciation résultant des
servitudes issues du PPRT servitudes issues du PPRT servitudes issues du PPRT

Détermination du prix
du bien

Financement du co(it | Commune Commune, Etat, industrie Commune, Etat, tnels
des mesures

Tableau 2: Récapitulatif des outils fonciers pouvanétre mis en ceuvre dans le cadre du PPRT

Lors de la table ronde consacrée aux plans de mtiémedes risques technologiques dans
le cadre des 3emes Assises Nationales des Risgunessta Douai le 16 octobre 2008,
Laurent Michel, directeur de la prévention des ygah et des risques au MEEDDAT, a

précisé qu’environ la moitié des PPRT (197) vonttraeen ceuvre des mesures foncieres

pour un total d’environ 3 milliards d’euros.

! L’expropriation pourra toutefois étre initiée datibypothése ou la gravité des risques potentiels
nécessiterait la déclaration d'utilité publiquel@prise de possession immédiate du bien expraetin la
procédure d’extréme urgence prévue par le articleks-6 a L. 15-8 du Code de I'expropriation auXgue
renvoie l'article L. 515-16-111 du Code de I'envitnement.
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L'un des facteurs essentiels de vulnérabilité duitéére péri-industriel est lié a la
proximité géographique des enjeux par rapport solace de danger. La réglementation
mise en ceuvre dans le cadre du PPRT, en maitisalftveloppement de I'urbanisation
future, les capacités d’accueil, la frequentati@ménagement, 'usage des constructions,
ouvrages ou espaces, permet de ne pas accroitrgevdiminuer la population exposeée, et,
par conséquent la vulnérabilité du voisinage ds&llations classées. Il permet également
d’agir de facon bien plus radicale par la possiitl'instaurer les trois outils de maitrise
fonciere que sont la préemption, le délaissementl'expropriation. Cette derniere
solution, réservée aux situations les plus probligmes et les plus dangereuses permet de
résorber tout bonnement la vulnérabilité par lapsegsion pure et simple des enjeux

concernés.

Eloigner les enjeux et les cibles de la sourceat®eér n'est pas la seule fagcon de réduire
leur vulnérabilité. Parfois, dans certains secteargravité, l'intensité de l'aléa ne justifie
pas I'éloignement des populations et ces dernipees/ent continuer a y vivre et a y
travailler. Dans ces secteurs, les risques sorgidéres comme « acceptables », mais des

mesures destinées a renforcer, a adapter le bétirdaependant étre prises.
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3. La résistance des cibles

Comme cela vient d’étre dit, la vulnérabilité degeex dépend de la distance par rapport a
la source de danger. Elle résulte également derfélation entre I'intensité de l'aléa et la
capacité de résistance physique de I'enjeu. llis@agte fois d’agir non plus sur le degré
d’exposition des enjeux, mais sur la fragilité,sknsibilité intrinséque des constructions
existantes a l'aléa en présence. Le véritable edgela réduction de la vulnérabilité tient
en effet plus aujourd’hui a la mise en seécurité I'dgistant qu'a la limitation des
possibilités d’urbanisation nouvelle. La destructiou 'endommagement du bati et des
infrastructures peut avoir des conséquences suulfgérabilité de la population qui se
trouve a l'intérieur des constructions ou qui sélht, par exemple, les infrastructures de
transport. Elle peut aussi entrainer de graveséguences économiques contribuant a la
vulnérabilité du territoire lors de la phase deorestruction. La prise en compte du risque
deés la conception architecturale et structurelkealesrages ou batiments permet de réduire

les dommages potentiels en cas de survenance dmedent accidentel.

Le PPRT peut prescrire des mesures d’adaptatidratildestinées a renforcer sa capacité
de résistance a l'aléa. Ces prescriptions, ditesuree de « mitigation », dépendent donc
du type d’effet (thermique, toxique, ou surpreskiende ses caractéristiques (intensite,
durée, cinétique, etc.). Lorsqu'un batiment estnssua plusieurs types d'effet. Les
mesures de réduction de la vulnérabilité du bativetd intégrer I'ensemble des
prescriptions définies pour chacun des effetsastssirer de leur compatibilité.

Par exemple, en cas d’effet toxique résultant d’'fmée sur une installation ou du
dégagement d’'une substance toxique issue d’unengEtion chimique lors d’un
incendie ou d'une réaction chimique, le principaditionnel de protection est le
confinement. Il s’agit d’'un moyen technique qui siste a mettre a I'abri dans un local peu
perméable a l'air extérieur pendant un laps de sedgmné, les personnes situées dans un
logement, un établissement recevant du public (ER®) usine ou tout autre batiment. Le
but est de limiter les doses de polluant auxqudisspersonnes sont exposées, dans
I'attente de la dispersion du nuage toxique ou &g Evacuation par les services de

secours. Le confinement suppose lidentificatiorund’local apte a étre rendu peu
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perméable a I'air pendant une durée donnée, l&xigt ou la mise en place d’'un dispositif
d’'information préalable des personnes susceptidétse concernées par un nuage toxique,
un dispositif d'alerte de la population concernéaredispositif d’évacuation dans un délai
compatible avec la protection temporaire assurés.\itrages doivent pouvoir étre rendus
étanches et les ouvertures calfeutrées. Pour dbdisstements les plus sensibles (ERP par
exemple), une étude technique peut déterminer teslittons de réalisation et de
vérification. Il s’agit de faire en sorte que lancentration intérieure reste inférieure aux

seuils des effets irréversibles pendant la duréepiisition au nuage toxique.

Des actions sont également possibles pour rédairgulnérabilité du bati a l'effet

thermique, lié a la combustion plus moins rapidend’ substance inflammable ou
combustible. Il s’agit alors de favoriser I'emploie matériaux de protection non
inflammables. Il est en effet souhaitable de rédigr caractere combustible de la ou des
facades exposées, en remplacant ou protégeant déSriamx combustibles par des
matériaux non combustibles, de protéger les meneseitrées par des volets sur les
fenétres (bois épais non résineux ou matériau abtant) et de protéger les structures

métalliques du flux thermique.

Face a un effet de surpression résultant d’'une dedeession (déflagration ou détonation
en fonction de la vitesse de propagation de I'odéepression) provoguée par une
explosion, les dommages occasionnés au béti peuwettre en jeu la sécurité des
personnes. Lorsque lintensité de I'aléa de sugiwesn’est pas trop forte, des actions de
renforcement sont possibles comme par exempleda @de vitrages feuilletés, le filmage
des vitres ou le renforcement des ancrages des<aes ouvertures extérieures. Il faut
cependant noter que pour des surpressions tropesegaucune mesure de protection n'est

possible.

Bien que son objectif premier se limite a I'enjeuntain, le PPRT permet de limiter la
vulnérabilité du territoire en faisant en sortediminuer la sensibilité et la fragilité des
constructions et des infrastructures : réduiredmérabilité des biens, conduit a accroitre
la sécurité des personnes qui s’y trouvent. Comme [@s mesures permettant de réduire

la densité de la population exposée évoquees pluts ke plan de prévention des risques
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technologiques permet d’agir sur les enjeux batierdir mais aussi sur les constructions

déja existantes.

3.1. L'adaptation du bati futur

Le bati peut contribuer a réduire la vulnérabiété protégeant les personnes des effets des
aléas technologiques. Dans le cadre de projetsrsfutle choix de dispositions
architecturales et constructives adaptées et ke pegn compte du risque comme une
composante du projet a toutes les étapes de ssatéal (conception, étude, chantier, mise
en service et exploitation) sont la garantie d’vamérabilité minimale de I'ouvrage final
aux aléas auxquels il est exposé. L’article L. 363-du Code de I'environnement évoqué
plus haut précise que dans les zones délimitéee@PRT les constructions nouvelles
peuvent « étre interdites ou subordonnées au regpe@rescriptions relatives a la
construction ». Le PPRT peut donc prévoir des nessadaptées pour le bati futur pour

réduire sa sensibilité a I'aléa ou aux aléas egepree.

Les réglements des quatre PPRT approuvés contiedeetelles régles de construction
portant sur les fondations, la structure des nai&rou les équipements des constructions
projetées. Par exemple, a Mazingarbe, le PPRT préue les ouvertures vitrées des
constructions futures devront étre limitées a*M9&le la surface au sol des locaux a
éclairer, que les toitures devront étre a penttuiges de terre cuite ou béton, ardoises ou
en terrasse avec des revétements d’étanchéitégoors maconné avec ou sans protection
lourde, et que la fixation des couvertures devra g&nforcée par rapport aux documents
techniques unifiés (DTU) notamment par 'augmentatiu nombre de points de fixation.
A Riaillé, ou I'on est en présence d'un aléa esskbaitnent de surpression, le PPRT prévoit
que l'ancrage des cadres des ouvertures extériadeesm étre renforcé et que les
ouvertures devront étre d’une taille la plus réslgossible, dotées de vitrage feuilleté et
étre équipées de volets bois ou métalliques. Lawnehts porteurs des charpentes devront
étre en béton armé, ou a défaut, métalliques. basertures devront étre constituées de
grands éléments (toitures terrasses avec €lémeriesus en magonnerie multicouche sur
béton sans protection lourde ou toitures en tOlasiet avec revétement d’étanchéité

multicouche sur bac acier) et leur fixation rené@mclLes macgonneries devront étre de type
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traditionnel lourd de fagon a résister a une ssgio® supérieure & 100mbars. Les facades
en VEC (vitrage extérieur coll€) et VEA (vitraget@xeur accroché) sont interdites, ainsi

que les facades légéeres de type mur rideau, bardéigge et véture.

Comme en matiere d’exposition des enjeux, le PP&inet d’aller encore plus loin que la
simple prescription de mesures techniques pourctesstructions futures. En rendant
possible la prescription de mesures, obligatoitésla charge des particuliers, d’adaptation
des biens existants il permet de lutter en profandentre la vulnérabilité et de réparer les

erreurs commises dans le passé.

3.2. L’adaptation du bati existant

Si la vulnérabilité est envisagée comme le degedidbmmagement, comme les impacts
potentiels de l'aléa sur le territoire, alors alkpend en grande partie de la plus ou moins
grande capacité des biens immobiliers a résistar @ énement exceptionnel. Les enjeux
sont plus ou moins vulnérables selon leur degregsistance a I'aléa. Le PPRT permet de
prescrire des travaux de prévention devant étlesédapar les propriétaires sur leurs biens

régulierement implantés avant I'approbation du plan

L’article L. 515-16-1V du Code de I'environnemenegoit que le plan peut « prescrire des
mesures de protection des populations face auxuassgencourus, relatives a
'aménagement, I'utilisation ou I'exploitation desivrages, des installations et des voies
de communication existant a la date d’approbatimpldn, qui doivent étre prises par les
propriétaires, exploitants et utilisateurs ». LeRFFpermet donc véritablement de réduire
la vulnérabilité des biens existants et par laplsonnes se trouvant a I'intérieur. Comme
le souligne Jean Pierre BOIVIN, il s’agit de « meten sécurité des immeubles exposés a
des risques technologiques importants par la edalis de travaux de confortement mis a
la charge des propriétaires des ouvrages » [BOIZD02 (c)]. Ces prescriptions peuvent
affecter les modalités d’utilisation et d’exploitat des édifices. Elle ont vocation a
s’adresser a tout type d’ouvrage, gu'il s’agisse, gxemple, d’'une habitation individuelle
ou collective, d’'une voie publique, ou encore d’'umstallation industrielle.
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Ces mesures visent l'adaptation des biens danatledé réduire la vulnérabilité des

personnes, il peut s’agir, par exemple, de la éat’espace refuge ou de cellule de
confinement, de travaux de consolidation, de laenais place sur les vitrages d’un film

« sécurité » contre les bris de vitre, de la posevaolets métalliques ou en bois non

résineux, etc. Il ne peut cependant s’agir queraleatix légers de confortement, qui par
leur nature ne remettent pas en cause l'intégrdiit®ati existant et dont le colt ne peut
dépasser 10¥%de la valeur globale de construcfioPans la pratique il peut parfois é&tre

impossible de réaliser 'ensemble des dits travaoxr un montant inférieur a 10% de la

valeur vénale des biens considérés, car certaimssings de protection peuvent s’avérer
onéreuses. Dans ce cas, I'obligation de réalisat@s’appliquera qu’a la part des mesures
prises et entrainant une dépense totale égale ade0% valeur vénale des biens. Ces
mesures obligatoires sont a la charge des propesgtaexploitants et utilisateurs. Elles

doivent étre réalisées dans un délai de trois aosnipter de la date d’approbation du

PPRT.

Par la prescription de mesures d’adaptation duesdgtant, le PPRT permet véritablement
de réduire efficacement la vulnérabilité des enjedistants. Les trois premiers PPRT
approuves ont fait usage de la possibilité off@e I'article L. 515-16-1V du Code de
I'environnement et prescrivent des mesures obligggal’adaptation du bati existant a la
charge des particuliers. A Bolléne, les propriémid'immeubles situés dans certaines
zones du PPRT doivent notamment y identifier uneezde mise a l'abri, y mettre en
ceuvre une protection contre les effets thermiquggenforcer les vitrages par rapport aux
effets de surpression avec des niveaux de perfaenhbés a l'aléa. A Mazingarbe, les
particuliers peuvent, par exemple, étre contradtidentifier une zone de mise a l'abri
derriere une paroi opaque dans leurs logementsetige en place un film sécurit sur les
vitrages ou de les remplacer par des menuiseri@gesemétalligues équipées de double

vitrage avec la face intérieure en verre feuillet@e poser des volets métalliques ou en

! Article 4 du décret n° 2005-1130 du 7 septembr@52@elatif au plan de prévention des risques
technologiques.

2|l a été précisé en matiere de PPRN, et celacatainement aussi le cas concernant les PPRTleque
contrdle de la limitation du colt des aménagemant® % de la valeur vénale des biens ne pouvait étr
opéré qu’'a I'occasion de prescriptions individugllet que le chiffrage du colt de ces aménageroards la
valeur des biens n’était pas un préalable obligatdans le cadre de I'élaboration du PPR (TA deuklel™
avril 2004, Commune de Sucy-en-Brie, req. n° 00347
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bois épais non résineux. Dans certaines zones éxpasdes effets toxiques, une cellule de
confinement adaptée au nombre de personnes pdimtat présentes dans le batiment
doit également étre créée. A Riaillé, certainsipalrers devront équiper les ouvertures

vitrées d’un film de protection contre les brisuitee ou de vitrage feuilleté.

Il est possible, pour réduire la situation de vidibdité des personnes, de renforcer le bati
existant ou de prévoir des mesures adaptées pobatlefutur exposé. En effet, la
conception architecturale et structurelle des ayesaou batiments conditionne bien
souvent la sensibilité d’'une construction soumisanaaléa donné et définit ses voies
d’exposition et ses facteurs de vulnérabilité fatuPar lintermédiaire des plans de
prévention des risques technologiques, I'Etat peoposer localement les mesures
d’adaptation des constructions, de leurs abordslestleurs équipements qu'il juge
nécessaire compte tenu des risques connus. Cesesiesadaptation du bati, également
appelées mesures de mitigation, lorsqu’elles stietterement réalisées, permettent de
réduire la vulnérabilité a plusieurs titres. Elast pour effet, d'une part, d’accroitre la
sécurité des personnes et, d’'autre part, de linherdégats matériels et les dommages
economiques. Au-dela de ces enjeux immédiats deegiron civile, elles permettent
également d’atténuer le traumatisme psychologigua un éventuel accident industriel en
facilitant I'attente des secours ou une éventualcuation dans des conditions de confort
et de sécurité plus satisfaisantes. Cependant pettection n’est pas absolue car ces

actions peuvent étre inopérantes lorsque l'intérdgt'aléa est trop forte.
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Conclusion du premier chapitre

Cette partie a permis de mettre en exergue letssgftesitifs que peuvent avoir les plans de
prévention des risques technologiques sur la vabhiée «technique » des territoires

exposés a un aléa industriel. Cette derniere esffehdéfinie comme la conséquence, en
termes d’endommagement, d’'un aléa sur des enjetiménts, réseaux, infrastructures,

populations...). Pour Yvette VEYRET et Magali REGHEX,Zcette vulnérabilité est

« déterminée par la nature de l'aléa auquel latdgr et ses enjeux sont exposes, par
'importance de I'exposition a cet aléa et par ¢msbilité des enjeux aux impact des
aléas ». Elle est alors fonction de critéres obgttls que la proximité géographique du
lieu de l'aléa, la densité d’occupation et de f&tation des territoires a risques, les

formes et types d’'usages de I'espace, la natueeptalité des constructions.

Sous cet angle le plan de prévention des risquamadogiques constitue une réponse

juridique efficace a la vulnérabilité des terrigsrpéri-industriels.

D

esures supplémentaires d
liction du risque a la sourc

[}

Alea

Réglementation de
I'urbanisation future

[2)

Réglementation des usagd

PPRT

Expositin

Vulnérabilité

tauration de zones d’actiof
fonciere

Adaptation du bati futur et
existant Sensibilité

Figure 4: Action du PPRT sur les facteurs technique de vulnérabilité

En effet, le PPRT, par la prescription de mesuugplémentaires de prévention du risque
a la source permet d’'agir sur le facteur de vuliété relatif a I'aléa. Par le contrdle et la
maitrise de I'urbanisation péri-industrielle (régkntation de I'urbanisation future et des

usages, adaptation du bati existant et mise eneoslermesures foncieres), il permet

! Reprenant les termes employés dans les travabicHeBROOKS, les auteurs parlent quant & elles de
« vulnérabilité biophysique ».
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également de limiter et de protéger la présencejali® humains et matériels dans les
zones a risques. Il joue donc un réle primordialsde cadre de la politique publique de

réduction de la vulnérabilité technique des teine®exposeés au risque majeur.

L’enquéte de terrain réalisée sur I'élaboratiodaemise en ceuvre des premiers PPRT a
permis de mettre en exergue la souplesse et l'abdidipd de ces documents au contexte
local. Les mesures destinées a agir sur la vuliliééalen limitant I'exposition et la
sensibilité des enjeux mises en ceuvre dans le cedr®PRT introduisent de tres grosses
restrictions au droit de propriété. Elles doivemnd étre proportionné&sc'est-a-dire
gu’elles doivent étre décidées en fonction de dinsité et de la cinétique des aléas en
présence et des caractéristiques de la populatiocecnée (personnes a mobilité réduite,
travailleurs, populations résidentielles etc.). &Cebnstitue une avancée par rapport a la
gestion de la population qui était pratiquée aatéement. En effet, le guide « Maitrise de
I'urbanisation autour des sites industriels a h@due », réalisé en octobre 1990 par le
ministere de I'environnement préconisait par exenpintroduction dans les documents
d’urbanisme locaux de mesures telles que la firatie coefficient d’'occupation des sols
(COS) ou d’'un plafond de densité maximal. AinsBadlléne dans le Vaucluse, la maitrise
de l'urbanisation dans la zone Z2 des effets img@bies du site emplisseur Butagaz
consistait en I'application d’'un plafond maximal diensité de 25 personnes a I'hectare. La
démarche PPRT apparait en ce sens comme une rdatglioration de la réponse

juridigue a la problématique de la vulnérabilitétdrritoire péri-industriel.

En ayant la possibilité de prescrire des mesuregakement adaptées aux aléas en
présence et aux caractéristiques des espaces sxpEs@lans de prévention des risques

technologiques constituent une réponse juridiquecaee a la problématique de la

! Le juge administratif controlait déja la proportimlité des mesures prescrites dans le cadre desl.PP
Voir: TA Montpellier, 29 avril 2004, MJC Aubanet autres ¢/ Préfet de I'Hérault, req. n° 014562 :
« Considérant que la délimitation des zones préaugslan de prévention de la commune repose, dbite
reposer, que sur la seule prise en compte desessohjectifs encourus par les populations concerrgiea

cet égard, la commune a fait l'objet, entre 19851%98 de 6 arrétés portant catastrophes naturelles
d'inondation ; que, d'autre part, nonobstant laotistance invoquée que le classement des terminere
rouge [...] a pour effet, sur plus de 45 % du teire de la commune, de geler toute urbanisation®la
rendre plus contraignante dans une moindre melgegequérants n'établissent pas que lesdits péeisné
ainsi classés soient disproportionnés par rappor m@sques identifiés susmentionnés » et aussi TA
Montpellier, 2 décembre 2004, Association de défahs Grand Agde c/ Préfet de I'Hérault : «Les mesur
prévues par le PPR doivent étre utiles et propums et le classement en zone rouge n’implique pas
nécessairement I'application de mesures uniford#sterdictions générales ou de limitation drasticie
construire ».
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vulnérabilité des territoires péri-industriels. BERT a effectivement été pensé comme un
outil permettant la création d’'un cadre réglemeataiohérent et harmonisé au niveau
national tout en étant adaptable en fonction desct&istiques de l'aléa et du territoire
concerné. |l doit étre considéré comme une « laotetils » dans laquelle sont puisées des
mesures adaptées au contexte géographique et é&mmiomique ainsi qu’aux objectifs
sécuritaires du PPRT. Cette fonctionnalité soubaitér le législateur a, semble-t-il, été
atteinte sur le terrain et la grande diversité mesures prescrites dans les trois premiers
documents approuves témoigne du fait que les pbEshréglementaires offertes par le
|égislateur dans le cadre de la mise en ceuvre RITPBnt bien été exploitées. Cela
constitue une véritable avancée par rapport auxiraggle maitrise de l'urbanisation péri-
industrielle essentiellement objectives et sans lavec la réalité du territoire qui

prévalaient avant la loi du 30 juillet 2003.

Cependant, cette appréhension technique de larabifit® est insuffisante pour gérer de
facon globale 'aménagement du territoire exposévdluation de la vulnérabilité globale
des territoires ne s’enferme pas dans une logiqQi&avantage mais doit tenir compte de
tous les impacts sociaux-économiques d’'un accigehtstriel potentiel et relever d’'une
analyse multicritere basée sur des appréciatiarslaiges. La réalité du risque est en effet
bien plus complexe et pour étre véritablement a€ic I'action sur les facteurs de
vulnérabilité technique doit étre accompagnée diexiéns visant a tenir compte de
nombreux autres parameétres sociaux d’'ordre cujtarghnisationnel ou économique. Or,
bien que de facon plus indirecte que sur les fastdea vulnérabilité technique, le plan de
prévention des risques technologiques, par les ms¥oas juridiques qu’il met en place,

va permettre d’agir sur ces facteurs de vulnétatsiociale.
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Chapitre 2

L’action sur les facteurs sociaux de vulnérabilité

Nous avons vu en introduction que la vulnérabijitg@bale du territoire ne dépendait pas
seulement de caractéristiques techniques liéed&ala I'exposition ou a la sensibilité des
cibles humaines et matérielles, mais était égalensenditionnée par les propriétés
sociales du territoire. Elle dépend alors ausspatie, de la capacité ou de la non capacité
de la société a faire face a une crise ou a ungemaent, de la difficulté de la population a
connaitre, a anticiper le phénoméne dangereusffeoliter, a lui résister et a récupérer
aprés sa survenue. Elle n’est plus seulement to@stde la perte potentielle d’enjeux
humains ou matériels, mais dépend de facteurs éugnes, culturels ou institutionnels...
Certains auteurs ont ainsi pu parler de « constnusbciale des risques ou des désastres »,
pour désigner ces processus qui conduisent a roldugtion et a la reproduction des
conditions de vulnérabilité qui accroissent leetsfinégatifs en présence d’'une menace »
[GARCIA ACOSTA, 2005].

La vulnérabilité est ici entendue dans un senslatgmme « le degré auquel un systéme
est susceptible d'étre affecté négativement. Laénabilité dépend alors du caractere, du
rythme des changements auxquels le systeme est@xquiasi que de sa sensibilité et de sa
capacité d’adaptation'»l s'agit en fait d’élargir la notion de vulnéiiéité et de prendre en
compte, au dela des seuls criteres techniques famnede mesurer les dommages
potentiels, I'ensemble des facteurs propices auwommagements ou influant sur la
capacité de répondre a une situation de crise.efA@nt dit, « la vulnérabilité est en ce
sens une propriété intrinséque d’'une sociéte, dhonpe social, d’'un individu, un facteur
interne du risque, quasi indépendant de 'aléaegs su elle préexiste a ce dernier ; mais
qui est cependant révélée par lui. Cette vulnétélsibciale dépend de la préparation d’'une
société a faire face a la crise et de son compertependant la crise. Elle explique qu’'un

aléa pourtant de faible ampleur puisse avoir deséguences dramatiques et que deux

! Définition donnée par I'Agence Nationale de la Rache (ANR) dans son appel a projets 2007
« Vulnérabilité milieux et climat ».
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aléas d'intensité égale provoquent dans deux geogspeiaux différents des dommages de
nature et d'ampleur inégales » [VEYRET et REGHEZ2805].

Cette vulnérabilité est également souvent abordéesgs « inverses », c'est-a-dire par le
biais de notions telles que I'adaptabilité ou lIsiliénce. Il s'agit en fait de facteurs qui a
'inverse des facteurs techniques évoqués plus, henfiluencent favorablement la
vulnérabilité. La prise en compte de ce type denémabilité en matiere de gestion des
risques présente également l'intérét de permetagirdencore un peu plus sur le risque,

lorsqu’il n’est plus possible d’intervenir sur &, I'exposition ou la robustesse des cibles.

Si 'effet premier, direct, du PPRT est, par la tms& de |'urbanisation péri-industrielle,
d’agir pour réduire les facteurs de vulnérabilg@éhnique, cette seconde sous partie sera
I'occasion de démontrer que le Code de I'environemintroduit un certain nombre de
dispositifs procéduraux permettant également diaricer les comportements des
organismes et du public. Le plan de prévention rilxpies technologiques a donc des
effets positifs sur certains facteurs sociaux dménabilité tels que la culture du risque
partagée par tous, la cohérence de l'organisatiolitique et administrative ou les

capacités économiques des acteurs concernés.
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1. La culture du risque

La vulnérabilité du territoire est fortement infhe®e par la connaissance et la culture du
risqué de la population. En effet, plus les connaissantes habitants concernant les
risques auxquels ils sont soumis sont grandes, ildseront aptes a éviter de se mettre
dans des situations dangereuses et a réagir anrect lors de la survenance d'un
phénomene dangereux. La connaissance de la réhlitéisque favorise également
I'acceptation, le respect et I'application des mesudestinées a le prévenir ou a en limiter
les effets, lesquelles peuvent parfois étre tragramnantes et contestées. L’efficacité
d'un systeme de prévention des risques, de réducté la vulnérabilité ne sera ainsi
acquise que par une généralisation de la cultunesdue, au plan national et local, seule
apte a obtenir la mobilisation des pouvoirs publices exploitants, des acteurs
économiques, des riverains et du public, compldtaation de veille des associations de

I'environnement.

La connaissance, la culture du risque peuvent s&agde différentes facons : par le biais
de l'information disponible sur les risques, ellupégalement résulter de la participation
directe des citoyens au processus décisionnel oxécluy, de I'expérience antérieure d’'une

catastrophe similaire.

Tout au long de son élaboration, la démarche PP&iTathéir a un certain nombre de
modalités procédurales ayant pour effet de cordrilaw développement de la culture du
risque de la population. Ces mesures qui permettehitectement de lutter contre la
vulnérabilité du territoire, permettent aux habitade la zone concernée par I'adoption du
PPRT, d’étre non seulement informés durant towgestapes de la procédure mais aussi,

dans une certaine mesure d’y participer.

! La notion de culture du risque doit étre entendwenme I'ensemble des savoirs, savoirs faire,
comportements, regles, normes, interdits, valetlorsyei se transmettent et s’acquiérent en matienasque.
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1.1. L'information de la population exposée

Le comportement, la réaction des citoyens lorsadsurvenance d’un accident a une trés
grande influence sur la vulnérabilité des terrésiexposés. En effet, lignorance, la fatalité
et lirresponsabilité des populations peut contiba aggraver fortement les dommages
humains et matériels potentiels. Informer la popohasur le risque auquel elle est exposée
permet de réduire la vulnérabilité du territoirerifp@dustriel : donner une information
revient a donner une capacité d’action. En effégrmer quelqu’un revient a lui donner la

possibilité d’agir de la meilleure fagon possible.

L’information des citoyens sur les risques auxqilslsont soumis est une obligation pour
les pouvoirs publics. Il s’agit d’'un droit accordéla population et l'article L. 125-2 du
Code de I'environnement dispose que « les citoyerisun droit a I'information sur les
risques majeurs auxquels ils sont soumis dansimestazones du territoire et sur les
mesures de sauvegarde qui les concernent. Cesthpjilique aux risques technologiques
et aux risques naturels prévisibles ». L'informatmonsiste a « donner des éléments a la
population concernée sur les projets a venir oaaems. Elle doit étre compléte, claire et
compréhensible par tous. Elle doit étre sincérebgtctive vis-a-vis du public informé
L’information est portée a la connaissance de laufadion a travers différents supports :
bulletins d’information, brochure de présentatiom projet, sites internet, articles de
presse, réunions publiques ett. Bous les rapports d’enquéte et les tables romeses

a l'issue de la catastrophe d’AZF a Toulouse atgemté du doigt des lacunes dans ce
domaine, aussi, les textes relatifs au PPRT omugiéformation de la population tout au
long de la procédure d’élaboration et aprés. Ceftemation doit permettre de mieux
comprendre la démarche PPRT, et de mieux appréhé&ndemplexité des problemes en
présence. Elle passe par le biais de différentsdolés tels que la concertation du public, la
publicité du PPRT approuvé, la création de conuitélix d’'information et de concertation
et enfin, l'information des acquéreurs et des lacas des biens situés dans les zones

exposees.

! Définition donnée par la Commission Nationale ddb&x public : http://www.debatpublic.fr.
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1.1.1. La concertation du public

L’information des populations sur les risques megeauxquels elle est exposée passe
notamment par la procédure de concertation. Celteigte est, en quelque sorte, « une
attitude globale de demande d'avis sur un projet, la consultation des personnes
intéressées par une décision, avant qu’elle neps@i¢. L’autorité qui veut prendre une
décision la présente aux personnes concernéegajenn dialogue avec elles. L'autorité
reste libre de sa décision. Elle peut étre engagéeen amont de la décision, dés les études
préalables % La concertation contribue a I'information des piapions dans la mesure ou
elle comporte des temps d’écoute, de dialogue @thdnge direct avec toute personne
intéressée. Elle peut s'effectuer sous différerftasnes : unidirectionnelles (séances
d’'information, affichages, expositions, articles peesse, plaquettes d’information, site
internet...), ou bidirectionnelles (permanences, i@nm publiques, débat local, forum

internet...).

La concertation du public lors de la procédure abération du PPRT est prévue par
I'article L. 515-22 du Code de I'environnement letjdispose que « le préfet définit les
modalités de la concertation relative a I'élabamatdu projet de plan de prévention des
risques technologiques dans les conditions préwudarticle L. 300-2 du Code de

I'urbanisme $. Les modalités de la concertation avec les haisitées associations locales
et les autres personnes intéressées sont done fpekd’arrété de prescription du PPRT
pris par le préfet qui doit préalablement recuedlice sujet I'avis des conseils municipaux
de chaque commune concernée. Le préfet est temetliee en application au minimum les
modalités qu’il aura définies. La concertation déire I'objet d’'un bilan qui est

communiqué aux personnes et organismes assoaiéls, peblic et joint au dossier soumis

a enguéte publique.

Sur le terrain, de gros efforts de communicatiofégard du public ont réellement été

constatés de la part des services de I'Etat, desnemes et des industriels. De hombreux

! Définition donnée par la Commission Nationale dibB public : http://www.debatpublic.fr.

2 Cette référence a l'article L. 300-2 du Code debianisme, lequel concerne I'obligation de condiemaen
matiére d’urbanisme est une nouveauté. Cet amiél@it en effet pas directement applicable en énatde
PPRN ou le préfet n'était pas tenu en particuliler tirer un bilan de la concertation menée aut@uces
derniers (TA Poitiers, 23 juin 2005, SCI Charlesigfes, req. n° 04-01237.
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procédés destinés a informer la population et @eitic les avis et remarques des habitants
ont été mis en place. A Riaillé par exemple, lacpdure de concertation s’est traduite par
la création d’'un point d’information dans les medride toutes les communes concernées,
la mise a disposition d’un registre destiné a recdes observations de la population dans
les mairies de Riaillé, du Grand Auverné et de Leilleraye de Bretagne, I'organisation
d’une réunion publigue d'information sur la commuteeRiaillé le 10 octobre 2006 et par
la publication du bilan de la concertation dansjtegnaux municipaux des communes
concernées. Les documents d’élaboration du PPRTIadglateforme chimique de
Mazingarbe ont été mis a la disposition du publida et a mesure a la mairie et sur le
site internet de la Préfecture du Pas-de-Callés observations du public pouvaient étre
recueillies sur un registre ou par courrier, plusaéunions publiques ont été organisées et
un bilan de la concertation a été mis a la disjpssdu public a la sous-préfecture de Lens
et a la mairie de Mazingarbe. A Bolléne, deux rénsipubliques ont été organisées au
sujet du PPRT, un courrier d'information individuel nominatif a été distribué aux
personnes concernées par le périmétre du plarcylgetid’'intervention (PPI) et un registre
mis a jour apres chaque réunion et en fonctioriad@mcement de la procédure a été mis a
disposition en mairie. Une réunion d’informationckssivement destinée aux autres

industriels présents dans la zone a égalementgd@isée.

Cette concertation permet d’informer le public $8 tenants et les aboutissants de la
procédure PPRT et de justifier les choix d'urbamsgglementaires qui y sont fait. Mieux
comprises, les mesures souvent trés contraigngrdas les particuliers, sont mieux
acceptées. Le déploiement des moyens de concartdtiopublic évoqués ci-dessus
explique sans doute que, pour l'instant, seul IR PHEe Riaillé fasse I'objet d'un recours

en annulation de la part de quelques riverains.

Afin d’assurer une connaissance la plus étendusillesdu mécanisme de réduction de la
vulnérabilité mis en place dans le cadre des PPRRTIggislateur a prévu que ces

documents, une fois approuvés, devaient fairediote nombreuses mesures de publicité.

! www.pas-de-calais.pref.gouv fthéme sécurité : risques majeurs).
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1.1.2. La publicité du PPRT approuvé

II ne suffit pas d’édicter des normes, d’élabores golitiques publiques pour lutter
efficacement contre la vulnérabilité. Encore fdutiue celles-ci soient connues car

« l'ignorance juridique est aussi source de vulbiité » [RIBOT, 2000].

En vue d’'informer les populations concernées, IR PHoit faire I'objet de mesures de
publicité. Cette modalité est encadrée par I'atRl 515-46 du Code de I'environnentent
qui précise que l'arrété préfectoral d’approbatin PPRT doit étre affiché pendant un
mois dans les mairies et aux sieges des EPCI cemipétt la mention de cet affichage doit
étre insérée par le préfet dans un journal diffiesés les départements intéressés. L'arrété
préfectoral d’approbation doit en outre étre pulliérecueil des actes administratifs de
'Etat de chaque département. Le plan approuvé eltiin étre mis a la disposition du
public a la préfecture, en mairie et aux siegeskERE€l compétents en matiere de PLU
ainsi que par voie électronique (disposition conaet uniquement les PPRT). Ces

mesures de publicité sont obligatoires. A défaiBPRT ne sera pas opposable aux’tiers

Ces mesures de publicité en « affichant », au pewe du terme, le risque contribuent a
I'information des citoyens sur les aléas auxquslsant exposés et sur les mesures qui ont

été prises par les autorités publigues pour legepié

Afin de renforcer la connaissance des populatienggislateur a également prévu en
parallele de la procédure des PPRT, la créatiocoteités locaux d’information et de

concertation dont la principale mission et de dbo#r a I'information des populations sur
les risques industriels auxquels elles sont exgosée

! Ancien article 8 du décret n°2005-1130 du 7 septen2005 relatif aux plans de prévention des risque
technologiques.

2 TA Nice, 4 octobre 2001, M. et Mme Bertoni ¢/ Cooma d’Eze sur Mer, req. n° 98-1900 : « Le maire ne
peut se fonder, pour retirer un permis, sur celgygrojet serait situé a l'intérieur du périmétrardPPR
placant le terrain dans un secteur soumis a unigisgportant de mouvements de terrains lorsqueRiR P
n'est pas encore opposable » (décision rendue &armde PPRN mais qui parait transposable aux PPRT
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1.1.3. Les comités locaux d’information et de cotat®n

Sur le modéle des commissions locales d’informagibde suivi (CLIS) existants dans les
domaines du nucléaire ou des déchets, le Iégislagqarévu une nouvelle catégorie de
commission locale d'information. Ainsi, I'article. 1125-2 du Code de I'environnemént

prévoit désormais qu’'un comité local d’informatieh de concertation (CLIC) sur les

risques est créé par le préfet dans tout bassusindl qui comporte I'existence d’une ou

de plusieurs installations a risque. La notion dmssin industriel » n’étant pas définie, les
préfets pourront adapter leur création aux cira@rsts locales : certain d’entre eux
pourront ne concerner qu’un seul établissemené ialdrs que d’autres porteront sur un
grand nombre d’établissements proches les unsulessale CLIC est composé de trente
membres au plus, répartis en cinq colleges. Legelk administration » est composé du
ou des préfets et des représentants du serviaeninistériel de défense et de protection
civile, du service départemental d’'incendie et eeosirs, du service chargé de l'inspection
des installations classées, de la direction réd¢gooa départementale de I'équipement, du
service chargé de l'inspection du travail. Le agdié« collectivités locales » comprend des
représentants proposés par les assemblées déléscms collectivités territoriales ou des
EPCI concernés, un collége « exploitants » compleséeprésentants de la direction des
établissements exploitant des installations. Lelégel «riverains » est composé de
représentants du monde associatif local et de aiiver Enfin, le college « salariés »

comprend des représentants proposés par la dééghtipersonnel, par le comité hygiéne
sécurité et conditions de travail ou par les dé¥égdu personnel. Leur financement est
assuré par I'Etat et plus précisément par le n@restle I'écologie et par le ministéere de

tutelle des installations exploitées par I'Etat.

La mission de ces comités est de permettre la catiom et I'information sur les risques
d’accidents majeurs tout au long de la vie desallagions Seveso seuil haut. En effet,
l'article 3 du décret d’application précise queQelC est chargé de «créer un cadre
d’échange et d’'information entre les différentsréspntants des colleges sur les actions

menées par les exploitants d’installations classerss le contrdle des pouvoirs publics, en

! Article 2 de la loi Bachelot mis en ceuvre par éerét n° 2005-82 du®1février 2005 relatif & la création
des comités locaux d’information et de concertatprécisé par une circulaire du 26 avril 2005 ebgé par
I'article 8 du décret n° 2005-935 du 2 ao(t 200&nsféré aux articles D 125-29 a D 125-34 du Cale d
I'environnement.
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vue de prévenir les risques d’accidents majeurspguent présenter les installations ».
Le méme article dispose également que le comitguk @mettre des observations sur les
documents réalisés par I'exploitant et les pouvpublics en vue d’informer les citoyens
sur les risques auxquels ils sont exposés », dranetrégulierement a la disposition du

public un bilan de ses actions et les themes dehpins débats ».

Afin que le CLIC puisse accomplir sa mission, cheagustallation concernée doit lui
transmettre I'analyse critique de I'étude de dasgses plans d’urgence et I'estimation de
la probabilité d’occurrence et du colt des dommamatgriels potentiels aux tiers en cas
d’accident survenant dans cette installation. l&girdoit I'informer des exercices de mise
en ceuvre des plans d’'urgence et I'exploitant deavéser « le plus en amont possible des
projets de modification ou d’extension des instaltes ». Afin de mieux comprendre les
enjeux auxquels il est confronté et de garantir unformation transparente et
indépendante, le comité peut en outre faire appel@mpétences d’experts reconnus,

notamment pour réaliser des tierces expertises.

Les technologies et procédés mis en ceuvre daradle cles installations classées seuil
haut sont souvent trés complexes et incompréhessipbur les profanes. Le CLIC
apparait alors comme un excellent lieu pour expligicommuniquer et faire de la
pédagogie en direction des €lus et de la populgtiisgu’une information a destination du
plus grand nombre sera au final médiatisée. L'dlfjest ainsi de développer une culture
du risque permettant de favoriser les bons compamés des riverains en cas d’'accident.

Les dispositifs d’'information qui viennent d’étrecgués fonctionnent essentiellement de
facon concomitante a I'élaboration et I'approbatis PPRT. Cela peut poser probleme a
plus long terme, lors de l'implantation de popuat nouvelles qui n’en auraient pas

bénéficié. Le |égislateur a tenu compte de ceffficdité en prévoyant I'information des

nouveaux arrivants lors des transactions immolksier
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1.1.4. L'information des acquéreurs et des locasiflAL)

L’existence d'un PPRT approuvé engendre de nouwelddligations en matiére
d’information. En effet, l'article L. 125-5 du Codfe I'environnementdispose que « les
acquéreurs ou locataires de biens immobiliers sitlahs des zones couvertes par un plan
de prévention des risques technologiques [...], pite®a approuve,[...] sont informés par
le vendeur ou le bailleur de I'existence des risquigés par ce plan » . En d’autres termes,
les propriétaires de biens immobiliers (terrainmieuble, appartement) situés dans une
zone couverte par un PPRT, doivent, s’ils décidientendre ou de donner a bail ce bien,
fournir une information sur I'existence de risqua&rés ou potentiels et, le cas échéant
une déclaration des sinistres pour lesquels ils aiét indemnisés. Cette information
s'effectue par le biais d'un « état des risquesmexé au contrat constatant ou réalisant la
vente ou a toute promesse de vente et aux cowmtealscation écrits constatant I'entrée
dans les lieux du nouveau locataire. Le documenfoesié sur les informations mises a
disposition par le préfet. Ce dernier devra, pduaqgtie commune concernée prendre un
arrété précisant la liste des risques naturelsigibdes et des risques technologiques
auxquels la commune est exposée sur tout ou pagtison territoire et la liste des
documents auxquels le vendeur ou le bailleur peuéfrer. A cet arrété doit étre annexé
un dossier comprenant des extraits des documentsefiant de délimiter les zones de la
commune exposées aux risques ainsi qu'une fichdsaré la nature et l'intensité de ces
risques dans chacune des zones concernées. Ceralssipouvoir étre consulté dans les
mairies des communes concernées et a la chambaetel®@entale des notaires. L’Etat des
risques doit étre établi par le bailleur ou le vaung conformément a un modele défini par
arrété ministérié| moins de six mois avant la date de conclusionatirat de vente ou de

location.

Cette obligation, entrée en vigueur en juin 20@&jant la méconnaissance peut entrainer

~

la résolution du contrat ou une diminution du pregntribue a I'amélioration de la

circulation de linformation sur les risques enamiret peut aboutir a une meilleure

! Issu de l'article 77 de la Loi Bachelot transppsé le décret n° 2005-134 du 15 février 2005 rikati
I'information des acquéreurs et des locatairesielesimmobiliers sur les risques naturels et teldgiques
(abrogé et codifié aux articles R. 125-23 a R. 225du Code de I'environnement) et précisé par une
circulaire du 27 mai 2005.

2 Imprimé disponible en mairie, préfecture ou tégeable sur internetwww.ecologie.gouv.fret

www.prim.net
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mémoire des sinistres antérieurs. Elle permetasde futur, d'informer les populations
nouvelles de la zone qui n'ont pas bénéficié depdtiitifs d'information attachés a
I'élaboration des PPRT. Elle peut également avaireffet dissuasif et conduire a une
réduction des achats ou des locations dans ces zmndout du moins y amener les

occupants a plus de vigilance.

Sur le terrain, les effets des procédés d’inforamatnis en place dans le cadre des trois
premiers PPRT, sur la culture du risque de la @i semblent encore insuffisants. En
effet, un certain nombre d’interrogations, liéesanament a la technicité du risque
industriel persiste malgré les efforts de commuiooaréalisés par les services techniques.
Par exemple, a Bollene, les calculs permettantéfi@idles périmetres de risques ont été
mal compris par une population non initiée. La ¢joesde la probabilité appliquée en
matiére de risque technologique est égalementcitliffa expliquer : comment arriver a
faire passer l'idée qu'un accident d’'une ampleunrgie a une chance sur mille de se
produire par an ? La notion passe beaucoup moamsdu’en matiere de risque naturel ou
les fréequences d’occurrences sont mieux percukisngact sur les consciences plus fort.
Ainsi, si les habitants se souviennent des dommegesés par les crues du Lez, ils ont du
mal a imaginer les conséquences du risque liéxplbaation du site Butagaz. Le risque
technologique est moins ancré dans les consciequede risque naturel et ce, malgré
I'accident d’AZF a Toulouse en 2001. Le passagdealex zones (Z1 et Z2) a une échelle
de valeur de sept niveaux (TF+, TF, F+, F, M+, Mfait) a également été source de
complexité. Il serait peut étre judicieux de fdiigurer dans le dossier soumis a enquéte
publique I'étude de dangers (méme un résumé ndmitpee comme il peut exister dans le
cadre des dossiers de demande d’autorisation digepldans la mesure ou ce document
fonde toute la démarche et la procédure PPRT.ilzesams ne comprennent pas non plus
pourquoi les périmétres du PPRT ne correspondentapeeux retenus dans le cadre du
plan particulier d’intervention (la probabilité stpas prise en compte dans le cadre des
PPI). Certaines idées fausses persistent encodaret I'imaginaire du public, méme
informé, seul I'industriel est responsable de taation. Cet état de fait a été souligné par
les exploitants. Butagaz par exemple, reproche prdaédure PPRT de l'avoir mis en
situation encore plus difficile vis-a-vis des rigars qui craignent une dépréciation de leur

bien, des conséquences en matiere d’assurance e€bmprennent pas pourquoi le

! Sigles utilisés pour signifier : trés fort plus fort, fort plus, fort, moyen plus, moyen ebfai
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financement des mesures techniques sur leur hasitat leur charge. Les populations mal
informées ne savent souvent pas que la procédurd BBt obligatoire pour tous les sites
Seveso seuils hauts et pensent de ce fait queactmise de l'industriel que les plans sont

élaborés.

La vulnérabilité du territoire est influencée parcbnnaissance et la culture du risque en ce
sens ou une population informée se prépare miewx @&venement et y réagit plus
efficacement. Le PPRT en contribuant a I'informatides populations qu’il concerne
influence donc de facon positive le facteur cultwle vulnérabilité. En plus d’'une
information compléte sur les risques encourus,parécipation effective et efficace de la
population au processus décisionnel peut contribuetéveloppement de la connaissance
et de la culture du risque et ainsi renforcer €efbositif de I'information sur le facteur

culturel de vulnérabilité.

1.2. La participation de la population exposeée a lgestion des risques

Afin d’améliorer la circulation de I'information suies risques, I'un des objectifs de la loi
du 30 juillet 2003 a été d’essayer d’engager tolgggpersonnes intéressées, y compris la
population, dans la maitrise du risque. Une plunde participation des citoyens, qui
rompt quelque peu avec l'ancien systeme de prised@gsion contribue a plus de
transparence et permet de redonner une certaiffi@mcos a la population envers l'autorité.
Elle contribue ainsi au développement d’'une comegedu risque unanime. Dans cet
objectif, le législateur a prévu des dispositifsrnpettant d’intégrer directement la
population concernée a I'élaboration des plansrdegmtion des risques technologiques. Il
a en effet permis la participation de la populatans de I'enquéte publique ainsi que dans

le cadre du college riverain du CLIC.
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1.2.1. La participation de la population lors deriquéte publique

L’article L. 515-22 alinéa 3 du Code de I'environment précise que le projet de plan de
prévention des risques technologiques doit étreumss a enquéte publiqgue dans les
conditions mentionnées aux articles L. 123-1 evasus ». L'enquéte publique est une
procédure consultative qui a pour but dinformer peiblic sur une opération
d’aménagement ou un plan d’urbanisme par un dogsidui est présente, et de recueillir
ses observations. Elle arrive plutét en fin de pars dans le processus d’élaboration du
plan, quand le projet est arrété et avant la datisiéfinitive. Elle donne lieu a deux
documents : un rapport relatant le déroulementatgliéte et analysant les observations
recueillies pendant la période de I'enquéte etatexlusions sur le projet (favorables ou

non) argumenteées.

L’enquéte publique & laquelle doit étre soumisRF est dite de type « Bouchardedu »
Elle a pour objet d'informer le public et de retlteses appréciations, suggestions et
contre-propositions, afin de permettre a l'autardénpétente de disposer de tous éléments
nécessaires a son information. L'enquéte est dilége par un commissaire enquéteur,
désigné par le président du tribunal administratif une liste d’aptitude établie dans
chaque département. Ce commissaire est indépeeddispose de pouvoirs importants. Il
peut en effet recevoir tous documents, visitedilsx concernés, entendre toute personne
dont il juge l'audition utile. L’existence de I'endte doit étre portée a la connaissance du
public, par tous moyens appropriés (affichage, gwesecrite, communication
audiovisuelle), quinze jours au moins avant soneduve. Cette publicité doit porter sur
I'objet de I'enquéte, les nom et qualités du consaii® enquéteur, la date d’ouverture, le
lieu de I'enquéte et la durée de celle-ci. Le jageninistratif contrdle strictement le bon
déroulement et la régularité de I'enquéte en \anifinotamment que le projet de plan

soumis a enquéte publique est complet dans chademeommunes comprises dans le

! Ce type d’enquéte publique devant étre réalisées dtss conditions des articles L. 123-1 et suivalts
Code de I'environnement insérés par la loi n°83-680.2 juillet 1983 dite loi Bouchardeau, modifiger la

loi n° 95-101 du 2 février 1995 et par la loi n°0R81208 du 13 décembre 2000 relative a la soliglatitau
renouvellement urbains. Elle présente l'intérét papport a I'enquéte de droit commun des garanties
supplémentaires et une participation accrue duipgbiice notamment a sa durée minimale(un moisau |
de quinze jours), aux conditions de nomination dmmissaire enquéteur (par le président du tribunal
administratif ou le magistrat désigné par ce deyreeaux pouvoirs qui lui sont conférés (réuniablmue

en présence du maitre d’ouvrage, prolongation delée de I'enquéte, etc.).
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périmétre du projéf qu'il est suffisamment cohérent et précis poupas nuire a la bonne
information du publi& Le projet de PPRT ne pourra étre modifié, apréaqléte
publique, pour tenir compte des difféerents avissgmu’a la condition de ne pas remettre

en cause |'économie générale du projet de’plan

Le déroulement de la procédure doit permettre ailipule prendre une connaissance
compléete du projet et de participer a son élabamgtiar les observations qu’il peut émettre
a ce sujet. L'objectif est également de dédranraleseenjeux et les passions qui peuvent
étre liés a la présence d’une installation clastédapporter des réponses aux questions
gue se posent les riverains. L'enquéte publiquenperinsi de développer la culture du
risque des populations se trouvant dans le périr PPRT, et par 1a, de réduire la
vulnérabilité du territoire. La capacité de papation des populations est également

renforcée par la présence d’un collége riveraisean des CLIC.

1.2.2. L'association du collége « riverains »

Dans une certaine mesure, la population peut &secée a I'élaboration du PPRT. En
effet, l'article L. 515-22 alinéa 2 du Code de Ve@onnement dispose que « sont
notamment associés a I'élaboration du plan de ptié@redes risques technologiques les
exploitants des installations a I'origine du risglés communes sur le territoire desquelles

le plan doit s’appliquer, les établissements pgblae coopération intercommunale

! Tel n'est pas le cas, en matiére de PPRN du mhmrsgue le dossier présenté dans chaque commune ne
comporte pas I'ensemble des documents graphiquése@sant toutes les communes comprises dans le
périmetre. Cette irrégularité, qui revét un canactibstantiel, entache d'illégalité la procéduétathoration

du plan (C.E. 22 juin 2001, Association des prateswls de la zone portuaire et autres, req. n4214
214613, 215360 ; T.A. Paitiers, 27 janv. 2005, Camede la Tremblade et indivision Chaillé, req08°
02296, dans ce dernier cas, le dossier compréeadmble des documents graphiques du projet degpla
n'a donc pas été annulé sur ce fondement). Cedi@murendues en matiere de PPRN paraissent
transposables au domaine des PPRT.

2 'imprécision d’un projet de P.P.R. soumis a eriqudublique, en I'occurrence, I'absence de prise en
compte d'ouvrages de protection et d’infrastructun@utiéres lors de I'appréciation du risque dabération

du zonage, peut conduire a I'annulation du projetason d'irrégularités substantielles ayant puena la
bonne information du public (T.A. Montpellier, 8ljat 2004, Comité de défense des habitants dutiguate

la Cereirede et de sa périphérie, req. n° 97-2988}te solution rendue en matiere de PPRN semble
transposable aux PPRT.

® T.A. Melun, 12 fév. 2004, Commune de JoinvilleFent, req. n° 00-3393). Une modification du
classement aprés enquéte publique entraine l'amulalu P.P.R. dés lors qu’il est établi que ces
modifications (mémes mineures) n'ont pas été fgitme tenir compte des avis recueillis (T.A. Pogje27
janv. 2005, Commune de la Tremblade et indivisidraill®, req. n° 03-02296). Ces solutions rendues en
matiere de PPRN paraissent transposables au dodesePRT.
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compétents en matiére d’'urbanisme et dont le pérntBintervention est couvert en tout
ou partie par le plan ainsi que le comité locahfdimation et de concertation créé en
application de l'article L. 125-2 ». C’est ce demipoint qui va nous intéresser plus
particulierement dans la mesure ou, comme nousi&wu plus haut, I'effectif du CLIC
contient un « collége riverains ». Par le biaissde représentants au sein de ce college la

population a donc les moyens de participer activerad’'élaboration des PPRT.

L’association va plus loin que la procédure de eomtion puisqu’elle consiste en de
véritables réunions de travail et non pas en umplsidichange d’informations ou de points
de vue. L’association est en fait une démarcheabd@htion associée. Elle s’adresse a un
nombre de personnes ou d’organismes limitativerdésignés. Il s’agit avant tout d’une
démarche pratique de travail qui peut consistatesnréunions de travail organisées par les
services instructeurs des PPRT et qui seront 1®00apour chacun de contribuer aux
réflexions et de réagir aux propositions. La fitgakest de tendre vers un consensus des
personnes et organismes associés. Dans le cadfelLifl; les citoyens membres du
« collége riverains » peuvent ainsi véritablemerdieectement contribuer a I'élaboration,

a la mise en ceuvre et au suivi des plans de piénetes risques technologiques.

Sur le terrain, les CLIC n'ont semble t-il pas emtérét attendu et les principales
difficultés rencontrées ont justement tourné autteita nomination et de la participation
du collége « riverains ». A Riaillé par exemplectanposition du CLIC a été déterminée
bien avant le début de la démarche PPRT et leomees désignées dans le cadre du
college riverains n’étaient, au final, pas les gagtinentes ni les plus représentatives. Des
riverains véritablement concernés par le périm@RRT ainsi qu'une association de
riverains constituée a cet effet ont été intégresaurs de procédure. A Mazingarbe, le
dialogue avec les riverains a été difficile. Enegffces derniers ne comprenaient pas
pourquoi le CLIC ne s'intéressait pas aux probleraeges que ceux liés aux risques
industriels comme par exemple la pollution ou l'eornement. Or ce n’est pas I'objet du
CLIC puisqu’il existe d’autres organismes chargéseés questions, tels que les secrétariat
permanents pour la prévention des pollutions indkilgts (SPPPI) par exemple, qui ont
une fonction plus large de lieu d'échange et decexbation sur toutes les questions

touchant a l'industrie, I'environnement, le cadee vk, la santé des populations... A
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Bollene, il n'y a pas eu de difficultés particuBér concernant la détermination des
membres du comité : la mairie a pu choisir les nresidu college riverains. Cependant il
a quand méme été souligné le fait que viennentesdwinterposer des questions et des
discussions qui n'ont plus rien a voir avec les PRpar exemple I'état des routes sur la

commune) et qui nuisent a la qualité du débat dd.fo

Concernant la participation du public dans le catiréa gestion des risques, il est possible
de conclure en disant que malgré quelques amétingtelle reste relativement limitée.

Seuls les membres du collége riverains du CLIC géritablement associés a la procédure
d’élaboration du PPRT (article L. 515-22 du Codel'davironnement). Le role de la

population est limité a la phase finale : elle pdoriner son avis lors de I'enquéte publique
sur le projet de plan mais ce droit a étre consmétéconstitue pas pour le public une
garantie que son avis sera pris en compte. Celatréd pratique la portée du droit a la

participation a un droit a I'information et a lana@rtation.

Dans les faits, et malgré la médiatisation des guores d’élaboration des PPRT liées a
leur caractére expérimental, le public s’est mompieé intéressé a quelques exceptions
prés. A Bollene notamment, peu de personnes étaiésentes lors des enquétes publiques
et personne n’a consulté le dossier d’'informatimpahible en mairie. Le maire de Riaillé
est le seul des trois premieres communes conceenéeee part d’une forte mobilisation
de la population qui a participé de fagon massiweraunions publiques d’information et a
I'enquéte publique (présence de plus de 80 persopmer 60 habitations concernées par le
périmetre du PPRT). Les personnes présentes dousprotesté contre la prescription de
mesures obligatoires a leur charge financiere (8fourit ou remplacement des vitrages
existant par des vitrages feuilletés), jugées tepslans la mesure ou le responsable du
risque était identifié (il faut signaler que ce HPR fait I'objet d'un recours devant le
tribunal administratif par les riverains — ceci kgpe peut-étre cela). Dans la plupart des
cas, les débats, qui ont vite pris un tour passgipemotionnel et parfois irrationnel, ont
éte, de l'avis des acteurs institutionnels inteégygrelativement peu intéressants. Par
exemple, certaines associations de défense derbamement refusent d’accepter le fait
que le risque zéro n’existe pas. Comme dans leeadeh CLIC, les questions ont souvent

dévié sur des problémes et des attentes liés sujiets autres que celui de la prévention du
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risque industriel. Malgré les efforts déployéscéoest de constater que la perception du
risque reste encore subjective, entrainant un dgeantre le risque tel qu'il est percu et sa

réalité.

L’absence de culture du risque est un facteur kdeiaulnérabilité du territoire exposé au
risque technologiqgue. Comme ont pu le remarquenaebreux auteurs, ce sont en effet
« les perceptions et représentations des risqua$ ¢gnditionnent, au méme titre que
I'histoire, l'interprétation des phénoménes et déew comportements immédiats face a
leurs effets. Elles jouent un rbéle majeur lorsge’dgit d’évaluer la menace et d’adopter
des mesures de prévention » [POTTIER et al, 2004ppropriation du risque par la

population est donc un préalable indispensable pouimiter les effets.

En introduisant des mécanismes favorisant l'infdromaet la participation du public, le
PPRT agit de facon positive sur ce facteur de vabiBté et favorise une meilleure
intégration du risque dans le comportement des lptipns. Bien que sur le terrain, ces
procédures peinent encore a trouver leur publitte dacon de faire constitue cependant
une veéritable avancée introduite par la loi Bachdémuelle a modifié le code de
'environnement par une seérie de dispositions déss a développer une véritable
« culture des risques ». Cette prise de conscidada part des citoyens va contribuer a
diminuer la vulnérabilité du territoire en permetta chacun de comprendre la nature et
les composantes des risques auxquels il est expésgepter ou non le risque et de
comprendre et de s’approprier les outils de gestiorisque mis en place sur son territoire.
Il pourra ainsi acquérir des réflexes opportunsande crise, étre responsabilisé et incité a
mettre en ceuvre, a son niveau, des mesures denpoévet de protection et donc, de

réduction de la vulnérabilité.

Avant la création des plans de prévention des esdechnologiques, la multitude de
documents, de réglementations rendait, au final, neesures applicables difficilement
perceptibles et compréhensibles par les acteuasixodCela nuisait a leur pertinence et a
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leur efficacité et contribuait a rendre le ternmiéoplus vulnérable. L'élaboration et la mise
en ceuvre des PPRT favorisent I'hnarmonisation etolardination des réglementations

intervenant en matiere de gestion du risque inghhstr
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2. L’organisation institutionnelle et administrativ e de la gestion du risque

L’organisation administrative et institutionnella territoire est un facteur important de sa
vulnérabilité. Emmanuel BONNET fait ainsi remarquegue, «s’il est établi que la
vulnérabilité concerne la présence humaine etiksskexposés, il est aussi admis qu’elle
est dépendante de la maniére dont la société gsinisée et organise le territoire »
[BONNET, 2001]. Plus l'organisation du territoirera simple, claire et pertinente moins
ce dernier sera vulnérable. Or le systeme frangaisqu’il est issu des lois de
décentralisation de 1982/1983 est particulieremeonplexe et se traduit par la
reconnaissance d’'une pluralité d'acteurs invests puvoirs de décision appelés a
coopérer. En effet, suite a la mise en ceuvre dédantralisation et plus particuliéerement
de la loi du 7 janvier 1983 concernant le transfiercompétences en matiere d’urbanisme,
'Etat a perdu une grande partie de ses prérogatieé notamment, en matiere de
réglementation locale d’'urbanisme (élaboration desuments d’urbanisme locaux et
délivrance des autorisations d’occupation du sel)edue une compétence communale et
vis-a-vis de laquelle le préfet ne dispose plus djue contrble a posteriori. En revanche,
la sécurité publique continue, en pdrti@ étre comme par le passé, une compétence
étatique exercée par les services déconcentrdst(ddE, DRIRE etc.). Les exigences de
sécurité fixées au niveau national nécessitenjusteanent juridique des politiques locales

d’urbanisme en vigueur.

Les acteurs ayant une compétence pour agir en mmatle gestion du risque et
d’aménagement du territoire péri-industriel sontn@onombreux. lls dépendent de
différents échelons administratifs et mettent ervreedes politiques publiques obéissant
parfois a des réglementations indépendantes. Gleitalité d’acteurs, de compétences, de
réglementations, I'empilement des structures ehibétement des décisions [BODIGUEL

et FIALAIRE, 2002] conduisent & une certaine comipée et a des lourdeurs de

fonctionnement, qui, lors de la survenance d’unidacd, peuvent générer de la

! Depuis la décentralisation des compétences, leeman tant qu'officier de police municipale, joue
également un r6le en matiere de sécurité en apiplicde l'article L. 2212-2 5° du Code des colleitéis
territoriales lequel dispose que la police munilgpgui a pour « objet d’assurer le bon ordre (it et la
salubrité publique, comprend notamment le soin venir, par des précautions convenables et de fair
cesser, par la distribution des secours nécessd@esaccidents et les fléaux calamiteux ainsi tpse
pollutions de toute nature .».
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vulnérabilité. La multiplicité des intervenants ioge la recherche d’'une harmonisation de
'exercice des compétences de chacun pour évitéclatement de la politique

d’aménagement du territoire et pour assurer saoaeffe. Il s’agit d’envisager ici que,

sous certains de ses aspects, la procédure PPRibuena la coordination des acteurs
compétents et a la cohérence des actions menégdeddomaine de la vulnérabilité et de
la prévention des risques industriels. Elle peremeeffet de faire participer I'ensemble des
acteurs publics et privés compétents a I'élabanagiba la mise en ceuvre du plan et de
coordonner leurs interventions. De plus, la misecehérence des politiques publiques
relatives a I'aménagement du territoire influenéavorablement I'organisation

institutionnelle du territoire exposé et permet @ahe réduire, ou tout du moins de ne pas

aggraver sa vulnérabilité.

2.1. La participation et la coordination de I'enserble des acteurs compétents

Outre les riverains, la problématique de la maitde I'urbanisation exposée a un risque
industriel fait encore intervenir de nombreux acdeaussi bien publics que privés, ayant
des intéréts parfois divergents et difficiles aailier. Les représentants de I'Etat sont ainsi
principalement motivés par des impératifs de sé&yvublique. Les élus locaux sont
partagés entre les principes de protection etnigséts du développement économique et
foncier de leur commune. Les riverains sont dégirde maintenir les possibilités de
valorisation et d’aménagement de leurs biens imheobi en ne souhaitant pas étre
exposés a un risque inacceptable. Quant aux inelsstits désirent avant tout consolider
leur présence sur le site sans étre entrainés dEmsnécanismes d’indemnisation trop
lourds financierement. Ces divergences peuvent nelige des malentendus, des
incompréhensions pouvant conduire a des situatienislocage et de refus vis-a-vis de la
réglementation. Le refus, ou méme la simple maevaidonté dont peuvent faire preuve
les acteurs concernés dans l'application des régjlefes prescriptions édictées par les
plans, peut Oter a ces dernieres toute effecteiitéoute efficacité, pour conduire a un

accroissement de la vulnérabilité du territoire.

Afin d’éviter de telles situations de mésenterdgesyisteme juridique, mis en place a travers

les PPRT, introduit divers procédés destinés adzacat a favoriser les interactions entre
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les différents acteurs de la gestion du risquestréki majeur. En cloture du débat national
sur les risques industriels, organisé a la suit€adeident d’AZF a Toulouse, le premier
ministre déclarait d’ailleurs a ce sujet: « Il softaut reconstruire une approche ou
I'improbable et I'incertain sont pris en comptentlus faut le faire ensemble : les risques
doivent étre analysés et évalués ensemble, lex adlmmnomiques et d’aménagement
doivent étre débattus ensemble, les décisionsalgigédoivent étre prises ensemble. [...].
Au-dela de I'entreprise, la sécurité est I'affaletous. Elle ne peut que gagner a I'échange
et la confrontation des points de vue, a I'expertisntradictoire, aux questionnements des
spécialistes comme des profanes ». Pour parvengt &bjectif, le législateur a prévu
I'association de I'ensemble des acteurs compétetagprocédure d’élaboration des PPRT.

I a également introduit des procédures contralgsiebbligeant a I'obtention d'un

consensus.

2.1.1. L'association des décideurs locaux et ddsstriels

Il avait été reproché aux PPRN de ne pas asseziasts collectivités a I'élaboration de
ces documents pourtant générateurs de fortes ouetalocales, de ne pas tenir
suffisamment compte des préoccupations localeséaedrop souvent présentés par les
services de I'Etat aux €lus locaux en phase tetmii@laboration. La lecon a été retenue
par le législateur, qui a profité de la loi du 8dlgt 2003, pour imposer I'association de
I'ensemble des acteurs concernés a I'élaboratisrplims de prévention des risques, qu'ils
soient naturels ou technologiques. En effet, eticgion de l'article L. 515-22 alinéa 2 du
Code de l'environnement cité plus haut, les perssnat les organismes associés a
I'élaboration du plan de prévention des risquesrelgiques sona minima: les
exploitants & l'origine du risque, les communes les établissements publics de
coopération intercommunale compétents et le conhitéal d’information et de

concertation.

Les élus locaux surtout, en tant que gestionnaieedeurs territoires, ont ici un réle
important & jouer. lls sont associés a la procédigkaboration des la phase des études
techniques, durant laquelle ils peuvent apporter nnaissance pratique du terrain et

faire valoir les perspectives d’évolution de la coome, afin que la dimension sociale et
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économique du territoire soit prise en compte. éles sont également présents lors de la
« phase de stratégie » du PPRT. Il s’agit cette ffour eux de comprendre les enjeux, de
se représenter les mesures inéluctables et lesemalg manceuvre. Cette phase doit
permettre a tous les acteurs concernés de s’acceudedes principes et de choisir
différentes orientations. L'élu pourra alors vader sa politigue de gestion et les projets
liés a sa commune. Sur la base des enjeux de g@estents territoriaux, sociaux et
eéconomiques, il pourra réagir aux propositions idiation des services instructeurs,
envisager des alternatives et justifier ses pasfiopour devenir ainsi source de
proposition. Les élus associés seront enfin codswdtr le projet de PPRT découlant des
deux phases précédentes, avant sa mise a I'enuuldlitque. Leurs avis émis dans les deux
mois seront joints au dossier soumis a enquéteiquehl a défaut, ils seront réputés
favorables. L'association des élus s’inscrit donmme la garantie d’'une mise en ceuvre
des PPRT intégrée aux projets d’'aménagement locafirx,d’assurer une prévention
raisonnée et durable des risques industriels. Fdigax des « acteurs », et non plus
seulement des « témoins » de la prévention régleinemise en ceuvre par de plus hautes
instances publiques, est une condition du succésette derniere. Relever un tel défi
nécessite un changement de pratigue des servicégtde lls doivent davantage tenir
compte des requétes des €élus locaux, susciteerdligr en considération leurs apports liés
a leur connaissance du territoire local. Cela rg@tegégalement de la part des élus la prise

de conscience que certains aspects de la gessamsdaes ne sont pas negociables.

L'intégration des préoccupations locales dans lasspde prévention va non seulement
contribuer a leur plus grande efficacité et a Iplus grande pertinence mais va aussi
permettre gu’ils soient mieux acceptés par lesqmerss qu’ils vont concerner en premier
lieu. lls seront ainsi mieux appliqués et jouerpieginement leur réle dans la réduction de
la vulnérabilité du territoire péri-industriel. «dhésion des acteurs destinataires des
servitudes qu’impose la mise en ceuvre d’'une régitation en zone exposée, apparait
comme l'une des conditions de réussite de la paktipublique. Cette adhésion doit
pouvoir s’opérer des le processus d’élaboratiodattument qui conduit a I'établissement
du zonage et de la réglementation » [HUBERT et PIBR]. La prise en compte de la
prévention des risques industriels dans 'aménagetihe territoire passe en effet par la
prise en compte du développement local dans laeptin. Autrement dit, une prévention

efficace et durable ne sera obtenue que si elle résliement intégrée dans le
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développement local. Il faut donc trouver une saifion du sol compatible avec les aléas et
les risques qui soit valorisante et utile pour ddlectivité. La prise en considération des
enjeux du développement local ne doit cependantsigasfier I'abandon ou la mise en
veilleuse des principes de la politique nationaepdevention. Elle permet d’examiner en
commun les moyens de satisfaire autant que possitds différents objectifs et de donner
a chacun des acteurs la possibilité d’exercer ctameent ses responsabilités.

Dans les trois cas de PPRT approuvés que nous agtutiés, cette procédure
d’association s’est plutdt bien déroulée. Aucunificdité particuliere n'a été soulevée.
L’ensemble des responsables a fait preuve de bawsinaté pour rechercher et accepter le
meilleur compromis, la meilleure solution. Les kg@ntants des communes ont tous
souligné la qualité de leur association a la prapgdl’élaboration. Leurs remarques et
propositions, notamment lors de la phase « stigiégh du PPRT, ont été entendues et
presque toutes intégrées au projet final. A chdqise la collaboration s’est effectuée de
facon continue, par I'organisation de trés nombesugncontres et discussions formelles
ou informelles entre les services de I'Etat etdeBectivités. Cette facon de faire rompt
avec les approches antérieures existantes d’ékamoides PPRN, ou les services de I'Etat
présentaient trop souvent leur projet de zonage eéglement une fois celui-ci réalisé. De
ce fait, les PPRT apparaissent comme moins « sulpar les €élus que les PPRN.
L’association de la commune de Bollene, par exenrgést faite sous la forme de trois
réunions (une juste apres la prescription sur ledatités de la concertation, une seconde
en mai 2007 sur les projets de documents et eunfig,derniere réunion aprés I'enquéte
publigue au sujet des remarques du commissaireéeag) et de nombreux échanges
informels ont également eu lieu. Les remarquesadeunicipalité ont été prises en compte
(notamment faire en sorte de trouver des solutd@sdinées a ne pas léser les industriels
voisins, créer une zone bleue clair dans laguédemdnagement et I'extension des
constructions nouvelles est autorisée, introduine wlisposition destinée a interdire
I'installation provisoire de caravanes). Cette iéraollaboration de la commune et des
services de I'Etat se retrouve aussi dans le Puueftet, la transformation du POS de
Bollene en PLU s’est faite parallelement a I'élatimon du PPRT. L’association de la
commune tout au long de cette procédure a permisicaument d’'urbanisme local,
pourtant approuvé pres dun an avant le plan deveptéon des risques, d'étre

completement compatible avec ce dernier. Resteifievépar la suite si cet état de fait, si
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cette bonne volonté affichée par tous, n'est pas fiEe au caractére symbolique et
expérimental de ces premiers PPRT pilotes, qu'aréekte amélioration de la procédure.
Cela risque de ne pas étre le’céisfaut également souligner que, a la différedeece qui
s’est passé avec les communes, le rble des inelssdiest essentiellement limité a la phase
technique d’identification de l'aléa. Certains @mis le regret de ne pas avoir été plus
associés a la suite du déroulement de la procéchais, comprennent que cela aurait pu

étre mal interprété par les riverains.

L’association de I'ensemble des décideurs conceanéslaboration des PPRT, permet
d’aller plus loin dans la prise en compte de |laneétdbilité, que la simple étude des enjeux
exposes. En effet, chacun peut faire valoir se®couéations. Les €lus locaux, par
exemple, peuvent tenter de faire en sorte que laéxabilité économique de leurs
communes soit prise en compte lors du choix desuresqui seront prescrites dans le
cadre du plan. La coopération et la participatied’@nsemble des acteurs compétents font
que la stratégie du PPRT est définie de manieteativle et concertée. Elle conduit a un
arsenal de regles et de mesures véritablement éedapiux caractéristiques de chaque
territoire vulnérable. Par rapport aux anciens gesgZ1 et Z2), le mode d’élaboration des
plans de prévention des risques technologiquegugoé a la possibilité d’agir pour le
futur mais aussi sur I'existant, va dans le senm&’démarche beaucoup plus précise et

efficace de gestion du risque industriel.

La volonté du l|égislateur de favoriser la partitipa de I'ensemble des responsables
concernés se traduit également par l'insertiorsean de la procédure PPRT de dispositifs

contractuels subordonnant la mise en ceuvre efeedéivces plans.

2.1.2. L’insertion de procédés contractuels

Toujours dans l'idée que la participation de I'enbée des personnes compétentes en

matiere de prévention du risque technologique reefda cohérence, l'efficacité et

1 A titre illustratif, cela a déja pu étre vérifi@mk le cas du PPRT concernant le site Primagazrasiaans
les Alpes Maritimes ou les services municipaux sage’ils vont devoir faire face a I'élaborationsdePRT
et regrettent de ne pas étre assez informés psefeses préfectoraux.
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I'acceptation de cette derniere, il est intéressientemarquer que le PPRT repose sur un
mécanisme original, associant des prérogatives uigsgnce publique a des procédés
contractuels. Par ce biais, les communes et lessindls, pourtant personnes privées, vont
participer a la mise en ceuvre et au financementriEssires prévues par le plan. Le choix
de recourir a ce systéme de conventions s’explpprela grande diversité des situations
locales. La diversité des moyens dont disposentdésctivités ne permet pas de définir
par la loi une clé de répartition du financemergniibue pour tous. Il permet ainsi
d’adapter le financement des mesures a chaquetiaituparticuliére, de s’assurer de
I'adhésion des acteurs compétents et de les reapitiner. Cette recherche du consensus,
en ce qu’elle permettra sans doute d’éviter lasatiins de conflit et de blocage, aura un
effet positif sur le facteur politico-institutionnede vulnérabilité. Ces mécanismes
contractuels mis en place dans le cadre des PPRT&samombre de quatre et concernent :
le financement des mesures d’actions fonciéres, filencement des mesures
supplémentaires de réduction du risque a la solecdevenir des terrains expropriés,

délaissés ou préemptés, ainsi que le relogememtetssnnes déplacees.

2.1.2.1. La convention tripartite concernant le fimncement des mesures d’action fonciere

A la différence de ce qui se passe en matiere stpigs naturels ou, en application de
larticle L. 561-3 du Code de I'environneménles mesures prescrites par les PPRN sont
financées par un fonds de prévention des risquiesats alimenté par un prélevement sur
les surprimes d’assurances qui financent le régime catastrophes naturelles, la loi
Bachelot, a prévu un systeme de financement plogplexe. En insérant un article L. 515-
19-I alinéa 1 au Code de I'environnement, le légesir oblige I'Etat, les exploitants a
I'origine du risque, ainsi que les collectivitésleurs groupements compétents conclure
entre eux une convention de financement, préaladiem la mise en ceuvre des mesures
d’expropriation et de délaissement dans les sextdfinis par le PPRT (cette disposition
ne concerne pas le financement du droit de préempjui releve uniquement des

communes).

! Voir également le décret n° 2005-29 du 12 jan2@05 (modifiant le décret n° 95-1115 du 17 octdl985
relatif & I'expropriation des biens exposés a getasques naturels majeurs menacant gravemernviegss
humaines ainsi qu'au fonds de prévention des rssgaturels majeurs) et la circulaire interministéei du 23
février 2005 relative au financement par le fondspdévention des risques naturels majeurs de cestai
mesures de prévention (BOMEDD n° 11/2005 du 1520i@5).

2 Dés lors qu'ils percoivent la taxe professionndtes le périmétre couvert par le plan.
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Ce financement tripartite a été justifié de la fagoivante par le rapporteur du débat sur
les risques industriels, Philippe ESSIG : « n’ooibé pas que les responsabilités de I'Etat
sont de fait partagées entre l'industriel, les exilvités territoriales, I'Etat et chacun de
nous, dans la mesure ou nous avons laissé se gpeelkurbanisme a proximité des zones
a risques, ou le contraire : des implantationsidassont été décidées au lendemain des
deux guerres mondiales, a des époques, ou la pierceju risque et son acceptabilité
n'avaient rien a voir avec la situation présente].[L’amélioration de I'existant ou sa
transformation a long terme doivent donc étre fodé®s conjointement par tous » [ESSIG,
2002].

Une loi relative au financement par défaut des PBRTas d’absence d’accord au niveau
local, est en cours d’élaboration. Cette loi préasle délai pour la conclusion de la

convention, suite a I'approbation du PPRT, au-dklguel des dispositions législatives

s’appliqueront. Elle précisera également les pagspectives imposées aux trois parties
(Etat, collectivités locales et industriels) en c&snon accord sur la convention locale.
Lorsque plusieurs communes et plusieurs industsietd concernés par un méme PPRT,
une regle pour la répartition du financement desures sera également donnée. A ce
sujet, une circulaire du MEDD du 3 mai 2007, relataux modalités de financement, de
suivi et de contrdle de la mise en ceuvre des medoneieres et supplémentaires prévues
par les PPRT, est venue préciser dans quelle mesuiera la participation financiere de

'Etat. Il en résulte que ce dernier participerafemancement des mesures foncieres a
concurrence d’'un plafond de 25%, un tiers, ou 40%cd(t total. Le montant sera

déterminé pour chaque plan en fonction des deu&res suivants : le colt du PPRT par
rapport aux moyens des collectivités concernédingtortance stratégique pour I'Etat,

des installations classées faisant I'objet du PRRTconvention de financement doit étre
formalisée en deux étapes. En effet, des I'apprabatun PPRT, les préfets devront tout

d’abord saisir le ministre de I'écologie afin dennaitre quel sera le financement de I'Etat
pour mener la négociation. Un protocole d’accordraesnsuite étre signé. En effet, une
fois la proposition de financement de I'Etat dédinies préfets devront signer avec les
exploitants et les collectivités locales concernéms protocole d’'accord concernant leur
participation respective en pourcentage. La ciioalfarécise que celui-ci a pour objectif de

« formaliser un accord préalable entre les diffé&sémanceurs afin de faire connaitre, pour
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chaque PPRT approuvé, les opérations foncierep@uvent étre mises en ceuvre sans
délai et, ainsi, optimiser la politique nationakemtévention des risques sur le territoire, en
priorisant les mesures foncieres selon le gain @mrge attendu ». Une fois signé, le
protocole doit étre envoyé au ministre de I'envirement afin de solliciter 'engagement
des crédits de I'Etat. Dans un second temps, uitragb national donnera lieu a la
signature des conventions de financement. Les qolas d’accords parvenus au MEDD
seront hiérarchisés selon I'efficacité des mespreposées. Les possibilités de relogement
des personnes expropriées prévues par les actecasx| seront également prises en
compte. Les crédits seront délégués au niveau,lecafonction des priorités établies
précédemment. Cette étape permet de signer officieht la convention de financement
dans le délai d’'un an a I'issue duquel les créti#iggués réintegreront le budget général de
I'Etat.

Le financement, par I'Etat, d’'une partie des expaijpns et des délaissements
s’apparente a une subvention aux collectivitéstéeiales concernées. Elles deviendront
propriétaires des biens expropriés ou des bienst dgnéficié d’'un délaissement. Sans la
signature de cette convention, le droit de délaiese ne pourra étre mis en ceuvre et
I'expropriation ne pourra étre initiée que dansdale hypothese ou la gravité des risques
potentiels rend nécessaire la prise de possessimédiate du bien exproptiéSi ce choix
présente l'intérét de réunir les principaux protagtes sans solliciter de nouveau les
assureés, le fait de subordonner de la sorte, Iposif de reconquéte fonciere, a la
signature de conventions fragilise tout le disgostitle rend son efficacité incertaine. En
effet, aucune disposition de la loi ne vient samuter le refus de le faire. Il aurait peut étre
été préférable de reprendre une idée évoquée panimission Lodsd’un « fonds de
prévention des risques industriels », financé [fatal et les exploitants [LOOS et LE
DEAULT, 2002].

! Procédure d’extréme urgence prévue par les asticld5-6 et L. 15-8 du Code de I'expropriationskique
par l'article L. 515-16, Ill alinéa 2 du Code dervironnement.
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2.1.2.2. La convention tripartite concernant le fimncement des mesures supplémentaires de
réduction du risque a la source

Nous avons vu plus haut que l'article L. 515-19lihéa 2 prévoit dans son deuxiéme
alinéa que I'Etat et les communes peuvent décidempalrticiper au financement par
I'exploitant de mesures supplémentaires de réductes risques a la source, dés lors que
ces dernieres permettent de réduire I'étendue dmgtelwrs de délaissement ou
d’expropriation, et que le colt de cette partidgrafinanciere est inférieure au colt qu'ils
supporteraient en raison des acquisitions. En ,effeiur les sites PPRT dont
I'environnement est trés urbanisé, ces colts seam doute conséquents. Ainsi, lorsqu’il
est possible pour I'industriel de réduire davantage risques a la source, une nouvelle
délimitation de secteurs d’expropriation et de @&kEment sera simulée. Le colt des
mesures supplémentaires de réduction du risque sodace additionné, au colt des
mesures d’expropriation et de délaissement rédahigli en résulteraient, est compareé au
colt des mesures foncieres initiales. Si un gaindestifie, I'Etat, les collectivités et les
exploitants des installations a l'origine du risqumeeuvent signer une convention de
financement concernant la mise en ceuvre des mesuppdementaires de réduction des
risques. Elle se fait selon la méme procédure,egrx @tapes, que celle évoquée plus haut

pour la signature de la convention de financemeatrdesures foncieres.

La signature de cette convention permet au préeprascrire a I'industriel les mesures
supplémentaires. Cette prescription confere a cesuras le méme statut juridique que
celui des mesures complémentaires, ce qui permdesigrendre en compte dans la
cartographie des aléas. Deées lors, le PPRT est imate@étent mis en révision,
conformément & l'article R. 515-47 du Code de limmwnement, afin de prendre en
compte la réduction des risques liee a la mise emreedes mesures supplémentaires
contenues dans la convention signée. Le PPRT dsia@vpourra alors délimiter des
secteurs d’expropriation et de délaissement rédilifera I'objet d’'une nouvelle enquéte
publique et devra étre approuvé pour permettreit®e ran ceuvre des nouvelles mesures
fonciéres, aprés signature d’une nouvelle converdimfinancemeft Le financement, par

I'Etat et les collectivités, d’'une partie du moritdies mesures supplémentaires s’apparente

! Ancien article 9 du décret n° 2005-1130 du 7 septe 2005 abrogé au 16 octobre 2007.
2 Circulaire du MEDD/DPPR, du 4 mai 2007, relativex anodalités de financement, de suivi et de controle
de la mise en ceuvre des mesures foncieres et supmtigres prévues par les PPRT.
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a une subvention publique a une activité. Elle ,déitce titre, respecter les regles
communautaires de libre concurrence en vigueurprigcipe de libre concurrence qui
sous-tend I'Union Economique et Monétaire européemastreint en effet la possibilité
pour les Etats membres d'accorder des aides aumpegses. Le souci d'éviter toute
distorsion de concurrence a conduit la Commissiamieenne a encadrer trés étroitement
les interventions publiques susceptibles de faulsdson fonctionnement du marché
unique. Les subventions publiques en faveur degmges sont considérées comme une
dérogation au principe général d'interdiction deesédicté par le Traité fondant I'Union

Européenne, justifiée par des conditions particediél'intérét commun

2.1.2.3. La convention concernant le devenir desrtains ayant fait I'objet de mesures
fonciéres

L’article L. 151-19-1l du Code de l'environnemenisplose que les exploitants des
installations et les collectivités territorialesivint préciser dans une convention «les
conditions d’aménagement et de gestion des tersafitg|uis par le biais des procédures de
délaissement et d’expropriation. Cette conventioi &re conclue dans le délai d'un an a
compter de l'approbation du PPRT. Il s'agit en fd# déterminer quelles sont les
possibilités résiduelles d’occupation et d'utilisat du sol résultant du respect des
servitudes liées aux risques. L’Etat n'est pasi@adt cette convention. L'article ne
conditionne pas la participation des groupemerieséommunaux au fait qu’ils percoivent

la taxe professionnelle, ce qui élargit le chamgp pketenaires potentiels.

! Les régles applicables aux aides aux entrepriéssltent de la superposition de nombreux textes
communautaires et nationaux tels que : le reglemént0/2001 de la Commission du 12 janvier 2001
concernant |'application des articles 87 et 88rditét CE aux aides d'Etat en faveur des petitesogennes
entreprises ; le reglement n° 1998/2006 de la Casion du 15 décembre 2006 concernant l'applicakisn
articles 87 et 88 du traité aux aidds minimis le décret 2007-732 du 7 mai 2007 relatif aux zodiaide a
finalité régionale et aux zones d’'aide a l'investimient des petites et moyennes entreprises, letd#03-
367 du 18 avril 2003 modifiant le décret 99-106016udécembre 1999 ; le décret 99-1060 du 16 dé@mbr
1999 relatif aux subventions de I'Etat pour deggtsal'investissement ; le décret 2001-1058 duak@mbre
2001 portant application des dispositions de ¢tkrtil4 du décret 99-1060 (majoration de l'avance a
notification) ; le décret 2001-101 du 2 février 200ortant application des dispositions de I'artitGe du
décret 99-1060 (possibilité de subventionner ceewiactions collectives au dela de 80 %) ; l'ardét80

mai 2000 du MINEFI relatif aux piéces & produirtagipui des demandes de subventions de I'Etat ¢hesir
projets d'investissement ; la circulaire du Premigmistre du 8 février 1999 relative a I'applicatiau plan
local des regles communautaires relatives aux audekques.
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Une procédure particuliére, introduite par I'agidl. 515-20 du Code de I'environnement
autorise les communes ou les EPCI compétents a aéoex codtant les terrains acquis
par préemption, délaissement ou expropriation,eyploitants des installations a l'origine
des risques, a la condition que l'usage des teyrailmggrave pas |'exposition des

personnes aux risques. lls devront alors rétrodédesubventions pergues de I'Etat.

2.1.2.4. La convention tripartite concernant le rebgement des personnes situées dans les
secteurs d’action fonciére

Cette convention, prévue par I'article L.515-19dUl Code de I'environnement, doit réunir
les organismes d’habitations a loyer modéré menésra I'article L. 411-2 du Code de la
construction et de I'habitation situés dans ledeses d’expropriation et s'y ajoutent les
mémes partenaires que pour la seconde conventonolget est de définir un programme
de relogement des occupants des immeubles situes lds secteurs concernés. La loi
donne également la possibilité a d’autres baillaitmmeubles situés dans les mémes

secteurs d’étre associés au dispositif.

Tous ces systemes de conventions doivent perntBitistaurer des solutions adaptées aux
circonstances particulieres de chaque territoire.dgfinitive, I'objectif de ces procédés
n'est pas de permettre 'émergence de « solutidrechas » qui garantiraient, sans aucune
contrainte, la sécurité des populations. lls petmmet en revanche de faire émerger les
solutions les moins pénalisantes, les « moins ms@va pour chaque acteur, celles que la
population sera préte a accepter. Cependant, plnsad apres I'approbation des premiers
PPRT, aucune de ces conventions n'a encore étéesigh Mazingarbe, un accord de
principe a été trouvé sans difficultés particusemncernant la répartition du colt des
mesures foncieres (33 % pour I'Etat, 10 % pourdi@mune, 23% pour la communaupodle
Lens Liévin et 34 % pour les industriels, chacunpearata de la valeur des biens qu’ils

affectent respectivement) ; mais la conventiontotgours pas été officiellement signée.

La facon dont les acteurs et organisations qutreédivers, sont concernés par la gestion
des risques technologiques, interagissent ou rmoperent ou non, partagent ou non les

mémes référentiels etc., peut traduire une déf@dladans I'organisation de la gestion du
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risque, et étre source de vulnérabilité. La vulbiita apparait donc assez fortement liée a
I'efficacité des modes de relations qu'établissentre eux I'ensemble des acteurs
concernés. Or cela n’est pas toujours évident, tlamsesure ou ils peuvent relever de
multiples instances ayant des compétences et @atreg différentes. La capacité a
travailler collectivement et & définir une stragégiartagée de gestion du risque qui a été
remarguée dans les premiers cas élaborés doitditée par la suite. Les PPRT ne seront
un succes que s'ils arrivent a étre autre chosalgaeutils imposés de facon arbitraire et
subis par les collectivités et les industriels,cpague le diagnostic n'aura pas été partagé

en amont.

Les PPRT sont plus qu’un nouvel outil juridiquendaitrise de I'urbanisation exposée a un
aléa industriel. lls constituent véritablement moevelle approche collective, associative,
multipartite de la gestion des risques. Cette déhmaprésente un intérét pour I'ensemble
des acteurs concernés. Elle permet aux servicd&tde de justifier les choix gu’ils ont
arrétés et de faire comprendre la nécessité ¢élénhdes restrictions urbanistiques pour la
collectivité. Elle favorise une meilleure comprésien et une meilleure perception des
technologies mises en place par les industrielsvqient leurs efforts de maitrise des
risques a la source reconnus. La connaissancealfinéssu local dont disposent les élus
locaux est mise a profit lors de la procédure détation et ces derniers y acquierent
eégalement les arguments nécessaires pour pouvlmrmer plus efficacement la
population. La participation des organisations aargs, des riverains et des associations
dans le cadre du CLIC permettent enfin que la dsimensociale des plans de prévention
des risques technologiques ne soit pas oubliédinal la collaboration de I'ensemble des
acteurs, la mise en commun des savoirs de chaammep de définir les mesures
techniques et reglementaires de lutte contre laévabilité du territoire les plus pertinentes

et les plus efficaces possibles.

Le PPRT ne permet pas seulement de coordonnentkswventions des différents acteurs
dans le cadre de la maitrise du risque indusiti@dyorise également la coordination des

réglementations sur le territoire péri-industriel.
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2.2. La cohérence et I'articulation des réglementains sur le territoire péri-industriel

La problématique de la vulnérabilité des territeiexposés a des aléas technologiques fait
intervenir, comme cela a pu étre dit plus hautndmbreux acteurs compétents. Elle se
heurte également a la coexistence de deux |égistatifférentes : la police de I'urbanisme
et la police des installations classées. Or pogteréles rapports entre le droit de
I'urbanisme et les autres polices administratiVegige fait traditionnellement appel a un
principe général de droit public dont la finalit@nsiste a assurer, ou du moins, a faciliter
l'articulation des réglementations intervenant emnaurrence: le principe de
'indépendance des législations selon lequel dezigsaadministratifs sont indépendants
des lors gu’ils ont été pris en application de dEgislations différentes [BOIVIN, 2002
(a)]. Ce principe a été énoncé et explicité poupramiere fois dans un arrét du Conseil
d’Etat de 1959 a propos d'une affaire qui mettait @uvre la Iégislation sur les
établissements dangereux, incommodes et insalulbtese part, et la Iégislation de
l'urbanisme d'autre part et dans laquelle il avaté considéré que la légalité de
I'autorisation d’exploiter un établissement clagséit dépourvue de tout rapport avec la
|égalité du permis de construire : « Ces deux d#tss qui doivent étre prises en vertu de
|égislations distinctes et selon des procédurdasrentent indépendantes, ont chacune une

portée et un contenu propres et sont sans conrfexieéavec l'autre %

Le principe d’indépendance des législations a leitméd’empécher les annulations
contentieuses en cascade, ainsi que de simpldieddhe des services administratifs ne
disposant pas des moyens pour appréhender un peojstI’ensemble de sa complexité.
En revanche, cette dissociation a eu l'inconvéndahcourager les particularités entre
administrations et d’entrainer une instruction sboinée des dossiers, au détriment d’'une
analyse globale qui permettrait d’appréhenderiteatsons de vulnérabilité dans toute leur
complexité. Le Conseil d’Etat avait a ce proposarqué des le début des années 70, que
le fonctionnement des services administratifs égaiisi marqué par «un défaut de
communication en raison de la spécialisation rasmecdes différents services
administratifs » [CONSEIL D’ETAT, 1992].

L CE, F'juillet 1959, Sieur Piard, n° 38893.
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La tendance |égislative actuelle, influencée padrlat international et européen, est a la
remise en cause de l'indépendance administrativéeela sectorisation de la décision
publiue sur la base du constat suivant: «l'emnement urbain met en ceuvre des
relations complexes et des problémes spécifiquelscguvient de traiter globalement en
renforgant leur cohérence » [MORAND-DEVILLIER, 2Q02a création des PPRT est
issue de cette réflexion des pouvoirs publics aurdcessité de repenser la problématique
de l'urbanisation autour des sites industrielsdes dangereux. Ces plans permettent en
effet de regrouper entre les mains du préfet difftas polices spéciales, et fourniront ainsi
autour de ces sites, « un instrument fort de miseahérence des politiques publiques,
sous larbitrage de I'Etat» [BOIVIN, 2002 (a)]. Bese traduit notamment par la
collaboration tout au long de la procédure desiseswtechniques de I'Etat, ainsi que par la
supériorité conférée aux plans de prévention degieis technologiques dans la hiérarchie

des normes d'urbanisme.

2.2.1. La collaboration DRIRE/DDE

La vulnérabilité des territoires exposés est agggapar le cloisonnement des divers
services compétents qui bien souvent, dans le eueiles cas s’ignorent et fonctionnent
chacun de leur coté. Pierre Paul DANNA et GillesLEA ont mis en évidence cette
« segmentation horizontale » ou « chaque servigeéit qu'a la direction dont il dépend et
parfois a [lintérieur d'un méme ministere » [DANNAt ZALMA, 1998]. Ce
cloisonnement artificiel des services, auquel sigol’autonomie des interventions des
autorités décentralisées, ne permet pas dimposement un point de vue global. I
contribue, de plus, a 'augmentation du risque des décisions contradictoires pouvant
avoir des conséquences désastreuses. De nombreenrsauet notamment Claude
GILBERT, ont pu mettre en évidence que, lorsquestsices se connaissent, et que les
individus, acteurs centraux de la gestion des esgont travaillé ensemble, qu’ils ont
appréhendé et discuté le risque ensemble, alarBofasera plus pertinente, mais aussi

plus efficace et plus rapide [GILBERT, 1988].

Le PPRT permet pour la premiere fois de créer dieecd’une véritable collaboration entre

les services déconcentrés de I'Etat que sont lesciions Régionales de I'Industrie de la
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Recherche et de I'Environnement (DRIRE3t les Directions Départementales de
'Equipement (DDE). Ces services techniques deatE@ayant pourtant chacun des
compétences dans le domaine de la maitrise desessqdustriels sur le territoire, ne
travaillaient pas conjointement jusqu’ici. Certaexsteurs interrogés lors de I'enquéte de
terrain parlaient méme de «freres ennemis », swuea opposition, s’observant en

« chiens de faience », chacun dans son domainenggetence.

Or, dans le cadre de I'élaboration des plans deeptén des risques technologiques, sous
'autorité du préfet, les compétences et les sfifisatechniques de chacun de ces
organismes vont étre utilisées pour aboutir a wudent réglementaire le plus pertinent
possible, au regard des caractéristiques de letiéde la vulnérabilité du territoire. Une
circulaire est également intervenue afin de prédese compétences et les responsabilités
de chacun dans le cadre de la prévention des ssmageurs Ainsi, les DRIRE auront
pour mission, d’étudier l'aléa sur la base de bé&tule dangers fournie par l'industriel et
dans laquelle sont recensés tous les phénomenegerdar a effets thermiques, de
surpression ou toxiques. Une fois ces phénomenegedaux analysés selon leurs
probabilités d’occurrence, leur cinétique et leuveau d'intensité, chaque point du
territoire va se voir attribuer un niveau d’'aléa sme échelle de sept degrés (faible,
moyen, moyen+, fort, fort+, tres fort, et tres forj. Cette phase aboutit, grace a
I'utilisation d’un outil informatiqué & la réalisation de trois cartographies, unetypge
d’effet. La superposition de ces trois cartes pétendéfinition d'un périmétre d’étude qui
correspond a la zone enveloppe des cartographgealéas par nature d’effets. Les DDE
quant a elles, doivent étudier les caractéristiquegerritoire concerné par le périmetre
défini lors de la phase précédente. Elles devréaliser une analyse des enjeux présents,
qualifier 'urbanisation existante (activités, goginents, habitat individuel ou collectif),
inventorier les établissements recevant du publgcéés, universités, hopitaux,
équipements sportifs, centres commerciaux...) einfastructures de transport (routes,
voies ferrées, ports, aéroports...). Elles devroratlegdgent réaliser une estimation des

populations résidentielles et des emplois. L’enderdb ces éléments devra étre synthétisé

! En région parisienne, la DRIRE est remplacée paSTIIIC (Service technique interdépartemental
d’'inspection des installations classées) rattaclkeéirection des transports et de la protectiorpdhlic au
sein de la Préfecture de Police de Paris.

2 Circulaire DGUHC/DPPR du 27 juillet 2005 relatiaa role des services de I'équipement dans le damain
de la prévention des risques technologiques etelatu

® SIGALEA/CARTAL
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sur une carte unique : la carte des enjeux. Larpapition de ces deux études permet
d’obtenir une représentation documentée du risqehnblogique. Elle constitue le
fondement technique de toute la démarche d’élaibbaradu PPRT, en permettant d’arréter
les choix stratégiques et de déterminer les medeseglus pertinentes a mettre en ceuvre
pour diminuer la vulnérabilité du territoire coneér Le guide méthodologique PPRT
précise que la collaboration des deux services stofiaire sous la forme d’'une « équipe
projet » afin de participer conjointement aux réumsi avec les personnes et organismes

associés, de facon a rédiger ensemble la noteédergation et le reglement.

Ces services n'étant pas réputés pour leur cuttereommunication et de transparence, il
était légitime de s’interroger sur leurs capaciéé<ollaborer de facon cohérente et
constructive sur un méme projet. Les expérimematPPRT menées sur huit sites pilotes
en 2004, ont cependant montré qu’une collabordt@&métroite entre la DRIRE et la DDE
est impérative pour assurer le bon déroulemena gedcédure d’élaboration du PPRT. II
faut également remarquer que cette collaboratigrddex services dans le cadre des PPRT
préfigure de ce que sera la création d’'un échealgional unifié du ministere de I'écologie,
de I'énergie, du développement durable et de I'agément du territoire (MEEDDAY)
décidé en 2007 par le Conseil de modernisationpaddiiques publiques. L'objectif de
cette réforme est de regrouper les directions nedgs de I'équipement (DRE), les
directions régionales de I'environnement (DIREN)est DRIRE pour créer un échelon
régional unifié¢ du MEEDDAT. Ce dernier devrait étapable de développer une approche
transversale et intégrée du développement durablee epiloter I'action des services
départementaux du ministére, dans un souci de eobéret d'efficacitée. Cette nouvelle
« direction régionale de I'environnement, de l'amgement et du logement » (DREAL)
reprendra les compétences des trois directiongléesu Le processus de fusion se fera en
trois vagues successives (concernant respectivensrif onze et six régions), auX' 1
janvier 2009, 2010 et 2011

! Remplace le MEDAD & compter du 10 juillet 2008.

2 Circulaire du Premier ministre n° 5285/SG du 19312008, relative & la réforme de I'organisatiors de
services territoriaux de I'Etat.

% Circulaire du Premier ministre n° 5301/SG du 15 28 relative a la réorganisation de I'échelagiggal
du ministére de I'écologie, de I'énergie, du dépplement durable et de 'aménagement du territoire.
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Les représentants des services déconcentrés @ irfsrrogés ont tous affirmé n’avoir

rencontré aucune difficulté particuliere a trawailiconjointement. Il faut dire que la

circulaire interministérielle du 27 juillet 2005la&ve au réle des services de I'équipement
dans les domaines de la prévention des risqueseigati technologiques est suffisamment
claire, concernant la répartition des compétenoesa@iere d'élaboration des PPRT entre
les différents services préfectoraux. De plus, riende spécialisation des services a fait
qu’il N’y a pas eu de difficulté a répartir lesh@s. D’importants efforts de communication
et de partage de l'information ont été réalisésdd et d’'autre, surtout de la part des
services de la DRIRE, étant donné la technicitedeactivité. Des progres ont également
été réalisés pour communiquer envers le publicoat pulgariser les termes techniques.
Cette implication, cette présence effective et aiomg des services techniques de I'Etat
(DRIRE et DDE) a éte fortement saluée par les awoteurs de la prévention du risque. |l
s'agissait d'ailleurs d'une des lacunes soulevées les collectivités territoriales

concernant I'élaboration des PPRN, ou leurs seutisrlocuteurs étaient trop souvent

uniquement les experts des bureaux d’études.

Cette mise en cohérence des actions menées derrigsires péri-industriels permise par
le rapprochement des DRIRE et des DDE est renfopa#ela valeur réglementaire

conférée aux PPRT.

2.2.2. La prévalence des PPRT sur les préoccupatmrales

L’'un des enjeux de la politique de lutte contrelénérabilité et de la gestion du risque est
« la recherche d’'une meilleure articulation entaenEnagement du territoire et le risque.

L’ambition est d’assurer une meilleure prise en ptamdu risque dans les documents
d’'urbanisme (plan d’occupation du sol, plan localribanisme...) » [LAGANIER, 2006].

La question du degré et des modalités d’intégragotre ces documents et les outils

spécifiques de gestion du risque est trés impatdmt effets, les secteurs délimités dans le
cadre du PPRT constituent des zonages spécifiqpesugerposant a ceux des autres
documents déja existant en matiere d’aménagemeantedetoires a risques. De plus, le

risque technologique ne connait pas les fronti@rsstutionnelles et ne correspond pas

nécessairement aux découpages administratifs. goelaait générer des incohérences et
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remettre en question la pertinence et l'efficaali® ces plans dans leur mission de
réduction de la vulnérabilité du territoire expoBé@ns le but de prévenir de telles dérives
et pour renforcer la cohérence des politiques deiaye du risque technologique sur le
territoire, le Iégislateur a prévu des dispositigmgmettant d’asseoir la prévalence des
PPRT sur les documents d’'urbanisme et les décigmingduelles d’occupation du sol. La
réglementation édictée par I'Etat doit étre apmigja I'échelle locale. Elle s'impose aux
documents d’'urbanisme locaux, donc aux maires xetpaopriétaires privés. Par ailleurs,
les textes prévoient également la possibilité, td’élaboration des plans de prévention
des risques technologiques, de s’affranchir degdsradministratives et institutionnelles,

afin de pouvoir agir sur un territoire pertinentragard de I'aléa.

2.2.2.1 L'articulation des PPRT avec les documentsurbanisme locaux

Les zonages des PPRT viennent se superposer a dmsixautres documents de
planification : carte communale ou plan local digeation des sols (PLU), schéma de
cohérence territoriale (SCOT) etc. Cette superjpositle documents et de découpages,
réalisés a des échelles différentes, répondantsgpdmccupations différentes et faisant
intervenir une multitude d’acteurs ayant parfois ogéréts contradictoires, ne risque-t-elle
pas de générer des conflits, des incohérences lestreormes applicables et d’augmenter

ainsi la vulnérabilité ?

Bien que la loi du 30 juillet 2003 reléve de priatord de la Iégislation propre au droit de
I'environnement, certaines de ses dispositions fierdil’'ordonnancement juridique dans
le domaine de l'urbanisme. Cet état de fait pdraduire I'évolution tant attendue dans le
sens de l'atténuation du principe de l'indépendashe® Iégislations. Ainsi, les PPRT ont
vocation a s’articuler avec les regles d’'urbanignea étre pris en compte par les autorités
compétentes en la matiére. Se pose alors la goedto leur insertion au sein de

I'ordonnancement juridique.

D’'un point de vue formel, les PPRT valent servitudietilité publique. A ce titre, ils
prévalent sur les documents d'urbanisme locauxirticla L. 515-23 du Code de

I'environnement prévoit qu’ils doivent étre annexésx PLU par l'autorité responsable de
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I'élaboration de ces derniers (maire ou président'EPCI compétent), conformément a
I'article L. 126-1 du Code de l'urbanisme. A défacé méme article fait obligation au
préfet de mettre en demeure cette autorité d’anneXxePRT au PLU et, si cette injonction
n'est pas suivie d’'effet, de procéder d’office @anhexion. Cette procédure est essentielle
puisqu’en son absence, la servitude que constduBFRT ne sera pas opposable aux
demandes de permis de construire, ni aux autarsati’'occupation du sol régies par le
Code de l'urbanisme. Lorsqu’il n’existe pas de Pl&§ servitudes d'utilité publique, et
donc, le PPRT, sont applicables de plein droit.nkiae en conformité du PLU avec le
PPRT n’est plus réglementairement obligatbigle est cependant nécessaire, lorsque ces
documents divergent, pour rendre cohérentes léssréiipccupation du sol. Elle doit dans
ce cas intervenir a la premiere modification ouisiéwm du PLU. L'ampleur des
changements apportés au PLU sera fonction desdiisms du PPRT. Suivant la plus ou
moins grande incidence de ces dispositions suaie g'urbanisme retenu par le PLU, il
faudra alors opter, soit pour la procédure de nmatibn, soit pour la procédure de
révision. En attendant la mise en conformité du Pt¥st la régle la plus contraignante
qui s'appliquera Il faut souligner que cette facon de procédeicafe pour permettre
I'intégration de I'environnement dans le droit derbbanisme, ne va cependant pas sans
inconvénients, notamment du point de vue de laaltéie des normes d’urbanisme et
particulierement de l'interprétation de la compiitdb entre les documents d’urbanisme
qui tend a devenir plus horizontale et circulat’est-a-dire entre les textes concernant un

méme échelon territorial, que verticale.

Il a été constaté sur le terrain, que 'approbatilonPPRT renforce de facon effective la

cohérence de la politique de gestion des risquds Btirbanisme sur le territoire. En effet,

! Voir & ce sujet en matiére de PPRN : CE, 14 ma@82Association syndicale du lotissement des riltes
Rhéne, req. n°23542 : « Considérant que si un glaccupation des sols approuvé ou révisé apréatta d
d'entrée en vigueur de ce décret [décret du 5 cetd®95] doit, comporter en annexe le documentntala
plan de prévention des risques naturels, la commlast pas tenue d'incorporer dans le réeglemeoé ggan
d'occupation des sols les prescriptions figuransdaa document ; qu'ainsi, la commune de Pougtgitngh
I'espéce pas tenue de modifier son projet de plaocabation des sols révisé pour y incorporer les
prescriptions figurant dans le plan de préventies risques naturels pour la commune de Pougny ».

2 CE 9 avril 1993, M. Mentzler, rec. p. 136 : « luaine commune élabore un plan d’occupation des sol
alors que le préfet a préalablement délimité lemites exposés aux risques en assortissant céditeitd&on

de prescriptions spéciales a raison des risquesuaus; le conseil municipal est tenu de prendreampte

les dispositions de cet arrété préfectoral enbaidiit aux terrains en cause un classement compai¢an
sujétions au moins égales a celles qu’a édictéhisderété dans l'intérét de la sécurité publiqugécision
rendue concernant I'application de l'article R. 43 inais applicables en matiére de PPRT) ; T.A.i#sit27
janvier 2005, Commune de la Tremblade et indivistdraillé, req. n° 0302296 ; T.A. Poitiers, 12 mad3,

Mme Bricou, reg. n° 0401246. Ces décisions renduematiere de PPRN semblent transposables aux PPRT.
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I'adoption du document permet aux communes d'y enifin clair dans les contraintes
gu’elles doivent prendre en compte dans leurs méEsd’'urbanisme et d'aménagement.
Elle permet également de recommencer a aménageteddsires dont les possibilités
d’urbanisation avaient souvent été gelées suitacritient de Toulouse en septembre
2001. Elle leur donne un argument solide, leur pttent de refuser les occupations du
sol. A Bollene, I'élaboration du document a perrdes figer durablement le périmétre
d’exposition au risque qui n'avait cessé de vgtsque la (4 modifications des périmétres
des Z1 et Z2 entre 1999 et 2004). Le maire delRisdluligne, quand a lui, que le PPRT va
lui permettre de faire face efficacement a la pogsfonciere naissante, liée a la proximité
de la ville de Nantes (moins de 40km séparentées dommunes) et inexistante jusque la.
A Mazingarbe, ou, suite a la catastrophe de Toeldasjuasi totalité du territoire de la
commune a été déclarée « Zone Seveso » (la platefohimique exerce exactement la
méme activité qu’AZF et utilise les mémes produdspu tous les projets urbanistiques
avaient été gelés, la démarche PPRT a permis dequéh la situation. Depuis janvier
2006, et la réalisation des mesures de réductiomistiue a la source par les deux
industriels du site, les zones a risques sont mgTdes au périmetre des usines SAV,
Grande Paroisse, Technochim et a 5 habitationdhémida plateforme au nord ouest de la
commune. De plus, alors que cela n’est plus junieigent obligatoire, et qu’'une simple
annexion aurait suffi, les documents d’urbanisme tleis communes ont été modifiés
pour tenir compte des PPRT nouvellement adoptésntgrer directement leurs
prescriptions. Cela vient renforcer la cohérencediffiérentes réglementations applicables

aux territoires péri-industriels.

En plus de leur prévalence sur les documents dusbee locaux, I'impact des plans de
prévention des risques technologiques sur la vabikte des territoires péri-industriels est
également renforcé par le fait gu’ils s'imposentlément aux décisions individuelles

d’occupation du sol.

2.2.2.2. La prise en compte du PPRT dans les déoiss individuelles d’occupation du sol

La procédure du permis de construire doit permégtrespect des contraintes et servitudes

instaurées par le PPRT. En effet, les prescriptidmsPPRT, s’agissant des regles de
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construction et d’'implantation, sont directemenpagables au permis de construire en
application de larticle L. 421-3 du Code de l'unizme. Le Iégislateur a prévu un
mécanisme de sanctions destiné a favoriser le cedps mesures prescrites dans le cadre
du plan de prévention des risques technologiquassiAle fait de construire ou
d’aménager un terrain dans une zone interdite paPRRT, ou de ne pas respecter les
prescriptions du plan, sera sanctionné dans leecddrdispositif pénal prévu par l'article

L. 480-4 du Code de l'urbanistheCes peines peuvent étre prononcées contre les
utilisateurs du sol, les bénéficiaires des travdes architectes, les entrepreneurs et autres
responsables de ces travaux. Elles consistent emmende comprise entre 1 200 € et un
montant qui ne peut excéder 300 000 €. En casai@ivé, une peine d’emprisonnement
de 6 mois peut étre prononcée. Une grande partikvicu IV du Code de l'urbanisme
relatif aux infractions est également applicableigles L. 460-1, L. 480-1, L. 480-2, L.
480-3, L. 480-5 a L. 480-12 du Code de l'urbanisr®®ur constater ces infractions, la loi
Bachelot donne compétence aux fonctionnaires ettagssermentés commissionnés a cet
effet par l'autorité compétente en matiére d’idatans classées. Elle admet eégalement le

droit de visite des constructions en cours pano@&ses agents.

Le régime assurantiel, inspiré du dispositif duimégdes risques naturels, peut également
servir indirectement de sanction. En effet, les pagmies d’assurance ne sont tenues de
garantir 'assuré que s’agissant des dommagestafifiedes biens existant antérieurement a
la publication du PPRT (article L. 128-4 du Cods dssurances). Sont également exclus
de la garantie les biens immobiliers construitsviettation des régles administratives en

vigueur lors de leur mise en place et tendant aemié les dommages causés par une
catastrophe technologique. Les entreprises d’asseinae peuvent toutefois se soustraire a
I'obligation d’assurer contre les risques techn@ags que lors de la conclusion initiale ou

du renouvellement du contrat (article L. 128-4 &hr8 du Code des assurances).

La prévalence des plans de prévention des risqgaelBnadlogiques sur les autres
préoccupations locales, et par la méme, leur eificaen matiere de maitrise de la
vulnérabilité, est également renforcée par leugpahdance vis-a-vis des découpages

administratifs.

! Article L. 515-24 | du Code de I'environnement.
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2.2.2.3. L'affranchissement du PPRT vis-a-vis dessdoupages administratifs

La gestion du risque repose sur la territorialesatlie ce dernier. « Assigner un territoire au
risque, c’'est le circonscrire spatialement, toutdemnant aux acteurs en charge de ce
territoire les compétences pour réduire le dang@WBOIS-MAURY et CHALINE,
2004]. Cette territorialisation suit généralemesd técoupages administratifs classiques.
Or, le territoire de l'aléa, ea fortiori, du risque, ne correspond pas toujours au cadre
institutionnel d’intervention des collectivités rigoriales. La pertinence de la politique de
gestion des risques peut alors étre remise en gaarséa nécessité de correspondre au
découpage administratif du territoire. Afin d’évitget écueil, le l1égislateur a introduit des
dispositions permettant d'obtenir un périmetre dBRP pertinent au regard des

caractéristiques du territoire exposeé.

Tout d’abord, le PPRT n’a pas a étre « uni-entsgpsi. Au contraire, I'article R. 515-39 du
Code de I'environnement dispose dans son seconéaatju’« un plan de prévention des
risques technologiques est établi pour chaque liatites ou stockage mentionné au
premier alinéa, ou pour chaque site comportantiguus de ces installations ou
stockages % Cette idée de territoire pertinent se retrouvaledgent dans le cadre de la
création des CLIC qui doivent, en application darticle L. 125-2 du Code de
I'environnement, étre créés « pour tout bassin strikl comprenant une ou plusieurs
installations ». A Mazingarbe par exemple, le PRBiicerne deux entreprises différentes :
la Société Artésienne de Vinyle appartenant au @rddelge Tessenderlo et la Société

Grande Paroisse appartenant a Total.

De plus, méme si l'installation n'est située que kuterritoire d’une seule commune,
l'aléa qu’elle génére peut s’étendre sur celui Wesipurs autres collectivités. Dans ce cas
le périmetre du PPRT pourra étre intercommunalPERT relatif au site Nobel Explosif

France par exemple, concerne aussi les deux consndenéa Meilleraye-de-Bretagne et

! Anciennement article 1 du décret n° 2005-1130 dieftembre 2005 relatif aux plans de prévention des
risques technologiques abrogé par le décret n°-2@67 du 16 octobre 2007.
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du Grand-Auverné. De méme, le PPRT du site Nobgllds¥ France de Ligniéres

concerne également les deux communes de SaintsCaid)ésert et de Saint-Samson.

Dans le méme ordre d’idées, I'article R. 515-4@l Code de I'environnement dispose
que «lorsque le périmétre d'étude du plan de mtime des risques technologiques
s'étend sur plusieurs départements, les arrétésipra la présente sous-section [arrété de
prescription du PPRT] sont pris conjointement g préfets de ces départements. Le

préfet du département le plus exposé est chargératuire la procédure ».

Comme le font remarquer Helga-Jane SCARWELL et &2H AGANIER, il ne s’agit
pas de « fabriquer des territoires virtuels pasiées de politiques publiques locales, c'est-
a-dire des territoires qui n’existent pas en tamesgpaces identitaires, mais comme des
objets de politiques publiques » [SCARWELL et LAGKR, 2003]. Il s’agit de réussir a
articuler les cadres territoriaux et la réalité kdéa, de s’affranchir des frontieres

administratives pour réussir a gérer le risqueageri plus pertinente et plus efficace.

Avant la création des plans de prévention des esdechnologiques, la multitude de
documents, de réglementations, rendait les mesynglecables difficilement perceptibles
et compréhensibles par les acteurs locaux. Cetai@ leur pertinence et a leur efficacité
et contribuait & rendre le territoire plus vulnéeat.’élaboration et la mise en ceuvre des
PPRT contribue a I'harmonisation et a la coordoraties réglementations intervenant en
matiere de gestion du risque industriel. Cela sgipaomme une amélioration tant pour les
industriels que pour les collectivités territormleoncernés, qui auront une vision plus
claire des regles gu’ils doivent respecter. Les mmomes sont ainsi plus conscientes des
contraintes qu’elles ont a prendre en compte dauss | décisions d’urbanisme et
d’aménagement. Cette clarté nouvelle leur donn&eégant la possibilité de recommencer
a aménager des territoires dont les possibilitédédeloppement avaient été gelées suite a
'accident de Toulouse en septembre 2001. Elle tdaorsun argument solide leur

permettant de refuser les occupations du sol.
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La facon dont est géré le risque technologique dansadre du PPRT constitue une
réforme de la politique de gestion du risque. Ceibdditique agit plus profondément
gu’'avant, elle va encore plus loin et renouvellenkniere de gérer le territoire. Elle permet
d’'«intégrer le caractere multidimensionnel de pase (des flux et des tensions
économiques, sociales et politiques qui évoluensda temps) en privilégiant une action
planificatrice et contractuelle combinant réglena¢ioh et démocratisation du processus
décisionnel » [SCARWELL et LAGANIER, 2003]. Elle ptique aussi une recomposition
des territoires par l'affranchissement des froeSeadministratives et le développement
d'une conscience commune de l'aléa et des effetecas. Ces nouvelles pratiques
(concertation, négociations avec les parties ieg&es mais aussi responsabilisation des
populations) mises en ceuvre dans le cadre des Pp#&iettent I'appropriation des
risques technologiques par les populations et dend gestion sur le territoire plus

pertinente et plus efficace.

La réforme introduite par les PPRT est trés coetelies capacités économiques des
collectivités territoriales, des industriels et daarticuliers risquent donc d'influencer
largement la réalisation effective des mesurescptes dans le cadre des plans. Le facteur

economique doit donc étre pris en compte pour ldris@de la vulnérabilité.
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3. Les capacités économiques des acteurs concernés

La capacité a faire face a la catastrophe par & ran ceuvre de mesures de prévention
parfois colteuses, ainsi que la capacité a se sgome aprés sa survenance, dépend en
grande partie des ressources financiéres dont shgpdes populations exposées et les
collectivités territoriales. Or, les quartiers egps aux risques technologiques sont souvent
eégalement ceux qui hébergent les populations les phuvres. Pour y étre efficaces, les
politiques publiques doivent intervenir tant aurptachnique qu’au plan économique et
social. Les capacités financiéres des exploitatimies collectivités influencent également
I'étendue des mesures qui seront mises en plaséagdira de démontrer ici, que, dans le
cadre de la procédure des plans de prévention isgses technologiques, le droit va
permettre d’'agir sur ce facteur économique de vahikté. Le Iégislateur a en effet prévu
de limiter le co(t des mesures pouvant étre immos@ex populations et d’aider
financierement les particuliers, les collectivigddes industriels pour qui les prescriptions

du PPRT peuvent étre trés colteuses.

3.1. La limitation du colt des mesures imposées apopulations

L’application d’'une réglementation, telle que cetiése en ceuvre dans le cadre des plans
de prévention des risques technologiques, peuéader extrémement colteuse pour les
particuliers concernés. Conscient des réactionslémsgjue cette charge pourrait susciter
parmi les populations et des freins a la mise emreeeffective des mesures que cela
pourrait constituer, le Iégislateur a essayé deefan sorte de limiter au maximum les
effets pécuniaires négatifs engendrés par les PRRiEi, dans les cas ou les biens sont
exposes au point de devoir faire I'objet de mesdrasquisition fonciére, le législateur a
prévu un mécanisme de compensation favorableétjadement fait en sorte de plafonner
le colt des mesures d’'adaptation des constructgissantes pouvant étre imposées aux

particuliers.
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3.1.1. L'indemnisation favorable des biens délasse expropriés

L’adoption d'un PPRT peut entrainer une dépréanaties biens et, dans les cas de biens
immobiliers devant faire I'objet de mesures fonegrles propriétaires peuvent rencontrer
de grandes difficultés financiéres a se relogesabas conditions similaires dans une zone
non exposée. Cela risque de provoquer des rétiseqeand a I'application des mesures
prescrites par le PPRT et donc de contribuer ali@évabilité du territoire. Le Iégislateur a
donc prévu des dispositions destinées a empéchdgud du moins a atténuer cet aspect
économique négatif. Il faut tout d’abord reprécigee, dans tous les cas, la mise en ceuvre
des mesures d’action fonciére n’intervient qu’emas recours, en cas de dangers graves
pour la vie humairte et lorsque les travaux de prévention sur lestoactions existantes
s’averent impossibles ou plus colteux. L'indemimisatlors proposée au propriétaire des
biens faisant I'objet des mesures foncieres deisd@ment et d’expropriation imposées
dans le cadre des PPRT doit étre calculée sansaemipte de la dépréciation liée aux
interdictions et aux restrictions engendrées paPRRT. De plus, a défaut d’accord
amiable entre le propriétaire et la collectivitéolgue sur le prix a payer, I'indemnisation
sera fixée par le juge de I'expropriation, ce cgiiune garantie d’équité et d'impartialité.

Cette disposition, introduite par les articles [158L6-1 et L. 515-16-1ff du Code de
I'environnement favorise notamment la recherchendiouveau logement dans une zone
non exposée et permet de favoriser I'acceptatiola arise en ceuvre de ces mesures. En
effet, le droit de préemption et le délaissemergedéent au final de la volonté des
propriétaires, puisque ces derniers doivent mateifésur intention d’aliéner a un tiers ou

directement aupres de la commune en matiére desskaent.

En plus d’avoir prévu une indemnisation favorabds gropriétaires des biens situés dans
les secteurs de délaissement et d’expropriationedeslateur, afin de ne pas pénaliser

economiquement les personnes dont les biens sposéx et de s’assurer de la réalisation

! Concrétement, de tels risques correspondent éistpges d’explosion ou d’effet de souffle dont rtge
est immédiate.

2 Article L. 515-16-Il du Code de I'environnementypole délaissement et article L. 515-16-Ill pour
I'expropriation.
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des prescriptions décidées dans le cadre des PRRImité le colt des mesures
d’adaptation bati pouvant étre imposées aux pdieis.

3.1.2. La limitation du colt des mesures d’adaptatiu bati existant

Nous avons vu plus haut que l'article L. 515-16d¥ Code de I'environnement permettait
la prescription, dans le cadre du PPRT, de mesdiadaptation du bati existant
obligatoires et a la charge financiére des paiticall Ces mesures visent I'adaptation des
biens dans le but de réduire la vulnérabilité dasgnnes, il peut par exemple s’'agir de la
création d’'un espace refuge ou d’'une cellule ddimement, de travaux de consolidation,
de la mise en place sur les vitrages d'un filmeusé& » contre les bris de vitre, de la pose
de volets métalliques ou en bois non résineux Afn de ne pas trop pénaliser
financiérement les propriétaires des biens conselligticle R. 515-42 du méme Cdde
précise que les travaux prescrits ne peuvent éeedgs travaux légers de confortement,
qui par leur nature ne remettent pas en cause tleekidtant et dont le colt ne peut
dépasser 10% de la valeur de la construction. €Caesgux ne peuvent donc étre,
théoriquement, des travaux lourds modifiant l'isfracture du batiment. Dans la pratique
il peut étre impossible de réaliser I'ensemble dies travaux pour un montant inférieur a
10% de la valeur vénale des biens considéreés. i@estanesures de protection peuvent en
effet s’avérer onéreuses (notamment si elles aittarla structure ou aux fondations des
batiments) et la valeur du bati exposé a un alésoewent faible. Dans ce cas, I'obligation
de réalisation ne s’appliquera qu’a la part desumssprises et entrainant une dépense

totale égale a 10% de la valeur vénale des biens.

La fixation d’'une indemnité ne tenant pas compte ladedépréciation causée par
I'approbation du PPRT, en cas de mesures d’actbociére et la limitation du colt des
mesures d’adaptation du bati existant, permettentirditer 'impact négatif du plan de
prévention des risques technologiques sur les tapafinanciéres des populations

concernées. Cette volonté est renforcée par umdnsal’aides et de subventions.

! Ancien article 4 du décret n° 2005-1130 du 7 septe 2005 relatif au plan de prévention des risques
technologiques abrogé par le décret n° 2007-146bdactobre 2007.
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3.2. Les aides financieres

Les particuliers, mais aussi les industriels et de#lectivités territoriales peuvent se

montrer peu enclins et peu motivés a appliquer rdesures impactant fortement leurs
capacités financiéres. Afin d’éviter que cela nsaa I'efficacité du PPRT, le Iégislateur a
prévu un certain nombre d’aides financiéres etulwentions. Ces derniéres qui doivent
inciter les personnes concernées a appliquer @ feffective les mesures prescrites par le
plan permettent donc ainsi de réduire la vulnéitabdes territoires exposeés. Elles peuvent

étre accordées aux particuliers, mais aussi awstnidls et aux collectivités.

3.2.1. Les aides accordées aux particuliers

Dans le domaine des risques naturels, Nathalie PER & remarqué que l'inefficacité de
la réglementation sur le bati existant résultaitpartie des moyens financiers limités des
particuliers pour réaliser les travaux qui s'impdse« Dans un pays marqué par la
puissance de la propriété privée, une aide au deraent des mesures individuelles est
indispensable pour réduire la vulnérabilité desithats » [POTTIER, 1998]. La loi du 30
juillet 2003 a pris en compte cette nécessité @vgyant des incitations fiscales et des

subventions.

3.2.2.1. Les incitations fiscales

Des mécanismes d’incitation fiscale ont été pr@vassle législateur pour encourager la
mise en ceuvre des mesures de protection des popslatlatives a I'adaptation du bati
existant. Tout d’abord, le co(t des dépenses pagémst le 31 décembre 201pour la
réalisation de travaux imposés aux propriétaireapalication des prescriptions du PPRT,
lorsque ces travaux sont afférents a la résidenneipale du contribuable, ouvre droit au
crédit d'imp6t prévu par l'article 200 quater A @ode général des impo6ts. Les mesures
concernées sont celles prescrites et rendues tbfiegm par le plan de prévention des

risques technologiques, les travaux simplementmetandés ne sont pas concernés. |l

LIl faut ici s'interroger sur la pertinence voirerda validité de cette échéance dans la mesuta plupart
des PPRT ne seront pas encore approuvé a cette date
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peut, par exemple, s’agir du renforcement des fegaé&tfin de limiter les blessures par bris
de verre. Le crédit est égal a 15% du montantrdesuix incluant le co(t des équipements

et les frais de main d'osuvre.

De méme, larticle 1383 G du Code général des isippermet aux collectivités
territoriales et a leurs EPCI a fiscalité proprexdinérer leurs habitants de la taxe fonciere,
a concurrence de 25% ou de 50% et par délibérptisa avant le ° octobre d’une année
pour I'application 'année suivante, les constroies situées dans le périmetre d’exposition
aux risques d’'un PPRT. La délibération de chaquieativité territoriale ou groupement a
fiscalité propre porte sur la part qui lui reviattfixe un taux unique d’exonération pour
les constructions en cause. Cette exonération oomoggalement les propriétés baties
afférentes a des immeubles affectés a I'habitajgmartenant aux organismes HLM ou a
des sociétés d’économie mixte ainsi qu'aux immeyblegements-foyers et centres
d’hébergement et de réinsertion sociale, a hautlesr dépenses payées, a raison des
travaux prescrits par le PPRT. Elle s’applique hakitations édifiées antérieurement a la
mise en place d’un PPRT a compter des imposititaisliés au titre des années 2008 et

suivantes.

Il faut enfin noter que les aménagements presgatde PPRT sur des biens construits ou
ameénageés conformément aux dispositions du Codaidmhisme avant I'approbation de

ce plan et dont le financement est mis a la chdegepropriétaires ou exploitants de ces
biens, sont exonérés de la taxe locale d’équipenaéméi que de la taxe départementale

des espaces naturels sensibles.

L’aide aux particuliers constituée par les incdas fiscales évoquées ci-dessus peut étre

renforcée par I'octroi d’'un certain nombre de sutiians.

! Article inséré par l'article 119 de la loi n° 26871 de finance rectificative pour 2006 du 30 ddéme
2006.
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3.2.1.2. Les subventions

L’Agence Nationale pour I’Amélioration de I'HabitafANAH) dont l'objet est de

promouvoir et d’aider a la réalisation de travavantelioration des logements du parc
privé en attribuant des subventions aux propriésaipailleurs ou occupants peut étre
sollicitée. Dans les conditions et les modalitéscttoi des aides fixées par des dispositions
réglementaires du code de la construction et dabithtion, du reglement général de
'agence établi par le conseil d’administrations leropriétaires bailleurs ou occupants
concernés par les mesures prescrites dans le dad®PRT, peuvent en effet, sous réserve

pour ces derniers d’un plafond de ressoutcasliciter une aide auprés de cet organisme.

Les particuliers ne sont pas les seuls a étre &sueh vulnérabilisés d’'un point de vue
économique par I'élaboration et la mise en ceuvre EIBERT. Les industriels et les
collectivités peuvent également étre concerngsarkit donc normal que ces derniers soit

également aidés financierement.

3.2.2. Les aides accordées aux industriels

Les moyens financiers des exploitants limitentef@tue des prescriptions techniques de
réduction des risques a la source qui peuventédgarimposées. En effet, I'exploitant ne
peut se voir imposer que des mesures « technolegigat réalisables et économiguement
acceptables ». Or, parfois, les seules prescriptigui permettraient de réduire
efficacement les dangers ne répondent pas a o#fitation. Dans ce cas, et a certaines

conditions, les industriels vont pouvoir étre aigas le biais d'un financement public.

Cette possibilité est prévue par l'article L. 51%41du Code de I'environnement, lequel,
rappelons le, dispose dans son second alinéa Eteg Bt les communes peuvent décider
de participer au financement par I'exploitant desures supplémentaires de prévention des

risques a la source, dés lors que ces dernieraseftent de réduire I'étendue des secteurs

! Fixé par 'arrété du 31 décembre 2001 relatif plafonds de ressources opposables & certains biéirés
des subventions de I'Agence nationale pour I'amalan de I'habitat, applicables dans certainasasins
exceptionnelles
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de délaissement ou d’expropriation et que le cdatcette participation financiére est
inférieure au colt qu’ils supporteraient en raisoes acquisitions. Le PPRT approuvé, une
convention de financement portant sur la mise eweades mesures supplémentaires doit
étre signée. Par cet accord, les mesures sont pitessrites a I'exploitant par arrété
préfectoral ; le PPRT est mis en révision afin dendre en compte les mesures
supplémentaires retenues dans la convention sigeéBPRT, ainsi révisé, délimite des
secteurs d’expropriation et de délaissement passikiréduits » du fait des mesures
supplémentaires par rapport aux secteurs délindié@s le PPRT approuvé initialement.
Pour étre mis en ceuvre, ces secteurs doivent lfabgt d’une nouvelle convention de
financement portant, cette fois-ci, uniquementlesmouvelles mesures d’expropriation et

de délaissement.

Le financement, par I'Etat et les collectivitésumé partie du montant des mesures
supplémentaires de réduction du risque a la sampesée a l'industriel s’apparente a une
subvention publique a une activité. Elle doit, ditte, respecter les regles communautaires

de libre concurrence en vigueur.

Les mesures d’actions fonciéres pouvant étre inggoaéx communes dans le cadre des
plans de prévention des risques technologiques emus’avérer tres colteuses. Le
législateur a donc prévu un mécanisme destiné pasetrop les mettre en difficulté

économique, tout en garantissant I'efficacité deRP.

3.2.3. Les aides accordées aux collectivités

Les mesures fonciéres étant, comme cela a étéudibput, en partie a la charge financiere
des communes, ces dernieres, lorsqu’elles ont peundyens, peuvent se montrer
réticentes a leur mise en ceuvre effective. Afinpdiier cette difficulté, le 1égislateur a
prévu que la part de financement que I'Etat apparéeix mesures foncieres des plans de
prévention des risques technologiques sera augmeantés communes concernées ont des

possibilités financiéres faibles.
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Cette possibilité est encadrée par la circulaird duai 2007, laquelle est venue préciser la
participation de I'Etat dans le financement des PPRe texte prévoit que I'Etat

participera au financement des mesures fonciemmeurrence d’'un plafond de 25%, un
tiers ou 40% du codt total, a déterminer pour ckaglan en fonction de I'importance
stratégique pour I'Etat, des installations clasdéesant I'objet du PPRT, mais aussi du
colt des mesures induites par le plan, relativemr@nt moyens des collectivités

concernées.

Aucun critére reter

Part du financement par I'Etat25 %

1 des 2 criteres reter

A

<

Part du financement par I'Etatun tiers

Les 2 critéres reten

‘Etat = 40%

Figure 5: La détermination de la "part Etat" dans |l e financement du PPRT

(source: guide méthodologique PPRT)

La circulaire précise également, que lors de labai@gjon, les préfets doivent veiller a ce
que la participation de chacun des acteurs sdi jeisproportionnée. Pour cela, pourront
utilement étre pris en compte, au niveau localstidrique de l'urbanisation autour des
exploitations a l'origine du risque, I'historiquegl extensions industrielles et I'évolution
technologique du site, I'importance de l'activité bexploitation dans I'économie locale
ou régionale, ainsi que le caractére pénalisantndesures imposées par rapport a la

compétitivité de I'entreprise et des conséquernuggiies par la disparition de I'activité.

Les mesures destinées a lutter contre la vulné@liés territoires exposés aux risques
technologiques ont un codt, souvent tres importa@tr mise en ceuvre dépend donc en
grande partie des ressources financiéres dont shgpdes populations exposées pour
réaliser les adaptations de leur logement ou peuretoger ailleurs. Les capacités

economiques des collectivités territoriales risquagmlement d’influencer fortement ces

! Circulaire du MEDD/DPPR, du 4 mai 2007, relativex anodalités de financement, de suivi et de coatrol
de la mise en ceuvre des mesures foncieres et supmtiEres prévues par les PPRT précédemment citée.
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dernieres dans la mise en ceuvre effective des pwdglas droits de préemption, de
délaissement et d’expropriation. Il en va de méomr fes industriels en ce qui concerne la
réalisation des mesures de réduction du risquesadece. Conscient du colt économique
de la réforme qu’il était en train d’instaurer et timpact qu’elle pouvait avoir sur le
facteur économique de vulnérabilité, le législataudonc prévu dans le cadre de la
réglementation des plans de prévention des risqeessnologiques, des dispositions
permettant de diminuer, d’atténuer cet impact énoqoe négatif. Le PPRT permet donc,
la encore, d’agir en profondeur sur la vulnérabities territoires concernés par le danger

technologique.
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Conclusion du deuxieme chapitre

La vulnérabilité d'un territoire exposé au risq@eehnologique peut étre atténuée par la
capacité de cet espace et de la société qui sslaldye a réagir, a en absorber le choc ou a
en diminuer les effets. Le PPRT, par les mécanisttieformation, de concertation et
d’association qu'il instaure, en renforcant la aeinée de la politique de gestion des
risques et en se préoccupant des capacités fimagcties personnes auxquelles il va
s’appliquer, influence positivement cet aspectaode la vulnérabilité que de nombreux
auteurs conviennent d’appeler « la résilience gstemes urbains » [DUBOIS-MAURY et
CHALINE, 2004]. Les principes fondamentaux de ceésistance résident en effet, tant
dans les processus de décision des pouvoirs puglies dans le comportement des

populations.

Information de la population

Culture du

Participation de la populatior] , risque
=
Coordination des acteur 3
— competents Organisation o
g - - X politico- 2
a Cohérence eg amculatloh dep | institutionnelle S
réglementations >

Limitation du colt des mesuref Capacités
financiéres

Aides et subventions|

Figure 6: Action du PPRT sur les facteurs sociauge vulnérabilité

Cette attention plus grande aux caractéristiguegles de la vulnérabilité se vérifie en
pratique sur le terrain ou les PPRT semblent étre pertinents et mieux correspondre a la
réalité du territoire vulnérable. Il avait en eféd€ reproché aux PPRN de trop se focaliser
sur l'aléa, de ne pas assez tenir compte de lamtistle la réalité et de la vulnérabilité du
territoire concerné. Cette critique a été entengae les services de I'Etat lors de
I'élaboration des premiers PPRT. Le respect et ¢m hiéroulement de la phase
« stratégique » ont ainsi permis aux PPRT, du ms@ngble-t-il dans les trois premiers cas
approuvés, de mieux tenir compte des enjeux exsstéant au niveau du zonage que du
reglement. En matiére de PPRN, le zonage régleimerdtait bien souvent identique au
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zonage de l'aléa et ne tenait absolument pas codgsteenjeux existants. Dans les trois
premiers PPRT, le zonage réglementaire définigbhpas exactement le méme que celui
résultant de la stricte correspondance entre lesank d’aléas et les principes de
réglementation (zonage « brut »). Des modifications été effectuées pour tenir compte
de la réalité et de la vulnérabilité du territoi@es modifications ont presque chaque fois,
eu pour effet de rendre plus contraignant le zortEgmitif. Par exemple, a Bolléne une
zone d’autorisation sous prescriptions bleue ctair,n’était pas obligatoire au regard de
l'aléa, a été rajoutée et toute la partie OuesPBERT, correspondant a une zone naturelle
et au canal Donzere-Mondragon a intégralementlagsée en zone Rouge d’interdiction
stricte. A Mazingarbe, la zone naturelle artificiée (terril) située au Nord de la
plateforme chimique, moyennement exposée et qilicgtssée en zone bleue foncée (B)
dans le plan zonage brut a été classée en zone ctaigpar le zonage réglementaire, afin
qgue la vocation de ce terrain ne permette pas deefles implantations de populations

exposeée aux risques.

Il est possible de conclure en constatant que tesepsus visant a tenir compte des
caractéristiques sociales des territoires exposseptent un double intérét au regard de la
maitrise de la vulnérabilité. lls permettent eregfi’'une part, d’aboutir a une décision
appropriée (traduisant un compromis politique entes intéréts qui peuvent étre

divergents) et d’autre part, la prise de conscietaonc I'apprentissage collectif.

114



Conclusion de la premiere partie

Pour entreprendre des actions visant a réduirsdeie de facon veéritablement adaptée et
efficace, il faut préalablement connaitre la vulbdité du territoire sous ses différentes
facettes et expressions. C'est ce que s'attachar@ e plan de prévention des risques
technologiques.

Il a été démontré dans cette premiere partie gB®RT prend en compte, de fagon plus ou
moins directe, de nombreux facteurs tant technigues sociaux de la vulnérabilité du
territoire exposé a des aléas technologiquesritheed’agir sur la vulnérabilité globale du
territoire, aussi bien par les réponses juridigge’d apporte aux facteurs techniques de
vulnérabilité, que par l'influence qu’il peut avosur les comportements des divers
organismes et publics associés, et par la, sdatdsurs sociaux de vulnérabilité. Il est de
ce fait plus qu'un simple outil de définition d’'@onage du territoire en fonction du risque,
gu’un simple document sectoriel d’'urbanisme oufathfge du risque. En définissant une
nouvelle politique d’aménagement des espaces sauiradea, il permet d’aller plus loin
et de gérer globalement la vulnérabilité du teinégt@xposé. Il constitue a premiere vue une
réponse juridique a la problématique de la vulnétélglobale du territoire exposé a un
risque technologique majeur rompant avec les appsoantérieures.

Ces effets positifs des plans de prévention degiess technologiques sur la vulnérabilité
globale du territoire exposé a l'aléa industriemeequé dans les premiers cas élaborés
doivent cependant étre contrebalancés par I'existdfun certain nombre d’insuffisances.
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Partie 2

Le PPRT : une appréhension juridique de la vulnérabilité

encore lacunaire
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Il résulte de la premiére partie de ce travail kdése, que les plans de prévention des
risques technologiques instaurés par la loi Bath@ln30 juillet 2003 qui permettent
d’agir sur l'intensité de l'aléa, sur I'expositiates enjeux et sur la sensibilité des cibles,
peuvent étre interprétés comme une tentative dens&pjuridique en ce qui concerne les
facteurs techniques de vulnérabilité. Ces documedds planification introduisent
également des procédures particulieres permettagir,doien que de facon moins directe,
sur des facteurs sociaux de vulnérabilité. Cepdndata vulnérabilité du territoire reflete
I'ensemble des relations entre risques et espasgueélles sont de plus en plus étroites et
complexes, prendre en considération la vulnérabititest également tenir compte de tous
les autres aspects du territoire. L’analyse glodaléa vulnérabilité sous entend, en effet,
I'intégration de parameétres tres nombreux, variéomplexes dans leurs interactions tels
que la présence denjeux humains et matériels, amtaphologie urbaine, aux

fonctionnalités du territoire, aux représentatiehaux pratiques sociales, etc.

L’approche de la vulnérabilité dans le cadre deRPRalgré les quelques efforts réalisés
concernant la prise en compte des facteurs soci@ste encore trés technocentriste.
Claude GILBERT, résume bien cet état de fait de&a¢@n suivante : « si, dans le champ
des sciences humaines et sociales, le débat agpdamienouveler le questionnement en
soulignant le caractere de plus en plus endogeseisigues, la discussion, tant avec les
autorités, les experts, qu'avec la société cilde médias, reste prisonniere d’'une approche
assez conventionnelle » [GILBERT, 2008]. Encoreoarg’hui, la notion de risque se
confond souvent avec celle d’aléa. Dailleurs, pbauteur, «l'idée de risque comme
croisement entre l'aléa et la vulnérabilité n’eas maturelle, méme lorsque I'on réduit,
comme c’est souvent le cas, la notion de vulnétél@ux dommages que peuvent subir les
enjeux ». L'approche PPRT tend a opérer une asgionl entre la notion de vulnérabilité
et celle d’enjeu. L'accent mis sur la vulnérabiliésulte, il est vrai, en grande partie d’'un
effet d’affichage. Les risques sont encore, damédété, tres largement envisagés a travers

les caractéristiques propres des aléas.

! Loi n° 2003-699 du 30 juillet 2003 relative & leépention des risques technologiques et naturedslat
réparation des dommages (JO du 31 juillet 2003 Idi « risques » ou loi « Bachelot », précédentmen
citée.
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Cette seconde partie sera dans un premier tengzafmn de s’interroger sur la qualité de
la réponse juridique apportée a la question dedtrize de la vulnérabilité. Au regard des
premiers plans de prévention des risques techriplegi approuvés, la solution apportée

par ce dispositif apparait encore insuffisantee loies égards.

Toutefois, si I'apport des PPRT est limité au relgan concept de vulnérabilité, ils n’en
demeurent pas moins, comme cela a pu étre dit ldgmemiere partie, une amélioration
notable au regard du dispositif de maitrise debfnisation exposée antérieur. |l apparait
ainsi légitime de se demander dans un second tesiipast possible de mieux encadrer
juridiquement la vulnérabilité, et dés lors, quet Bapport du concept de vulnérabilité

pour la maitrise du risque technologique majeur.
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Chapitre 1

Les insuffisances du cadre juridique offert par le PPRT

Malgré le caractere récent de la loi les institugtnine longue période d’expérimentation
destinée a « tester » la procédure, I'applicatiordidpositif PPRT sur le terrain a mis en
exergue un certain nombre de lacunes. S’intéresgala « socio-genése » de la loi
Bachelot, Laure BONNAUD et Emmanuel MARTINAIS omtmmarqué que les reproches
au législateur étaient nombreux et visaient pdiicement « les imprécisions, les manques
et les zones d’'ombre des textes |égislatifs eteréghtaires censés encadrer les pratiques
des acteurs en situation » [BONNAUD et MARTINAI®Z].

Cette sous partie s’attachera a mettre en exeegu@suffisances du cadre juridique offert
par les PPRT au regard de la notion de vulnérabilits’agira, dans un premier temps, de
pointer les difficultés d'ordre procédural qui, elépit des directives et des guides
méthodologiques, ont pu étre rencontrées par kesii@cayant participé a I'élaboration des
premiers PPRT. Il sera ensuite possible de setprageplus long terme. Il semblerait en
effet que I'élaboration et la mise en ceuvre demsplde prévention des risques
technologiques, engendrent des « effets secondaines désirables, pouvant conduire a
vulnérabiliser un peu plus encore les territoirés-mdustriels sur lesquels ces documents
s’appliguent. D’un point de vue plus général, enifis’agira de souligner que ces plans ne
contribuent pas suffisamment a [lintégration dedfédintes politiques publiques

intervenant en matiere de gestion des risques odmfiques majeurs, lesquelles restent

encore trop sectorisées et cloisonnées.

1. Des insuffisances et des lacunes procédurales

Le professeur CARBONNIER l'avait déja remarqué ilaybien longtemps: «a peine
apercevons nous le mal que nous exigeons le repetde loi est, en apparence, le remede

instantané. Qu'un scandale éclate, qu'un accidemtienne, qu’'un inconvénient se

121



découvre : la faute en est aux lacunes du législaten’y a qu’a faire une loi, et on la

fait » [CARBONNIER, 1979]. Ainsi, les PPRT ont étééés en réponse a I'émotion
populaire générée par I'accident de l'usine AZFTdelouse. Les décrets d’application de
la loi ne sont intervenus que deux ans apres soptiad, a la suite de I'expérimentation de
la procédure sur huit sites pilotedrois des quatre PPRT étudiés lors de I'enquéte d
terrain résultent de cette expérience. Malgré cella;’est ce qui va étre développé ci-
dessous, des lacunes procédurales nuisant a deticdes PPRT dans leur mission de

maitrise de la vulnérabilité, subsistent encore.

Tout d’abord, la procédure d’élaboration s’avees fongue et des interrogations persistent
notamment concernant la facon dont les aléas dogtee appréhendés. Le recours aux
instruments d’action fonciere, présenté comme laureephare des PPRT pour supprimer
la vulnérabilité semble également pouvoir étre serah cause. Enfin, le systeme
permettant de contréler I'application des plansaagi insuffisant pour garantir leur mise

en ceuvre effective.

1.1. Une procédure longue et compliquée

En dépit des nombreux textes d’application de il@ip30 juillet 2003 et des deux guides

méthodologiquesqui lui sont consacrés, I'élaboration des plansésele problématique.

! Les huit sites pilotes qui ont été choisis poupésimenter la procédure PPRT sont les suivantateP!
forme pétrochimique (EXXON) de Port-Jérdme en Sdilaeitime ; dépdt pétrolier ESSO a Toulouse en
Haute-Garonne ; Dép6t pétrolier TOTAL a Lorient slda Morbihan ; Dépét de gaz de pétrole liquéfié
(GPL) Butagaz (SHELL) de Bollene dans le Vauclus®ép6t GPL Butagaz (SHELL) de Vire dans le
Calvados ; plateforme chimique (SAV et Grande Ram) de Mazingarbe dans le Pas-de-Calais, usine
chimique Rhodia a Roussillon dans I'lsére et lfimafie TOTAL de Feyzin dans le Rhone.

2 Décret n° 2005-1130 du 7 septembre 2005 relatif @ans de prévention des risques technologiques;
Décret n° 2005-1170 du 13 septembre 2005 modifeadecret n° 77-1133 du 21 septembre 1977 pris pour
I'application de la loi n° 76-663 du 19 juillet #®Telative aux installations classées pour la ptae de
I'environnement; Circulaire DPPR du 3 mai 2007 trebaaux modalités de financement de suivi et de
contréle de la mise en ceuvre des mesures fonoireapplémentaires prévues par les PPRT ; Directive
DPPR du 28 décembre 2006 relative a la mise a sitspo du guide d’élaboration des études de dangers
pour les établissements soumis a autorisation agadtudes ; Circulaire DPPR du 6 avril 2006 rekata
I'exclusion de certains phénomenes pour I'élaboratiu périmetre d’'un plan de prévention des risques
technologiques ; Circulaire DPPR du 7 octobre 2@€l&tive aux installations classées diffusant égdr
ministériel relatif a I'évaluation et a la prise @mpte de la probabilité d'occurrence des accglpatentiels
dans les études de dangers des installations efassé@mises a autorisation ; Circulaire DPPR duat8boe
2005, relative a la mise en ceuvre des plans deeptién des risques technologiques ; Circulaire
DGUHC/DPPR du 27 juillet 2005 relative aux role desvices de I'équipement dans le domaine de la
prévention des risques technologiques et natur@lsculaire du 22 décembre 2003 relative a la ldts
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La procédure est en effet longue, complexe et désrrogations méthodologiques

subsistent encore.

Les quatre premiers plans de prévention des ristpogsologiques approuves concernent
des situations d’urbanisme péri-industriel relatiemt « simples ». Les établissements
industriels faisant I'objet des PPRT de BollenedetRiaillé sont isolés par rapport aux
secteurs d’'urbanisation résidentielle (bordé parcamal a Bolléne, par une forét et des
champs a Riaillé). De plus, les mesures de séaoitlémentaires mises en place par les
industriels a Mazingarbe permettent de circonscié® effets dangereux aux limites
foncieres de la plateforme chimique. Dans les guads, il s’agit de « petites » communes
de moins de 15 000 habitants (14 288 habitantsllar&y 7 451 habitants a Mazingarbe et
1914 habitants a Riaillé et 735 habitants a Ligrggrdisposant toutes de possibilités de
développement économique et résidentiel en dehopgdmetre réglementé par le PPRT
Les quatre plans de prévention imposent peu de nee$oncieres (les biens immobiliers
concernés par les secteurs de délaissement de dgdazenet de Bollene ont été estimeés
dans les deux cas a moins de deux millions d’ewgbsucune mesure supplémentaire de
réduction du risque a la source prévue a l'articlés15-19-1 alinéa 2 n’a été prescrite.
Malgré cela, il aura fallu attendre plus de quans leur approbatidnL’existence de
nombreux cas dans lesquels les mesures de rédulttisisque a la source, jugées trop
colteuses, ne seront pas envisageables et les ewsnbrsituations historiques d’usines
enclavées en milieu urbain laissent, songeur gadatréalisation des quelques 419 autres
PPRT escomptés.

plans de prévention des risques technologiquesnulre de priorité ; Circulaire MEDD du 2 octobre020
relative aux mesures d’application immédiate intiites par la loi n° 2003-699 du 30 juillet 2003raatiére
de prévention des risques technologiques dansdéallations classées.

! Disponibles sur le site du ministere de [I'envirement & l'adresse internet suivante :
http://www.ecologie.gouv.fr/Les-Plans-de-Preventitas.html

2 A Bolléne cependant, le développement urbain estau plus problématique dans la mesure ou, endelus
I'aléa généré par le site Butagaz, le territoirmoaunal est également exposé au risque nucléamedation,
mouvement de terrain et feu de forét. La commune@scernée par quatre PPR approws#san second
PPRT concernant un autre site industriel doit emédre réalisé.

% |l faut préciser que les procédures de prescriptiod’élaboration des PPRT ont aussi été ralepties
cause d'élections municipales de mars 2008.
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1.1.1. La longueur de la procédure d’élaboration

Le long délai entre la prescription et I'approbatiaes PPR (souvent plus de 5 ans) avait
été fortement critiqué en matiére de risques nktuke |égislateur a donc expressément
prévu un délai maximal pour élaborer les PPRT. iAlferticle R. 515-40-1V du Code de
I'environnement dispose que « le plan de prévention des risqumaogiques doit étre
approuvé dans les dix-huit mois qui suivent l'imtstion de l'arrété prescrivant son
élaboration ». Ce délai peut cependant étre prosodgt complexité du plan et I'ampleur
des consultations nécessaires a son élaboratiopdsent.

Procédure PPRT
Etude de dangers
Arrété préfectoral de prescription du
PPRT

Etude et cartographie des aléas

Etude et cartographie des enjeux

Zonage brut

Stratégie et proposition de zonage
réglementaire

Elaboration du projet de PPRT

Avis du CLIC

18 mois prorogeables

Enquéte publique

Approbation du PPRT

Publication du PPRT

Figure 7: La procédure d'élaboration des PPRT (inspée du guide méthodologique PPRT)

A premiere vue, le délai de dix huit mois a étégpeesé dans le cas des quatre premiers
PPRT. En effet, si 'on se réféere a la date deétésrpréfectoraux de prescription et
d’approbation, I'élaboration du PPRT de Riailléaduré un peu plus de 12 mois, celui de
Mazingarbe 9 mois, celui de Bollene 13 mois, etiicée Lignieres-Orgeres 15 mois. En

réalité le délai a été largement dépasse, leupésibn a été beaucoup plus longue, dans la

! Article 2 du décret n° 2005-1130 du 7 septembr@52€elatif aux plans de prévention des risques
technologiques abrogé par décret n° 2007-1467 cacttibre 2007.

124



mesure ou ces plans n’ont été prescrits qu’'undldgihase des études techniques réalisée.
De plus, les trois premiers PPRT concernaient des pilotes sur lesquels la procédure

d’élaboration était expérimentée depuis fin 2003.

Pour la majorité des acteurs interrogés, le trayad représente I'élaboration du PPRT a
été fortement sous-estimé. A Bolléne, on souligniait que la procédure, plutét longue et
compliquée, demande beaucoup d’implication de l& pa I'ensemble des acteurs
concernés. Le PPRT de Mazingarbe faisait quant pdrie de I'expérimentation. Rien
n'était donc planifié ni prévu, il n'y avait aucwahier des charges (pas de méthodologie,
pas de définition des notions fondamentales deatande risques, d’'aléas ou d’enjeu...).
Il a fallu avancer en tatonnant, tout en cherctzaétaborer une méthodologie censée et
claire qui pourrait étre reproduite pour 'ensemidéss PPRT nationaux quelles que soient

les activités concernées et la nature des aléandresp.

La longueur de la procédure d’élaboration des PRfiTs’explique en grande partie par la
complexité de cette derniere, ralentit fortemenpriaduction des plans. A I'heure actuelle
seulement quatre PPRT ont été définitivement am@smu alors qu’ils auraient
normalement da tous I'étre avant la fin de I'an28€8. Ce retard pris dans la mise en
ceuvre de la politigue publiqgue de maitrise de Bmibation nuit a la maitrise de la
vulnérabilité. En effet, la prise de conscience Bda catastrophe de Toulouse commence a
s’atténuer et, en I'absence de document réglementaintraignant, les territoires péri-
industriels risquent de recommencer a s’urbanigefagon anarchique, comme cela se
passait avant I'explosion d’AZF en dépit des oudiéscontrdle qui existaient déja. Cet état
de fait se constate sur le terrain ou malgré lasipdgé offerte aux autorités
administratives compétentes en matiére d’urbanidmeurseoir a statifeet d'attendre

pour traiter les demandes d’autorisation, que lanpbkoit adopté, I'urbanisation

! En revanche, dans le cadre des PPRT, et ce nigtaile cas avec les PPRN, les services communaux
saluent le fait que la procédure, la démarche s&ifuencée, planifiée étape par étape par les agrvic
instructeurs. Cela leur permet d’anticiper et deuricomprendre le déroulement de la procédure.

2 Le sursis a statuer fondé sur un méme motif mlestoute facon valable que durant un délai de desx

« lorsqu’une décision de sursis a été prise, li@gtacompétente ne peut, a I'expiration du délavaledité du
sursis ordonné, opposer a une méme demande dsatton un nouveau sursis fondé sur le méme modif qu
le sursis initial. Si des motifs différents rend@uoftssible I'intervention d’'une nouvelle décision sl@sis a
statuer par application d’'une disposition légisiatautre que celle qui a servi de fondement aussimigial,

la durée totale des sursis ordonnés ne peut emaasuexcéder trois ans. », Cour administrativpeade
Lyon, 1°®chambre, 21 octobre 2003, reg. n° 99LY02444.
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recommence a se développer. A Carros par exemples tbs Alpes-Maritimes, une
autorisation de lotir a été délivrée dans un seajeusera concerné par I'adoption future
d’'un PPRT concernant un stockage de gaz de pédiquiéfie. Cela, alors méme que le
secteur concerné est inclus dans le périmétre dpeéeation d'intérét national (OIN)a
I'intérieur duquel la compétence en matiére d'urbare n’appartient plus a la commune,
mais aux services de I'Etat. Ce probléme de ratatdde plus, renforcé par le fait que, a la
différence de ce qui se passe en matiére de BARNEgislateur n'a pas prévu que les

dispositions du PPRT puissent étre appliquéesgmnfanticipée.

Au dela de cette durée excessive, la procéduratmbéhtion des plans de prévention des
risques technologiques pose également probléméepdnterrogations méthodologiques
gu’elle suscite encore, notamment concernant baltlon de prendre en compte la

probabilité dans les études de dangers.

1.1.2. Une méthodologie encore perfectible

Les plus grandes difficultés méthodologiques retrées lors de I'élaboration des plans de
prévention des risques technologiques ont toudaéfacon dont les risques devaient étre
évalués et pris en compte dans le cadre de I'éadiangers (EDD). Ces derniéres doivent
permettre de déterminer les accidents susceptillese produire dans l'installation, d’en
évaluer les conséquences, pour ensuite proposedigi@ssitions, afin de prévenir et de
maitriser ces accidents potentiels. Ce documergrestemment important dans la mesure
ou, en application de I'article L. 515-15 alinédi2Code de I'environnemeht’est sur les
informations contenues dans ces études que seméd les PPRT. Afin d’harmoniser ces
analyses des risques, la loi Bachelot a strictem@giementé leur contenu, en précisant
gu’elles devaient « donner lieu & une analysestpigs qui prend en compte la probabilité

! Opération d’Intérét National (OIN) concernant laiRe du Var créée par décret le 28 novembre 2006.

Z Les articles L. 562-2 et R 562-6 du Code de I'smviement prévoient cette possibilité & conditioe tp
projet de PPR soit suffisamment avancé et qu'isgmte un caractére d’'urgence justifiant son appdica
anticipée. Cette derniére est limitée aux inteinlict et prescriptions concernant les constructionsrages,
aménagements ou exploitations nouveaux et nondssinas de prévention, de protection et de sauvegdrd
les autres mesures applicables aux biens et &stieitistants. La décision d’application anticipéemise
par arrété préfectoral, sur la base d'un doss@migue justificatif et selon une procédure spguaii.

3 Cet alinéa précise en effet que : « ces plansnitélit un périmétre d'exposition aux risques eraren
compte de la nature et de l'intensité des risqeelnblogiques décrits dans les études de dangetsset
mesures de prévention mises en geuvre ».
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d’occurrence, la cinétique et la gravité des actElepotentiels L'intégration des
probabilités d’occurrence est une nouveauté pgrorap@ la démarche dite « déterministe »
d’analyse des risques pratiquée jusque la en Frdaceeffet, auparavant, I'approche
déterministe consistait a prendre en compte lesasims majorants de référence ; lesquels
étaient définis essentiellement du point de vukedeintensité. Autrement dit, il s’agissait
d’envisager seulement les effets de l'accident lies grave, impliquant la plus grande
quantité de produit chimique possible, suivant@&dselon laquelle « qui peut le plus peut
le moins ». Cette méthodologie ayant montré dele$3i 'approche nationale intégre
désormais, en plus de la gravité des accidenteli® leur probabilité d’occurrence.
Cette nouvelle démarche probabiliste impliqgue uma&yese exhaustive de I'ensemble des
scénarios d’'accidents potentfetsir un site donné. Plusieurs scénarios peuvemiu@enau
méme phénomene dangereux, et I'ensemble peutegirésenté sous la forme d’'un « nceud
papillon » résultant du croisement de «l'arbre défaillances » et de «l'arbre des
événements ». Chacun des scénarios peut ainsp@&tte comme un chemin menant au
phénomene dangereux, dont la probabilité d’occoegreut étre estimée en agrégeant les

probabilités d’occurrence de chacun de ces scéenaentifiés.

{ Effet toxique | [am]
_[Php1 | A
—|—| Effet de surpressioh
=<
ERCH Effet thermique > 5
Z
w
—|—| Effet thermique
L{PhD2 |
J
L Effet de surpressioh
Préventior Protectior
Arbre des défaillances Arbre des évenements

Signification des sigles :

Désignation | Signification Exemple

El Evénement initiateur Corrosion, érosion, montée en pression ...

ERC Evénement redouté central Rupture, bréche, décomposition d'une substanceetlenge...

Ph D Phénomeéne dangereux Feu de nappe, feu torche, explosion, dispersiamudge toxique
AM Accident majeur Nombre de pertes humaines et de blessés

1 Barriere de sécurité Peinture anti-corrosion, vanne de sectionnementdbaétention ...

Figure 8: Représentation "nceud papillon" d'un scénaio d'accident
(figure inspirée du guide méthodologique PPRT)

! Article 4 de la loi n°® 2003-699 du 30 juillet 2008lative a la prévention des risques technologicgte
naturels et a la réparation des dommages, codifééticle L. 512-1 du Code de I'environnement.

2 A Toulouse, par exemple, le scénario majorant’asine AZF était la diffusion de gaz toxiques et le
scénario de I'explosion avait complétement étédeisoté.

% Un scénario se définit comme une séquence d'évémisngui s’enchainent et se combinent pour donner
lieu a une libération d’énergie ou d'une substan@&st-a-dire a I'apparition d'un phénoméne dangere
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L’adoption de la méthodologie probabiliste, en réeanpment de la méthode déterministe
préconisée jusque la, est considérée comme unégxogotamment puisqu’elle permet
d’harmoniser les pratiques européennes. La nouve8éhode est censée permettre la
reconnaissance des apports, en termes de sécestdalrieres de prévention ou de
protection mises en place par I'industrieé qui n’était pas le cas lorsque seul le scénario
majorant était considéré. La prise en compte der&babilité d’occurrence, permet
d’identifier les causes des accidents, les poiaiblds de la sécurité, ainsi que les
équipements importants pour la sécurité (EIPS) ekploitation et donc de mettre en
ceuvre les mesures les plus efficaces et les plapt@éebs possibles a la situation. La
définition de classes de probabilité permet égatende fixer des regles communes a
toutes les installations et d’homogénéiser leuitem@ent par les inspecteurs des
installations classées au niveau national. Ce drmregt de méthode induit enfin un
changement de logique dans I'évaluation et la gedrritoriale des risques. En effet,
avant I'adoption de la loi du 30 juillet 2003, Ipgrimetres concentriques de dangers
reposaient sur une logique de calcul maximalisteridgues et d’'interdiction de construire
autour des établissements Seveso. Avec la nousgtieoche et les PPRT, les risques sont
évalués bien plus précisément, afin d’ajuster aeuml’affectation et I'utilisation des sols
autour de l'installation. Ces évolutions méthodalogs, si elles permettent une approche
plus fine, plus rigoureuse et plus homogéne desiregesle maitrise des risques, donnent
en revanche lieu a un travail considérable tant pexploitant que pour I'administration.
De plus, en dépit des arrétés publiés le 29 sepe@®03 définissant des référentiels
deétaillés en la matiere, de grandes difficultés @gtrencontrées pour élaborer les études

de dangers selon la méthode probabiliste.

! Le calcul des probabilités d’occurrence tient tigaeement compte des barriéres de sécurité misgtaea
par les industriels : plus les barriéres sont neuwges et efficaces, moins la probabilité de surnvena’'un
phénomene dangereux sera élevée. La faible priabtl 'existence de barrieres permettent égalémen
d’exclure certains phénoménes dangereux du cha@ud# du PPRT (on parle d'ailleurs de « philtre
probabilité »).

2 Arrété du 29 septembre 2005 relatif & I'évaluadbn la prise en compte de la probabilité d'oenae, de

la cinétique, de l'intensité des effets et de &vigé des conséquences des accidents potenticddatadtudes
de dangers des installations classées soumisesodsation et Arrété du 29 septembre 2005 modifiant
I'arrété du 10 mai 2000 modifié relatif a la prévem des accidents majeurs impliquant des substamee&les
préparations dangereuses présentes dans certaitég®mes d'installations classées pour la pratedtie
I'environnement soumises a autorisation, JO n°d2B% octobre 2005.
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Mis & part le PPRT du site Nobel explosif de R&ijltous les industriels et les personnels
des DRIRE interrogés ont souligné les problemesaou&iogiques liés au passage d'une
méthode déterministe a une méthode probabilisteecoant I'évaluation de l'aléa. Les
difficultés rencontrées sont en grande partie lgdesaractere expérimental de la procédure
PPRT sur des sites pilotes. Aucune méthodologiérgéa sur laquelle se baser n’existait
encore. Les textes d’application précisant la défim des termes employés et les

méthodes de calcul sont sortis au fur et & mesudtbulement de la procédtire

A I'heure actuelle, et malgré la mise a jour dudguPPRT, la méthodologie a suivre ne
semble toujours ni trés claire, ni véritablemen¢éragionnelle. De I'avis de la DRIRE, les
problemes rencontrés pour prendre en compte ldsapildés, sont notamment liés aux
difficultés rencontrées pour calculer la défailleffi@bilité des barrieres de sécurité mises
en place par les industriels. Aujourd’hui, on nenti compte que de la probabilité
d’occurrence de I'événement redouté central, sams tompte des effets des barrieres de
prévention permettant d’agir en amont sur les évemes initiateurs, et parfois sans tenir
compte non plus des barrieres de protection adgissaaval de I'événement redouté, sur le
développement du phénomene dangereux. Les donnépsrmettent I'évaluation de cette
probabilité (retour d’expérience ou tests de difiade/fiabilité des barrieres) sont encore
tres insuffisantes. Cette complexité et la tectdides données ne facilitent pas non plus
I'information du public, laquelle est pourtant, com cela a pu étre dit en premiére partie,
un élément essentiel a l'efficacité de toute acttlen maitrise de I'urbanisation. Les
citoyens ne possedent pas forcément les prérequentiiques nécessaires a la
compréhension des données techniques. C’est eicyfiart le cas concernant la phase
d’analyse et de cartographie des aléas. Le mod#elimitation des zones a risque et le
choix de celles-ci, en fonction de la probabildé, I'intensité et de la cinétique de l'aléa,

résulte de calculs, de régles mathématiques delsughd’'agrégation et de modélisations

! Cela s’explique par le fait que la méthode prolistbiétait déja utilisée de longue date dans taaine de

la pyrotechnie (décret du 26 septembre 1980).

2 Circulaire du 2 octobre 2003 relative aux mesuarapplication immédiate introduites par la loi n9(B-
699 en matiere de prévention des risques techmplegi dans les installations classées ; Circulaire n
DPPR/SEI2/MM-05-0316 du 7 octobre 2005 relative &stallations classées diffusant l'arrété ministér
relatif a I'évaluation et a la prise en compte a@robabilité d'occurrence, de la cinétique, deelisité des
effets et de la gravité des conséquences des ateigetentiels dans les études de dangers de#atistes
classées soumises a autorisation ; circulaire durib 2006 relative a I'exclusion de certains phéenes
pour I'élaboration du périmétre d’'un plan de préi@n des risques technologiques ; circulaire du 28
décembre 2006 relative a la mise a disposition uwidegd’élaboration et de lecture des études deatang
pour les établissements soumis a autorisation agedtudes ; circulaire du 31 janvier 2007 relatauex
études de dangers des dép6ts de liquides inflanesabl
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techniques et peu compréhensibles pour des profiné&sulte également des entretiens
réalisés avec les acteurs publics du PPRT, gu'dlifficile de faire admettre au public que
tous les documents cartographiques, ou plus gé&méeat de connaissance de l'aléa,
traduisent un état temporaire des connaissancdsabée en permanence en fonction de
nouveaux événements et des progres techniquesi€lisgibases de données, modélisation,
etc.).

La longueur et la technicité de la procédure détaton des plans de prévention des
risques technologiques induit un manque de soupldass leur mise en ceuvre et rend
difficile leur évolution. Cela risque de poser pgegohe dans la mesure ou, tous les cing ans,
les études de dangers sur lesquelles les PPRTf@oté¢s doivent étre révisées. Les
périmetres de dangers peuvent donc changer ernidorag nombreux parametres tels que
les progrés techniques et scientifiques, I'évohutites regles concernant les seuils et les
guantités des produits dangereux, les mesurescdgitéééventuelles mises en ceuvre par
I'exploitant... Quid alors de la pertinence des pétimas réglementés par les PPRT qui ont
été déterminés sur la base de ces études ? SiR& B$§t juridiguement révisableleur
évolution et leur réajustement tous les cing asguent d’étre trés lourds et n'ont pas été
prévu a long terme. Le probleme se pose d’ailldéja a Mazingarbe ou I'étude de danger
de la Société Grande Paroisse, mise a jour en 2@8prrespond plus a celle qui avait
servi a fonder le périmetre du PPRT. Cela revigmbser I'équation a I'envers : afin de ne
pas avoir a modifier le PPRT qui vient a peine r@'é&laboré, il faut réussir a faire
coincider le mieux possible les nouvelles étudedategers avec le PPRT déja approuvé
sur le fondement des études précédentes qui néenérgas compte des probabilités
d’accidents. De nouvelles mesures de réductionsdue a la source sont donc recherchées
pour réussir a pallier ce déséquilibre sans avanodifier le PPRT adopté il y a tout juste
un an. Il s’agit la d’'une digression procéduralen rsmuhaitable dans la mesure ou elle
conduit a s’'arranger avec la réalité et les caratigues techniques du risque afin de ne

! Il semble méme que la révision des PPR soit ufigaiton : pour un exemple en matiére de PPRN : CAA
Marseillel9 mai 2005, M ; Raymond X et autres dfétrde I'Hérault, req. n° 04MA00013 : « considéran
qu'il résulte de linstruction, notamment d'unedétuéalisée par le bureau d'études BCEOM en fézaee
que, depuis l'approbation du plan, d'importanteaua de curage du ravin d'Embarre ont été entr@airides
appelants qui ont mis un terme au caractére indedhbla parcelle en litige ; que, dés lors, a ssppméme
que des parcelles environnantes soient toujourmises a un risque d'inondation, le refus du prééet
I'Hérault de prescrire la révision du plan de préiem des risques d'inondation de la Basse-Valliékar en
tant qu'il classe en «zone rouge» la parcelle ¢agmasection AX 14 est entaché d'une erreur mdaifes
d'appréciation ».
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pas avoir a se replonger dans une procédure tngséo Pour éviter ce probléme qui risque
de nuire a la pertinence et a I'efficacité des plda prévention des risques technologiques,
la loi Bachelot aurait da prévoir une procédurardaification simplifiée, plus rapide que

la procédure de révision laquelle est quasi idemtid la procédure d'élaboratfon

Il avait été prévu dans I'exposé des motifs deoladu 30 juillet 2003, que les PPRT
devraient étre élaboreés et approuvés dans un dielaing ans a compter de la publication
de ce texte soit au plus tard le 31 juillet 2008. A I'heuregjourd’hui seulement quatre
plans gérant des situations d’'urbanisme péri-ingtistpeu problématiques, ont été
approuvés. Il ressort de la table ronde consaecré®BRT lors des®3° Assises Nationales
du Risque a Douai au mois d’octobre 2008, que ldoabdlogie des PPRT est aujourd’hui
déterminée a 97%. Il aurait sans doute mieux falicéder a I'expérimentation, et ensuite,
élaborer et approuver la loi plutét que I'inver€e décalage, entre les objectifs affichés et
les résultats sur le terrain, témoigne de la coriiglale ces documents et pose probleme
dans le cadre de la lutte contre la vulnérabi(@tétte lenteur et le retard pris dans la mise
en ceuvre des plans sont problématiques dans laen@suen attendant, les situations de

vulnérabilité risquent de s’aggraver encore unpias.

A ces difficultés rencontrées lors de la procédliétaboration des plans de prévention des
risques technologiques, viennent s’en ajouter ceaytliées a la mise en ceuvre effective

des mesures qu’ils contiennent.

1.2. Difficultés dans la mise en ceuvre des outilg deconquéte fonciere

Il ressort des entretiens réalisés avec les actdess PPRT, que les instruments
d’acquisition fonciére intégrés aux plans risquéstne pas jouer pleinement leur réle de
réduction de la vulnérabilité des territoires exgmdEn effet, I'utilisation de ces outils, telle

! La seule différence entre la procédure de révisibta procédure d’élaboration du PPRT est que, en
application de l'article R. 515-47-11-2° du Code ltBnvironnement, lorsque la révision n’est quetigtle et
n'est pas motivée par une aggravation du risquegeertation et I'enquéte publique ne sont orgesjue
dans les communes sur le territoire desquellesatifications proposées seront applicables.

2 Article 81-11 de la loi n° 2003-699 du 30 juilleD03 relative & la prévention des risques techngles et
naturels et a la réparation des dommages (JO qluiligt 2003).
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gu’elle est prévue dans le cadre du dispositif PEBJue de se révéler problématique. La
délimitation des secteurs de préemption, de délaisat ou d’expropriation par les PPRT
ne suffit pas, reste encore a les mettre en cetfecieement. Or, cette mise en ceuvre est
fortement conditionnée par le bon vouloir des @biNgtés territoriales dans un premier
temps puis, dans le cas de la préemption et duisdétaent, au bon vouloir des

propriétaires des biens concernés dans un secaoms te

Tout d’abord, si la définition des secteurs d’im&grtion fonciére est du ressort exclusif et
obligatoire de I'Etdt la mise en ceuvre effective de I'expropriation,délaissement et de
la préemption a été laissée a la discrétion desnuoras et des EPCI compétents en
matiére d’'urbanisme et dépendra de leur bonne t®lende leurs capacités financiéres
[GERBEAU, 2003]. Les termes employés par la loijsdant aussi planer des
interrogations. En effet, l'article L. 515-16 | Btdu Code de I'environnement disposent
gue les communes ou les EPCI compétents « peuviestaurer le droit de préemption
urbain [ou un droit de délaissement des batimebtsiilisation de ce verbe suggéere-t-elle
I'existence d’'une marge d’appréciation au bénéfleda commune ? Agissent-elles pour
leur propre compte ou pour celui de I'Etat ? Cejteestion est fondamentale dans la
mesure ou elle conditionnera la recherche et I'tiadmpartage des responsabilités en cas

de dommages liés a une carence dans la mise er 0BIZES Mesures.

Une fois le PPRT approuvé et les secteurs d’adbogiere délimités, se pose un autre
probleme : la volonté des propriétaires. En efiietdroit de délaissement et le droit de
préemption urbaine laissent a ces derniers la Ipitigside rester et ils peuvent ainsi ne
jamais partit. La place importante accordée par la loi & la m#lodes propriétaires

pourrait étre source de blocage (en particulietesi biens dont la propriété peut étre
délaissée ou préemptée sont des immeubles cale@érEs en copropriété). De I'avis des
responsables de I'urbanisme communal, seule I'gxjation pour cause d'utilité publique

serait veritablement efficace. Cependant, la féalét mettre en ceuvre I'expropriation pour

! Article L. 515-15 du Code de I'environnement.

2 L'article L. 515-16 du Code de I'environnement ymié qu'a l'intérieur du périmétre d’exposition aux
risques, les PPRT «peuvent » délimiter des zond'anté@rieur desquelles les communes « peuvent »
instaurer le droit de préemption, le droit de d&lament ou recourir a I'expropriation.

% La mise en ceuvre du droit de préemption et deis$é&lment ne peut se faire sans le consentement des
propriétaires puisqu'ils doivent manifester leuemtion d’aliéner leur bien a un tiers, ou direat@tnaupres

de la commune en cas de délaissement.
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cause de risque majeur existait déja en matiérasdae naturel et n’a été que trés peu
utilisée jusque A[DUBOIS-MAURY, 2001].

Les droits de délaissement et d’expropriation q@apux, sont également subordonnés a
des regles d’antériorité ce qui restreint un peus fpeur utilisation. Ills ne peuvent étre mis
en ceuvre que pour les risques créés par des atistadl industrielles existant déja a la date
de publication de la loi du 30 juillet 2003. L’'usition de ces outils fonciers est
uniquement destinée a corriger les erreurs d’ugadioin du passeé et non a intervenir dans
des zones situées autour de terrains ou s'implamttele nouvelles installations a risques.
L’extension du champ d’application de la servitutke I'article L. 515-8 du Code de
I'environnement, ainsi que les autres outils totgoprévu par le Code de I'urbanisme
offrent tous les moyens nécessaires aux préfetauwucommunes pour interdire ou
maitriser l'urbanisation de ces zones, sans qoiflencore nécessaire d’opérer par la suite
des appropriations publiques a un codt élevé. e, @euls les batiments et parties de
batiments existant a la date d’approbation du PPRIvent donner lieu a I'exercice du
droit de délaissement, de maniere a limiter la glpéion immobiliere au détriment des

deniers publics.

Il faut encore ajouter a ces limites et a ces abetaque le fait de faire dépendre le
dispositif de reconquéte fonciere a la signatureatesentions fragilise tout le dispositif et

le rend d’une efficacité incertaine, puisque auatisposition de la loi ne vient sanctionner
le refus de le faire. Il aurait sans doute étéduedfle de reprendre une idée évoquée par la
commission Loos d'un fonds de prévention des risquedustriels, géré par un
établissement public foncier financé par I'Etatlet exploitants, chargé d’acquérir les
biens menacés [LOOS et LE DEAULT, 2002].

LIl faut préciser que les critéres de mise en cedereette procédure, précisés par le décret n095dl 2
février 1995 et par la circulaire n° 96-53 du 10l¢ti 1996, tous deux relatifs a I'expropriationsdaiens
exposés a certains risques naturels majeurs margrgarement des vies humaines, sont trés resgridtdut
d'abord, I'expropriation pour risques majeurs nepglique gu'aux cas de mouvements de terrain,
d'avalanches ou de crues torrentielles et ne comcpas les autres risques naturels tels que les de
plaines par exemple. Ces risques doivent représantelanger grave pour les personnes. L'expropnati
doit enfin étre moins colteuse que les autres nwogersauvegarde et de protection.

2 L'article L. 121-1 impose aux documents d’urbaresend’assurer la prévention des risques technalegiqg
des pollutions et des nuisances » et l'article RL-2 permet de refuser les permis de construigler la
sécurité des personnes et des biens n’est pagassur
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Il n'est pas non plus certain, comme cela a puditrglus haut, que le droit de préemption
urbain rencontre un grand succes. Tout d’aborfinémcement et la mise en ceuvre de ce
mécanisme repose exclusivement sur les colledivit@aurait sirement été nécessaire de
prévoir le financement tripartite aussi pour leitdie préemption urbain, car les élus
seront confrontés a de véritables difficultés popliés quant au prix des biens préemptés.
Par ailleurs, ces derniers ne leur seranpriori d’aucun usage, de sorte que les élus
devront, soit acheter chers des biens indtilssit mécontenter leurs citoyens en contestant
la valeur de leurs propriétés, au motif des risquesjuels ceux-ci sont exposés. Ainsi, Si
le droit de préemption a bien été instauré dansréés premiers cas de PPRT (ce droit est
reconnu aux communes de fagon automatique surebeble des zones concernées par le
PPRT), les communes n'ont pour l'instant pas préiu avoir recours. Les services
municipaux compétents s’interrogent d’ailleurs $arlégalité méme de la possibilité
d’exercer ce droit de préemption. En effet, commla @ été dit plus haut, aux termes de
I'article L. 210-1 du Code de l'urbanisme, soniitgton doit avoir uniquement pour objet
de réaliser les actions ou opérations d’'aménaged#imies a I'article L. 300-1 du méme
codé. Or, celles-ci ne répondent pas & I'objectif d'weenmune qui souhaite instituer ce
droit pour acquérir des immeubles situés dans one A risque, en vue de diminuer sa
vulnérabilité, sauf a considérer qu’il s’agit denettre en ceuvre un projet urbain ». Se pose
des lors la question d’'une éventuelle contradictintre I'article L. 515-1 alinéa 2 du Code

de I'environnement et I'article L. 210-1 du Codel'debanismé.

! 'usage des terrains acquis suite & I'applicaties mesures fonciéres prévues par un PPRT ne pasra
entrainer une aggravation de I'exposition des perse aux risques. Cela restreint fortement lesilpibsss
d’aménagement. Les terrains pourront étre regéaléin espaces verts « tampons » (non ouverts dia)pub
entre le site et les zones habitées. lls pourrgalegnent étre cédés a prix coltant a l'industrieitde site est

a l'origine du risque, a condition que ce terrai soit pas destiné a développer d'autres actiGtés
modifieraient les périmétres de dangers. La questie 'aménagement de ces terrains acquis par les
collectivités en zone d’'aléa fort était déja larseud’'un abondant contentieux en matiére de risqaasgels :

TA Montpellier, 4 octobre 2005, Commune de Marsjlees c/ Préfet de I'Hérault, req. n° 0404514 e« L
reglement du plan de prévention des risques d'etiom de la Basse Plaine du Vidourle sur le targtde la
commune de Marsillargues approuvé par l'arrété chats 2004 du préfet de I'Hérault est annulé eingpa’ii
admet, en zone rouge « R », la création d'airedé&lpour les gens du voyage (aire de grand paysag

2 Cet article dispose que « les actions ou opémtibmménagement ont pour objets de mettre en cenvre
projet urbain, une politique locale de I'habitdgrdaniser le maintien, I'extension ou l'accues detivités
économiques, de favoriser le développement desdatdu tourisme, de réaliser des équipementsatifs,

de lutter contre l'insalubrité, de permettre leorarellement urbain, de sauvegarder ou de mettraleur le
patrimoine béti ou non bati et les espaces natwrels

® D'autant plus que le principe selon lequel «leécipl déroge au général » ne semble pas pouvoir
s’appliquer dans la mesure ou l'article L. 515-16qgise bien que la mise en ceuvre du droit de préemp
dans le cadre du PPRT s’effectue selon les dispositiéfinies a l'article L. 211-1 di Code de I'arbisme,
c'est-a-dire selon la procédure de droit commun.
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Une solution aurait peut étre été de permettre @awvoirs publics d’avoir recours aux
servitudes de reculement couramment pratiquéesldamsire des plans d'alignemérdu

fait que les immeubles frappés par de telles sateg ne peuvent faire I'objet de travaux
confortatifs, seuls les travaux d’entretien coutant autorisés. Ce mécanisme permettrait
ainsi a I'administration d’étre certaine, a ternde, récupérer le foncier en évitant une
charge fonciére immédiate, et en laissant aux paesoconcernées des durées longues (10
a 20 ans) pour s’organiser sur le plan personng@la@imonial. La transposition de cet
instrument dans le cadre des PPRT aurait ainsi ipeti® « disposer d’'un instrument
d’action adapté a long terme a des situations kesggielles il est encore possible d’assurer
une désurbanisation a un colt économique et samialptable » [BOIVIN, 2002 (b)].

Sur le terrain, seul le délaissement a pour I'ms&té institué dans deux des plans de
prévention des risques technologiques approuvésplar de prévention des risques
technologiques de Mazingarbe délimite en effet deeoteurs de délaissement concernant
en tout cing immeubles résidentiels. A Bollene,xdsecteurs de délaissement concernant
deux propriétés ont également été créés. L'ensenblees difficultés dans la mise en
ceuvre des outils fonciers prévus par les PPRT réonetment en cause l'efficacité du
dispositif dans I'accomplissement de sa missionr@guction de la vulnérabilité en

remédiant de facon radicale aux erreurs commises ldgassé.

En plus de ces difficultés liées a la méthodologfied la mise en ceuvre des outils de
maitrise du foncier, le réle des PPRT au regarthdeillnérabilité risque également d’étre

compromis par l'insuffisante responsabilisation gagies prenantes.

1.3. Le manque de responsabilisation des acteursnspétents

La responsabilisation, la prise de conscience deald de I'ensemble des personnes
concernées par le risque est un élément indisplensala conduite d’'une politique de

maitrise de la vulnérabilité efficace. Théoriquemén dispositif des plans de prévention

! Ces servitudes permettent aux communes ou auxtdépents d’élargir ou de redresser |'assiette desle
voies publiques existantes, soit dans le cadre rdgetp d’urbanisation future, soit pour faire faaax
nécessités du trafic.
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des risques technologiques en faisant participesemble des acteurs compétents apparait
comme une démarche responsabilisante : avec le$,FERat donne les outils permettant
aux personnes concernées d'étre acteurs face agwes. En effet, les dispositifs
d’'information, de concertation et d’association n@s place lors de la procédure
d’élaboration et de la mise en ceuvre de la proee@®RRT, qui permettent de mieux
connaitre et de mieux prendre compte les caratitgres du territoire, se traduisent par
I'insertion de nouvelles obligations, tant pour t&cideurs publics que pour les industriels
et la population. Les exploitants des installaticiassées concernées, tout d’abord, doivent
fournir les études de dangers réalisées sur ladiase nouvelle définition juridiquement
consacrék sur lesquelles sera fondé tout le processushtiédéion du PPRT puisque les
choix stratégiques, les mesures réglementaires d@géterminées a partir des données
quelles contienneft L’Etat, ensuite, garant de la sécurité nationadgy, par
I'intermédiaire de ses préfets et de ses servieelniques, a 'obligation d'afficher le
risque et d'élaborer des PPRT autour des instatflattlassées les plus dangeretidess
communes et les EPCI compétents en matiere d’'sim@négalement, sont associés a la
procédure d’élaboration des plams seront chargés, en aval, de I'application &ffeales
mesures prescrites. lls devront également prentdmompte les mesures édictées par les
PPRT dans 'aménagement de leur territoire et mettrceuvre les mesures de maitrise du
foncier. Pour reprendre la formule employée a psagwo role des communes dans le cadre
des PPRT par M. Fabrice ARKI du MEDDAT lors d'unnsgaire sur les outils de
I'analyse des risques industrizls< 'Etat est chargé du décollage, les communes de
I'atterrissage ». Les citoyens, enfin, se verramaser, en bout de chaine des prescriptions

concernant l'usage qu’ils pourront faire du teirgcet plus particulierement de leurs biens

! Larticle L. 512-1 du Code de I'environnement iskil'article 4 de la loi du 30 juillet 2003 dismosn effet
que l'industriel « fournit une étude de dangers jprdicise les risques auxquels l'installation peguioser,
directement ou indirectement, les intéréts viséaricle L. 511-1 en cas d'accident, que la camseinterne

ou externe a l'installation. Le contenu de I'étdda@langers doit étre en relation avec l'importateserisques
engendrés par l'installation. En tant que de beseite étude donne lieu a une analyse de risquigeend

en compte la probabilité d'occurrence, la cinétiqiela gravité des accidents potentiels selon une
méthodologie qu'elle explicite. Elle définit et fjifie les mesures propres a réduire la probabgities effets
de ces accidents ».

2 L'article L. 515-15 alinéa 2 du Code de I'enviremnent dispose que les PPRT « délimitent un pérémétr
d'exposition aux risques en tenant compte de larea@t de I'intensité des risques technologiquestdélans
les études de dangers et des mesures de prévemnses en ceuvre ».

® Article L. 515-15 du Code de I'environnement.

* En application de l'article L. 515-22 alinéa 2@ade de I'environnement

® Cycle de séminaires organisé par le PUCA et LARTSES (2007 — 2008), Les enjeux d’une gestion
territorialisée des risques technologiques - Spé&§ francaises et mise en perspective internakéo
Séance n°3 du 14 mars 2008.
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immobiliers. L'efficacité du dispositif de maitriske la vulnérabilité du territoire exposé
reléve donc de la responsabilité de chacun d’eux.

Le développement des compétences de I'ensemblaatiegrs concernés, nécessaire pour
parvenir & la définition d’une politique de luttentre la vulnérabilité partagée par tous,
devrait logiguement s’accompagner de I'évolution Ieler responsabilité, dans le sens
d’'une plus grande sévérité. Cependant, dans lés, fee role responsabilisateur de la
participation de toutes les parties prenantesgmestdement atténué par l'insuffisance des
moyens prévus pour contrbler I'application effeeivdes mesures préconisées par les
PPRT ainsi que par l'insuffisance des pouvoirs tévcau juge administratif pour
reconnaitre les responsabilités individuelles chttas au role joué par les uns et par les

autres.

1.3.1. L'insuffisance du contréle du respect deRPP

En créant les PPRT, le législateur n'a pas su sdegades emb(ches inhérentes a
l'instauration de tout nouveau dispositif juridiqugarantir sa mise en ceuvre effective. Le
suivi post PPR avait déja été trés critiqué enénatile PPRN. Il avait en effet été constaté
dans ce domaine une absence de systeme de caffiédee, laguelle pouvait s’expliquer
notamment par un probléme de méthode et par unumahe moyens humains compétents
pour cette tache. Le probleme n’a pas été totalenégié par la loi du 30 juillet 2003. Le
texte prévoit il est vrai des sanctions : le fatabnstruire ou d’aménager un terrain dans
une zone interdite par un PPRT, ou de ne pas resgdes prescriptions du plan sera ainsi
sanctionné dans le cadre du dispositif pénal pmésu l'article L. 480-4 du Code de
I'urbanismé. Ces peines peuvent étre prononcées contre lésatatirs du sol, les
bénéficiaires des travaux, les architectes, lesepréneurs et autres responsables de ces
travaux. Elles consistent en une amende comprige £r200 € et un montant qui ne peut
excéder 300 000 €. En cas de récidive, une pemmmisonnement de 6 mois peut étre

prononcée. Une grande partie du livre IV du Codéutbanisme relatif aux infractions est

! Article L. 515-24 | du Code de I'environnement.
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également applicableLorsque le préfet a rendu obligatoire la réalisate mesures de
prévention, de protection et de sauvegarde, etraesres relatives aux biens et activités
existants, et que les personnes auxquelles incorabatalisation de ces mesures ne s’y
sont pas conformées dans le délai prescrit, leepp&ut, aprés une mise en demeure restée
sans effet, ordonner la réalisation de ces mesunedrais du propriétaire, de I'exploitant

ou de l'utilisateur concerné.

La loi Bachelot donne compétence, pour constatgrieactions, aux fonctionnaires et
agents assermentés commissionnés a cet effet gatorité compétente en matiére
d’installations classées. Elle admet aussi le dieivisite des constructions en cours par
ces mémes ageftsUne circulaire du 3 mai 2007du ministre de I'Ecologie et du
développement durable de I'époque, Nelly OLIN, d&gt que « les PPRT, décidés par le
|égislateur aprés la catastrophe de Toulouse, @worgnjeu prioritaire pour le ministere
[...]. Il est donc tres important que des contrdlesl’dpplication de ces mesures soient
meneés rigoureusement. Je vous demande [elle s&dees préfets] d’ceuvrer en ce sens,
en vous appuyant plus particulierement sur les [ERjRur les contréles de la mise en
place des mesures supplémentaires sur les sitestiiieds, et sur les DDE pour le contrdle
des travaux autorisés sur le territoire ». Cependan n’'a été concretement prévu pour
contrOler et s’assurer de la réalisation des pigsans du PPRT, en particulier celles
concernant I'adaptation du bati existant, oblig&®ipour les propriétaires dans un délai de

cing ans.

Aucun des quatre PPRT approuvés ne prévoit claimeeteexplicitement un quelconque
contrble des mesures prescrites. Les acteurs agesrpensent que ce role reviendra
naturellement aux services de la DDE, mais sangreucertitude. A Mazingarbe, le PPRT
prévoit I'interdiction de stationner et de circukarr la route communale traversant le site
industriel. Le respect de ces prescriptions dépeadnalement de la commune en
application des pouvoirs de police du maire, miais n’a encore été fait. On peut alors se

demander ce qu’il en sera des mesures imposéepatiguliers ? Dans un point 7 la

! Article L. 515-24 11 du Code de I'environnemerdijdant référence aux articles L. 460-1, L. 480-480-2,

L. 480-3, L. 480-5 a L. 480-12 du Code de l'urbams

2 Article L. 515-24 11 1° et 2° du Code de I'envimement

% Circulaire du MEDD/DPPR, du 3 mai 2007, relativex anodalités de financement, de suivi et de coetrdl
de la mise en ceuvre des mesures foncieres et supmtigres prévues par les PPRT.
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directive du 3 mai 2007 précédemment citée, préqise« I'Etat contréle le respect de la
mise en oeuvre des mesures prescrites [par les PRRTHhotamment les mesures
supplémentaires de maitrise des risques au seisitggsindustriels, ainsi que les travaux
autorisés sur le territoire situé au voisinageitiiisdustriel tels que précisés au L.515-16 |
du code de I'environnement ». Cependant, aucunenagarticuliere de contrdle ou

d’incitation n’a été constatée sur le terrain juaqurésent.

S’agissant des mesures imposées aux particulessdsureurs pourraient éventuellement
contribuer a cette mission de controle de la misecsuvre des PPRT. En effet, les
compagnies d’assurance ne sont tenues de gafassiuilé contre les dommages résultant
d’'une catastrophe technologique qui affecteraiestdiens objet du contrat d’assurance
que s’agissant des dommages affectant des biessmixantérieurement a la publication
du PPRT. Sont également exclus de la garantie les biemmolnliers construits en
violation des régles administratives en vigueus Ide leur mise en place et tendant a
prévenir les dommages causés par une catastrogotegiqué. Elles pourraient donc,
avant de décider d’assurer un particulier dontiém Ise situe dans une zone réglementée
par le PPRT, se déplacer pour vérifier la réalisagffective des mesures d’adaptation du
bati prescrites par le plan. Il faut toutefois sger que les assureurs ont refusé de jouer ce
réle en matiére de risques naturels [BOURRELIER®719

Ce mangue de contrble effectif de la part des sesuvile I'Etat et des assureurs concernant
I'application de la politique de maitrise de lanéHabilité mise en ceuvre dans le cadre des
PPRT, prive la sanction de son role dissuasif.ificiie pas les personnes concernées a
réaliser les mesures de réduction de la vulnétalgjlii leur ont été imposées, d’autant plus

que le contrdle exercé par le juge administratiflesaussi, encore trop limité.

1.3.2. L'insuffisance du contréle exercé par leguagiministratif

! Article L. 128-4 du Code des assurances.

2 Les entreprises d’assurance ne peuvent toutegoisosstraire a |'obligation d’assurer contre lesjues
technologiques que lors de la conclusion initialedo renouvellement du contrat (article L. 128-héd 3
du Code des assurances).
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Nous avons vu en premiere partie que les PPRT pie d’agir sur les facteurs
techniques de vulnérabilité par la mise en ceuvrenésures d’urbanisme ou de mesures
constructives, dans un but de réduction des domsnhgmains et matériels. Les plans
permettent également d’agir sur l'aspect social lalevulnérabilité en prévoyant la
participation de I'ensemble des acteurs conceraétepisque industriel a la définition et a
la mise en ceuvre de mesures adaptées aux catapiéssdes territoires. Dés lors, il est
possible de se demander si le juge va tenir cordpteet objectif de maitrise de la
vulnérabilité lorsqu’il aura a examiner la légaldé ces documents. De méme, apres la
survenance d’'un accident majeur, lorsqu’il devrgedginer la responsabilité des uns et
des autres. Cela se traduirait par un double nigagontrdle : avant la catastrophe, un
contrdle de la « pertinence » [SANSEVERINO-GODFREQ08] des mesures contenues
dans le plan (sont-elles véritablement adaptées eapactéristiques du territoire
concerné ?), et aprés l'accident, un controle @ffidacité des prescriptions (ont-elles
véritablement contribué a réduire les dommagesipkict de I'accident aurait-il été plus
important si elles n‘avaient pas été mises en o2)vet un contréle de la connaissance
effective qu’avaient les acteurs sur la réalitéidque (la participation des partie prenantes
la procédure d’élaboration des PPRT, I'informatsam le risque prodiguée dans ce cadre
a-telle été suffisante pour leur permettre d’agirfaicon adéquate face a la catastrophe, et

de ce fait leur responsabilité individuelle peuéétre engagée ?).

Le premier niveau de contrdle concernant la pantinales plans de prévention des risques
technologiques au regard de la réduction de laévabilité nécessiterait un controle
approfondi de la part du juge, qui devrait étudians quelle mesure les prescriptions
contenues dans le plan constituent une réponsdémdapx caractéristiques du territoire
péri-industriel concerné. Cela se traduirait pa@ @tude minutieuse des aléas en présence
et des caractéristiques techniques et socialesrdtoire, pour ensuite pouvoir déterminer
si oui ou non les dispositions du PPRT y sont adeptOr, en matiere de plans de
prévention des risques naturels, le juge adminiktsa contente souvent d’exercer un

contrdle restreint, limité & I'erreur manifeste mPaéciation, en cas d’absenteu de

! Une décision est entachée d'une erreur maniféafgpréciation lorsque l'administration s'est troenpé
grossierement dans l'appréciation des faits quirantivé sa décision.

2 CAA Bordeaux, 8 avril 1993 Mme Desfougéres ¢/ Etatcommune de Sainte-Marie-de-Ré, req. n°
91BX00268.
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retard dans la délimitation des zones expdséasencore d’erreur de zondgel faut
cependant noter que ce contrdle tend a devenituseen plus fin et poussé, dans le sens
d’'une meilleure appréciation de la pertinence d@unpau regard de I'objectif de maitrise de
la vulnérabilité. Le juge a par exemple considaré lgs PPR devaient étre « globalement
cohérent % au regard des caractéristiques de I'aléa et qenEsures de protection et de
prévention qu'ils contiennent devaient étre précise impérative’s proportionnées et
suffisante8 L’extension du contrdle exercé par le juge adstiatif, qui a été constaté par
Norbert CALDERARO en matiére de risques naturasjlde transposable en matiere de
risques technologiques. Pour l'auteur, « au t@malest en présence de la formation d’'un
important corpus jurisprudentiel qui se fonde sue grille d’analyse qui associe la gravité
du risque, les dommages éventuels, l'état des mavetientifiques et les colts
economiguement acceptables afférents aux intesdt prescriptions » [CALDERARO,
2004].

En allant plus loin, il est possible de considéyee le contrle de la satisfaction de
I'objectif de maitrise de la vulnérabilité assigaéx PPRT passe aussi par le contréle de
I'« efficacité » des choix réglementaires reten@mme le fait remarquer Valérie
SANSEVERINO-GODFRIN, « la volonté de réduire lanétabilité des enjeux face aux
risques implique de s’interroger sur I'efficacité dispositif juridique » [SANSEVERINO-
GODFRIN, 2008]. Autrement dit, il s’agit de con&blsi les PPRT ont effectivement

permis de réduire les dommages occasionnés auwxer$ous cet angle, I'existence de

! CAA Marseille, 30 juin 2003, MACIF, req. n° 01MADQ1.

2 CAA Paris, 10 juin 2004, M. et Mme Mihajlovic admmune d'Herblay, req. n° 01PA02437.

® TA Poitiers, 28 avril 2005, SA Parc de la Coteveme, req n° 04-00928 ; TA Montpellier, 29 décembre
2004, Association hors d’eau, req. n° 0400473.

* TA Montpelier, 4 octobre 2005, M. Durra et autnesy. n° 0402721 : « En se limitant & des génésalie
présentant pas de caractére impératif et sansoigiet précisés des délais de réalisation, le peéfaéconnu
I'étendue de sa compétence »

®> TA Montpellier, 2 décembre 2004, Association déedée du Grand Agde c/ Préfet de I'Hérault : « Les
mesures prévues par le PPR doivent étre utilesopioptionnés et le classement en zone rouge n'qupli
pas nécessairement I'application de mesures ungerminterdictions générales ou de limitation toae

de construire ».

® TA Nice, 5 février 2002, Association « AuribeaurBan » ¢/ Préfet des Alpes-Maritimes, req. n° 088.8

« Considérant qu'il ressort des pieces du dossierommment du rapport de présentation du plan de
prévention des risques litigieux que la crue dérayére du 26 juin 1994 qui a provoqué sur la comenu
d'Auribeau-sur-Siagne des dégats matériels coraites dont I'inondation d'environ 250 habitationsises
effets trés sensiblement aggravés par des phénsnBembacle au niveau des ponts franchissant cette
riviere ; qu'il est constant que le plan de préwentles risques litigieux ne comporte aucune dispasde
nature a supprimer ou limiter les risques d'embé&alela riviere la Frayére ; que, dans ces conthtide
préfet des Alpes-Maritimes a entaché d'une erreyppdéciation son arrété [d’approbation] ; quéhsuit que

le dit arrété doit étre annulé » ; CAA Marseilld, @écembre 2007 Commune de Marsillargues, req. n°
06MA02931.
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regles de prévention et leur mise en ceuvre ne glifif§, il faudra aussi qu’elles produisent
les effets attendus. Il s'agira en quelque sortendsurer I'apport, en termes de réduction
de 'endommagement, des mesures prescrites. Poass#@e paroxysme, la référence a la
maitrise effective de la vulnérabilité conduirags ljuges a présumer une carence des
autorités publiques si, a la suite d'un accidentesau a l'intérieur d’'une exploitation
industrielles faisant I'objet d’'un PPRT, des domemm@taient occasionnés sur le territoire
alentour, en dépit des mesures prescrites parae. @fompte tenu de la jeunesse du
dispositif des plans de prévention des risquesntdolgiques, les magistrats n'ont pas
encore été amenés a examiner ce type d’interrogai@ contrdle ne peut en effet
s'effectuer qua posterioriaprées la survenance d’un accident. Il faut cepetnaater qu’en
matiere de risque naturels, en dépit de la sun@nde nombreuses catastrophes, sur des
territoires déja couvert par un PPRN, qui auramimis de realiser un tel contréle de
I'efficacité du dispositif en termes de réductiam lttndommagement, les juges ne se sont
pas davantage engagés dans cette voie.

La notion de vulnérabilité induit, enfin, I'idée wtie plus grande responsabilisation de
'ensemble des acteurs concernés par la probléoneatips territoires péri-industriels.
Hubert SEILLANT définit « le responsable » commeefui qui s'impose une attitude
d’esprit en rapport avec les missions attachées farstion sociale ou professionnelle »,
comme « celui qui analyse les situations sur ldgegig a un pouvoir de décision, ou dans
lesquelles il a une liberté d’action, afin de corinee des erreurs ou des fautes »
[SEILLANT, 2007]. La question peut alors se poser shvoir si les mécanismes
d’'information, de concertation et d’association ldepopulation, des collectivités et des
industriels a la procédure d’élaboration des PPBndnt a I'ensemble de ces acteurs un
pouvoir de décision vis-a-vis de la situation dexgi potentiel dans laquelle ils se
trouvent ? La connaissance des risques qu'ils emteloir d’acquérir, et les mesures de
réduction de la vulnérabilité qu’ils doivent mette place, seraient-elles susceptibles de
fonder un éventuel engagement de leurs resporiéabdi des dommages leur étaient
occasionnés par la survenance d’'un accident indl8tCela reviendrait a ne pas focaliser
I'attention sur la cause immédiate du dommage, \wisal’accident industriel, pour
s'intéresser a I'ensemble des causes ayant coétabsa réalisation. Dans les faits, il ne
semble pas que la prise en compte de la vulnéé@hpermette de plus engager la

responsabilité des uns et des autres, et en daatide la population. Dans le domaine des
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risques industriels, a la différence de ce qui asse dans celui des risques naturels, il
existe un responsable : l'industriel exploitanndiallation a risque dans laquelle s’est
produit I'incident a l'origine de I'accident majeuDe ce fait, a rebours de ce qui se passe
en matiére de risque naturedt malgré le renforcement de ses connaissanoesm@mnt le
risque et les mesures a mettre en ceuvre pour s&nupir qu'a permis le PPRT, la
population, est, encore avant tout, considérée aoomme victime, et non comme une entité
citoyenne responsable. Pour David DEHARBE, I'éviolutprincipale a retenir reste le
déplacement de la responsabilité de l'industriel I$ttat puisque comme en matiere de
risques naturels, la carence de I'Etat pourradractérisée en cas de dommages causé par
une insuffisance dans sa mission d’affichage dyugset de maitrise de la vulnérabfiité
En effet, I'élaboration d’'un PPRT va faire assumdiEtat, d’'un point de vue normatif et
en partie au moins, économique, la gestion de dars@ation des périmétres exposeés a
I'aléa technologique. Le risque résiduel étant pgaupart couvert obligatoirement par le
systéme de l'assurance. Selon l'auteur, « unedioi®re, le droit des installations classées

verrait dés lors I'Etat endosser la responsaliiée industriels » [DEHARBE, 2003].

En dépit des progrés réalisés dans le domaine geotaction de I'environnemehtle
contréle du juge administratif concernant plusipalierement les plans de prévention et la

réduction de la vulnérabilité apparait donc endoseffisant, tant en ce qui concerne le

! Les magistrats de l'ordre administratif marquert plus en plus souvent la volonté d'étendre la
responsabilité de la victime chaque fois qu'il péte constaté que celle-ci a eu un comportemegligedt :

le pétitionnaire qui ne vérifie pas lui-méme quen derrain est exposé a un risque connu commet une
imprudence susceptible de réduire, voire de sugprienresponsabilité de I'administration : C.E.,j@ilet.
1979, Blanc, req. n° 06875 ; C.E., 22 février. 198%n. de I'équipement, du logement, de 'aménagaime
du territoire et des transports, req. n° 8229&:;,. 2 octobre 2002, Min. de I'équipement, des fpans et du
logement, req. n° 232720 ; C.A.A. Marseille, 5 j@d03, Commune de Borgo, req. n° 00MA02266) ; En ca
de dommages causés par une inondation : CE 2 ec2®f2, Ministére de I'équipement, des transpdrthie
logement ¢/ époux Grondin, AJDA, 27 janvier 200332003, p.143 ; en cas de risque de chute desbloc
TA de Toulouse, Mme Catherine COSSOU et MAAF asmea ¢/ Commune de SAINT-BEAT et société
AGF, 4 février 2004, req. n° 02-724.

2 CAA Paris, 10 juin 2004, M. et Mme Mihajlovic clommune d'Herblay, req. n° 01PA02437 :
« Considérant qu'il résulte de l'instruction queréur commise en ce qui concerne le classemembes
bleue constructible, par le plan d'exposition aisques naturels établi par les services de la tibirec
départementale de I'équipement et approuvé parélietpdu Val-d'Oise le 22 mars 1990, du périmétre a
l'intérieur duquel était située la constructionoaisée par le permis de construire du 16 octob@0 1&st
exclusivement imputable aux services de I'Etate; laucommune d'Herblay est, par suite, fondée aadder
que I'Etat soit condamné a la garantir intégralérdes condamnations prononcées contre elle paétept
arrét [15 000€] ».

% Le juge administratif joue de plus en plus un déepremier plan en droit de I'environnement. Rueiciter
qu’un exemple parmi de nombreuses décisions : fes€lbd’Etat, faisant application de la théorieldan, a
annulé la déclaration d'utilité publique de la kga haute tension envisagée dans les gorges dorvVEtdE,

10 juillet 2006, Association interdépartementale@nmunale pour la protection du lac de SaintexCdes
lacs et sites du Verdon, req. n° 288108, p. 332).
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contrdle préventif de la l1égalité des plans de @néen qu’en ce qui concerne la recherche
des responsabilittsLes pouvoirs du juge administratif sont restieiet ce dernier se
trouve dans l'incapacité de sanctionner autremastggr un vice de forme ou une erreur
manifeste d’appréciation les défaillances de latigake publique de prévention des risques
industriels et ne permet pas la personnalisatianrdsponsabilités. Le juge administratif
apparait cependant comme le garant principal geéaention des risques et de la maitrise
de la vulnérabilité et I'étendue de son contréleitegit d’étre renforcée. Un parallélisme
peut étre établi avec ce qui se passe dans leicpiohs civiles, ou la volonté d’assurer
aux victimes une compensation monétaire, estimgiéing, donne le sentiment que les
juges désignent comme responsables celui quiradgens de financer cette compensation
soit directement, soit parce gu'’il est assuré.l®responsabilité civile et la responsabilité
administrative ont une fonction d’incitation et geévention qui joue sur un ressort
économique. Bien que I'on ne lui reproche rieneames « moraux », celui qui est désigné
responsable cherchera a modifier les choses popas@voir dans I'avenir a supporter le
poids de nouvelles condamnations pécuniaires. Ceamsme devient inopérant si le
systéme mis en place n’exerce pas, et cela senreldeécas dans le domaine qui nous
intéresse, une pression suffisamment fortginsuffisance du contrle mené par ces
juridictions risque de ne pas inciter les acteorspétents a mener une politique de gestion
des risques efficace, et par conséquent, de canduin accroissement de la vulnérabilité
des territoires. Au final, les victimes, confrorgée des chaines de décisions complexes,
faisant intervenir de multiples acteurs, trouvdntsadans le droit pénal un « antidote a la
fatalité d'un engrenage bureaucratique ou nul nesponsable parce que tout le monde
I'est un peu » [GARAPON et SALAS, 1996]. Aujourdihla procédure pénale apparait
encore aux victimes comme la seule voie qui lelr @averte pour que soit exposée
publiguement le cheminement compliqué des prisesié@sions successives qui ont
conduit & la catastrophe. L'instruction menée pajube pénal est en effet un excellent
moyen d’investigation qui permet d’obtenir un résulauquel un simple particulier ne
pourrait arriver et présente également, pour cewmials, I'intérét de la gratuité de

I'enquéte.

! En matiére de risques naturels en tout cas. Lat#®n sera probablement également la méme enrmalge
risques technologiques mais cela reste a démoadires la mesure ou aucun accident industriel gréaea n
encore intervenu depuis la création du disposRiRP.

2 || faut ajouter a linsuffisance du contrdle juidice, le fait que I'indemnisation « automatiqueles
dommages par les assurances deés lors que I'éGtdstrophe technologique est reconnu, n’incitegpkes
réduction de la vulnérabilité a moins que les aamsrexercent effectivement leur action récursoiags cela
n'a presque jamais été le cas en matiére de risafueel.
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Sous cet angle, il est possible de conclure enndigae, si la prise en compte de la
vulnérabilité, qui doit se traduire d’'une part, @faboration et la mise en ceuvre d’'une
réglementation de l'urbanisme adaptée, de naturdaire les dommages potentiels, et
d’autre part, par une plus grande responsabilittedeemble des acteurs, se retrouve sous
certains aspects dans la procédure d’élaboratiatams$ la mise en ceuvre des PPRT, la
démarche reste inachevée, puisque a I'heure astlelsysteme judiciaire ne permet pas,
aprés l'accident, de contrbler véritablement ledfiité des mesures et de déterminer
suffisamment les responsabilités des uns et degsaugu’ils aient été ou non des
participants actifs de la politique de maitriselaleulnérabilité. Ces insuffisances posent
probleme dans la mesure ou elles ne sont pas deeratfavoriser les comportements de
prévention. D’un autre coté, une évolution de Epomsabilité dans le sens d’une meilleure
prise en compte de la vulnérabilité en tant quéerai d’appréciation de l'action des
personnes concernées, n'est pas non plus souleaitablon Valérie SANSEVERINO-
GODFRIN, cela ouvrirait la voie a une reconnaissarguasi-systématique de la
responsabilité des autorités publiques qui se Marramposer une obligation de résultat,
plutét qu’une obligation de moyehsLa « sanction de I'erreur administrative risqitera
ainsi de disparaitre pour glisser progressivemems wne responsabilité pour risque »
[SANSEVERINO-GODFRIN, 2008], voire vers une respaibté pour insuffisance de la
prise en compte de la vulnérabilité des territoegposés, ce qui peserait lourd dans les

finances publiques.

Malgré le caractére récent de la loi Bachelot, ilpakitif des plans de prévention des
risques technologiques, fait déja I'objet d'un agrtnombre de critiques et de remarques

concernant sa capacité a maitriser efficacemenuliaérabilité des territoires exposes.

Tout d’abord, la procédure d’élaboration est trésgle. A I'heure actuelle seulement

! L'obligation de moyens (dite aussi obligation géfe@de prudence et de diligence) est I'obligamur le
débiteur, non de parvenir a un résultat détermiaé& 'y appliquer ses soins et ses capacitésasnple,
l'obligation pour le médecin, non de guérir mais stB@gner avec science et conscience), tandis que
I'obligation de résultat (dite aussi obligationatétinée) est I'obligation, pour le débiteur de vpair a un
résultat déterminé (par exemple, l'obligation plauitransporteur de conduire le voyageur sain ef &au
destination). Il commet donc une faute si il n'yypent pas sauf a lui a démontrer qu'une causeggra I'en

a empéché (par exemple un cas de force majeure).
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quatre PPRT ont été approuvés, alors que touseatirdil I'étre a la fin de I'année 2008.
Cela nuit a la maitrise de la vulnérabilité destags péri-industriels qui risquent de
recommencer a s’urbaniser de facon anarchique. fi&t, en dépit d’'une circulaire
enjoignant aux préfets de rappeler aux mairesijabibn de refuser sur le fondement de
larticle R. 111-2, les permis de construire dedinb@nts exposés a «des risques
technologiques graves », et d’exercer « fermemdatcontréle de Iégalité pour s’opposer
aux autorisations qui seraient néanmoins déliviéesdemandant, en outre, au juge
administratif la suspension de la décision en é&féa prise de conscience liée & I'accident
de Toulouse commence a s’estomper. De plus, l&ésulliés rencontrées pour élaborer les
études de dangers selon la nouvelle méthode pisbapconduisent a s’interroger sur la
validité de leur contenu. Cela est inquiétant dianmesure ou ce sont les conclusions
rendues dans ces études qui serviront a asseaihdes réglementaires de maitrise de la
vulnérabilité. Il faut encore ajouter a ces dystmrmements les problemes rencontrés
dans la mise en ceuvre des mesures fonciéres, poprésentées par le |égislateur comme
les outils phares pour remédier aux situationsuleévabilité héritées du passé. L’absence
de mécanismes de contrble efficaces enfin, laiesgeur quant au respect effectif des
mesures de maitrise de la vulnérabilité, en pditicaelles relatives a I'adaptation du bati
imposées aux particuliers, édictées dans le cagseP®RT. Ces lacunes, qui sont celles
d’un dispositif né dans I'urgence d’'une situati@rque comme socialement inacceptable,
influent de facon négative sur la capacité du PRR&mplir sa mission de maitrise voire

de réduction de la vulnérabilité.

Au-dela des insuffisances procédurales qui viend&ite relatées, et qui peuvent nuire a
I'efficacité des plans de prévention des risqueirielogiques, les effets négatifs sur la
vulnérabilité peuvent étre encore plus problémasgluEn effet, a long terme il semble
possible que le dispositif puisse générer desseffatésirables susceptibles d’aggraver la
vulnérabilité du territoire exposeé.

! Circulaire UHC/DU 1/19 n° 2001-67 du 4 octobre 206lative & la prise en compte des risques
technologiques lors de la délivrance des permisodstruire
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2. La production d’« effets pervers »

Si elle est insuffisamment intégrée, une politigudliqgue de prévention peut elle-méme
générer des effets non souhaités, eux méme soercealmerabilité, au lieu de contribuer a
la réduire. Ainsi, comme a pu le constater SandRB¥ET, « il est possible de voir qu'au
nom de la vulnérabilité, on assiste au déploiemaat dispositifs qui eux-mémes
contribuent parfois a produire des situations piigblématiques encore, voire a produire
de la vulnérabilité » [REVET, 2008]. L'application de la procédure dekns de
prévention des risques technologiques manque emeprecul, mais il est d’'ores et déja
possible de constater que le dispositif, s'il pernteagir sur de nombreux facteurs de
vulnérabilité, peut également, a long terme, aggralautres aspects de cette vulnérabilité
du territoire exposé au risque technologique. Eegt,edomme nous I'avons vu, les facteurs
de vulnérabilité interagissent trées souvent entpe et une action sur l'un peut avoir des
conséquences et des répercussions sur les autetrallers, ces effets négatifs induits par
I’élaboration et la mise en ceuvre des PPRT a plusoyen terme, sont susceptibles de
nuire a la mission protectrice de ces documentse \de contribuer a vulnérabiliser les

territoires sur lesquels ils s’appliquent.

Tout d’'abord, la création d’un nouvel outil juridief de maitrise de la vulnérabilité des
territoires, venant se superposer a ceux déjaaexsstcomplexifie et rend peu lisible le
cadre réglementaire du contréle de l'urbanisatién-mdustrielle. De plus, l'insertion,
dans la procédure d’élaboration des PPRT, de péscédestinés a permettre la
participation de I'ensemble des acteurs concesigs,ont pour effet positif de contribuer
au développement d’'une culture commune du risqgeaygnt également conduire a la
négociation du risque. Il apparait enfin que |@dsstif est bien plus contraignant que ceux
qui existent dans les autres pays européens. Baralte de la libre concurrence, cela peut
mettre en difficulté les entreprises francaises mpurraient préférer cesser leur activité.

Cela aurait des conséquences financieres négaawespour les communes (pertes de

! Les réflexions de I'auteur sont issues d’un traglaiterrain réalisé au Venezuela aprés les capstues
coulées de boue qui se sont produites en 1999.ilkidtre ses propos par I'exemple suivant ; saitees
coulées de boue les personnes agées ont été eldgés un quartier adjacent a la zone sinistréqr@et
avait pour objectif de mettre en lieu slr « lessplwinérables d’entre les vulnérables » et de kisaiee
justement d’une situation jugée dangereuse. Cetigogition s’est heurtée a un tollé général danmadaure
ou les personnes agées jouaient un rdle centralideillance dans la vie du quartier. Dés lorsigéler les
personnes agées aurait conduit a accroitre et doniauer la vulnérabilité des habitants du quartie
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revenus liées a la taxe professionnelle) que mowopulation (pertes d’emplois). Or, une
gestion globale et transversale de la vulnérabilééessite, rappelons le, de prendre en

compte les facteurs économiques de vulnérabilité.

2.1. La complexification du cadre juridique existan

Suite a la catastrophe de Toulouse, il a été &itHoix de la création d’un nouveau
dispositif juridique alors que I'amélioration, I'®nsion, ou simplement, I'application des
outils de maitrise de l'urbanisation exposée déjatant auraient peut-étre suffit. Cette
solution résulte certainement d’'une volonté paliéogdu gouvernement de I'époque, de
« marquer » de facon visible son intervention saiten accident traumatisant qui, par
meédias interposés, a profondément marqué les egpeitla population francaise. La
cohérence du cadre juridique dans lequel I'ouldibétre inséré n’a pas été véritablement
recherchée. La contrainte était de « sortir » etéx temps pour qu’il fasse son effet
médiatique, pour tenter de prouver a I'opinion tjusphere politique agit. Comme I'écrit
le professeur de droit public Guy CARCASSONE, «tsujet du vingt heures est
virtuellement une loi. Il faut mais il suffit, gl'soit suffisamment excitant, qu’il s’agisse
d’exciter la compassion, la passion, ou l'indigoafi pour gu’instantanément se mette a
I'ceuvre un processus [...] qui va immanquableméoutr au dépot d’'un projet ou d’'une
proposition. [...] La boussole principale de l'actipolitique est devenue aujourd’hui non
pas sa pertinence ou sa rationalité, mais le ptmnfat sur I'impact médiatique qu’elle
aura » [CARCASSONE, 2006]. Le cadre juridique régeatant |'urbanisme péri-
industriel n'a pas été « toiletté » pour receves PPRT, lesquels viennent s’ajouter aux
nombreux autres mécanismes juridiques de maitresel’'utbanisation exposée, déja
existant, et évoqués en introduction. Cet empilépmn foisonnement d’outils destinés a
satisfaire le méme objectif de contréle de l'urlsation péri-industriel, conduit a une
complexification de I'état du droit sur la question

! Cette complexification n’est pas I'apanage du egdridique de la gestion des risques et se re¢raians la
plupart des autres branches du droit. Le Conséitat] dans la partie Etudes de son rapport pull@62
intitulée "Sécurité juridique et complexité du dtas’est d'ailleurs penché sur cette question dldition

normative et de l'insécurité Iégislatives (Sécujitédique et complexité du droit, Rapport publi@g0B, La
Documentation frangaise, 2006, études et documéntsseil d'Etat, n° 57, 400 pages).
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Etait-il opportun de créer une nouvelle catégomesérvitude d'utilité publique venant
s’appliguer en concurrence avec les servitudes edgtantes ? Si « trop de droit tue le
droit », on peut s'inquiéter de cet empilement sgsif de strates normatives, qui aboutit &
un dispositif fort complexe, et a un alourdissemel® la charge réglementaire,
contradictoire avec I'exigence de qualité de larémjuise par le Conseil constitutionnet

la Cour européenne des droits de I'horimiea commission parlementaire chargée de
I'étude de la réduction des risques industfialgait d’ailleurs estimé plus simple et plus
efficace d’étendre, par exemple, le champ actueligncouvert par I'article L. 515-8 du
Code de l'environnement aux installations existanigu’elles soient ou non classées
Seveso, dés lors gu’elles présentent un dangeifisaif. Cette solution aurait présenté
'indéniable avantage d’éviter les effets de seeilsles risques de contournement. Le
législateur aurait aussi pu exclure expressémerRllé des outils permettant la maitrise de
I'urbanisation péri-industrielle. La création deBHPT les a en effet privés d’intérét en
matiere de maitrise de I'urbanisation exposée aidgses technologiques. Dans ce méme
ordre d’idées, il est possible de s’interroger launécessité de la création des CLIC. Ces
derniers viennent en effet se superposer a un ergand’information préexistant : les
secrétariats permanents pour la prévention desitiwols industrielles (SPPPI ou S3PI).
Bien que leur échelle d'intervention ne soit pasiBmé, la composition et les missions de
ces deux organismes présentent en effet de granuddgudes. Il ressortait d’ailleurs du
débat national mené préalablement a la créati@nl’atdoption de la loi Bachelot, que les
associations et les syndicats étaient finalement fpeorables a la création de comités
locaux d’information et préféraient de loin un remement des prérogatives des SPPPI.
Cet empilement de réponses juridiques apportéesmaéme probleme, mais appartenant a
des législations distinctes, et faisant interveshér nombreux acteurs, la multiplication
d’organismes possédant des missions similaires;oméribuent pas a la clarté et a la

lisibilité du droit de la gestion des risques teabgiques.

! Décision n° 99-421 DC du 16 décembre 1999 affitméinbjectif & valeur constitutionnelle

« d'intelligibilité et d’accessibilité de la loi ».

2 Décision n° 2004-494 DC du 29 avril 2004, consaiér10, précisant que I'exigence de qualité deila |
correspond a « un droit qui soit a la fois accdssftrécis et prévisible pour le justiciable ».

¥ Commission d’enquéte parlementaire sur la stretéimbtallations industrielles et des centres deerehe

et sur la protection des personnes et de I'envigorent en cas d’accident industriel majeur, rappdn®
3559 «Les lecons de Toulouse : 90 propositionsr péduire les risques industriels », Tome 1, Les
documents d’information de I'’Assemblée National@Q2

“* Les SPPPI sont souvent constitués a I'écheloronégi(il existe aujourd’hui une quinzaine de SPERI
France) tandis que les CLIC, comme les PPRT, coroerun établissement industriel ou, un peu plus
largement, un bassin industriel.
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Sur le terrain, c’est la superposition des reglesbdnisme contenues dans le PPRT a
celles contenues dans les documents d’urbanisraexogui rend peu claire la maitrise de
I'urbanisation péri-industrielle. Les responsabiies services d’'urbanisme soulignent en
effet les difficultés que vont rencontrer les conmes! pour rendre leurs documents
d’urbanisme compatibles aux PPRT. Cette démaroinenient préconisée par les services
de I'Etat n'est en effet pas simple a réaliser.e Bléprésente un travail et un co(t
important : méme la procédure de modification, mdaurde que celle de la révision, dure
six mois minimum. Il faudrait peut-étre réfleéchitaapossibilité d’intégrer la modification

du document d’'urbanisme a la procédure d’approbatio PPRT (avec une seule enquéte
publique pour les deux). lls relevent égalementlguait qu’il n'y ait pas d’harmonisation

des périmétres des PPRT avec les autres suppaxgrephiques, tel que le cadastre par
exemple, ou les autres outils de gestion du risdeks, que les plans particuliers

d’intervention, peut aussi soulever certains pnolgde de compréhension et de cohérence.

En venant superposer le PPRT aux dispositifs regiares déja existant, la loi Bachelot
a contribué a la faible lisibilité du cadre jurid& permettant de maitriser I'urbanisation
péri-industriel. Ce manque de clarté et d'acceligilide la norme vient limiter le rle que

pourrait jouer une telle réglementation, dans ldreale gestion de la vulnérabilité des
territoires exposés. A cela viennent s’ajouter dagangements avec la réalité du risque
réalisés par les services chargés de I'élaboradies plans de prévention des risques

technologiques.

2.2. La « négociation » du risque

Les procédures destinées a développer une culiuneeeconnaissance du risque peuvent
avoir des effets négatifs sur I'efficacité des nmmesule maitrise décidées dans le cadre des
plans de prévention des risques technologiquesefta, s’assurer de I'adhésion des
collectivités et des populations, conduit a la eeche du compromis et donc a la
« négociation » du risque et des mesures de piéner@omme l'avait souligné David
DEHARBE dans le domaine des risques naturels, d@aton des destinataires a la
procédure d’élaboration des plans de préventigssda« supposer que la force de la regle
de droit dépend désormais du consensus dont dllentsurée » [DEHARBE, 2001].
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Philippe BILLET avait également fait remarquer quées limites envisagées sur des
fondements scientifiques ne constituent souvenungu'base de négociation et la
délimitation matérialise, au final, les résultatsndarbitrage fondé non plus sur la réalité du
risque mais sur l'acceptabilité sociale de celw{BILLET, 2001].Ce travers se rencontre
aussi dans le cadre des plans de prévention dggesigechnologiques. Ce n’est en effet
pas forcement la meilleure solution, ou la solutaplus efficace en terme de réduction du
risque mais plutét la solution la « moins mauvaiseelle qui sera acceptée par le plus
grand nombre, qui sera retenue. Il faut ajouteela que la multiplication des partenaires
et donc des conflits potentiels, rendent de pluspkrs difficile I'élaboration d’un
consensus sur un zonage précis. lls aboutisseftigpardes accommodements quant a la
délimitation des secteurs a risques. Le zonage RRRT risquerait ainsi de devenir
davantage la transcription spatiale d’'un arbitrages, le strict croisement de I'aléa et de la

vulnérabilité.

Aboutir a un consensus sans renégocier le risqest pas chose aisée. Les arbitrages
effectués entre de multiples impératifs (dévelopgpeineconomique, préservation de la
valeur des biens immobiliers, sécurité individuellecollective ..) peuvent se traduire par
des compromis dans les choix réglementaires etdpplication. Ces compromis entre
urbanisation et sécurité collective notammentssibnt de mauvaise qualité, s’ils ne
tiennent pas compte de la réalité de l'aléa, peunére source de vulnérabilité. La
prescription de mesures pertinentes suppose doncistiier, auprés des élus et des
populations concernées, les choix arrétés parelesces de I'Etat, de trouver les moyens
de leur faire comprendre la nécessité et l'int@&t restrictions pour la collectivité. La
prise en considération des enjeux du développetoeak ne doit pas emporter I'abandon

ou la mise en veilleuse des principes de la poligationale de prévention.

En poussant ce raisonnement plus loin, il est ptessie considérer que I'approbation d’'un
plan de prévention des risques technologiques regbren quelque sorte, au profit de
I'industriel, un droit a générer du risque. En gffe plan permet de pérenniser I'activité
dangereuse gu'’il concerne, et d'éviter d’envisdgesolution de la délocalisation ou de la
fermeture pure et simple du site industriel respbles Avec la création des PPRT par la

loi Bachelot, «les industriels ont obtenu de IiEta renouvellement de leur bail,
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moyennant quelques concessions pour purger I'aggaic du droit de ses errements du
passé » [BARALLE, 2003]. Si le souci de préserveipotentiel économique important se
comprend aisément et peut justifier que la déleatbn reste une solution ultime, cela ne
doit pas pour autant revenir a écarter une optiaménagement sans méme indiquer son
existence, alors que la décision du risque acckptidyrait appartenir a la collectivité. A
Bollene par exemple, la délocalisation du site Baran'a pas été envisagée alors méme
que les 14 emplois et le montant de la taxe prifesslle que représente I'exploitation ne
suffisent pas a compenser les désagréments caaiséss ontraintes urbanistiques qui y
sont liées (60 hectares sont concernés par latsgevinstaurée par le PPRT). La loi
consacre I'existence d’un droit de I'environnemiealustriel et rien ne permet au public de
défendre I'alternative de la délocalisation. Eregffnéme s’il y a « concertation » dans la
procédure d’élaboration du PPRT, elle porte sur déwsion déja prise : le maintien sur
les lieux de I'établissement concerné. Sur les siidustriels de dimensions importantes,
ou il existe un risque mortel, et aux alentoursgdets I'urbanisation peut se chiffrer en
dizaines de milliers d’habitants, il aurait falluegle choix entre le maintien ou la fin de
I'activité soit envisageabteOr, comme le fait remarquer David DEHARBE, « alqte la
catastrophe d’AZF avait vu quelques édiles locaotamer la délocalisation des Seveso
les plus dangereuses, la loi Bachelot écarte toti¢ cette solution au profit d’'un départ
programmeé des voisins exposés au risque ». Aimdgildu 30 juillet 2003 consacre « le
droit a un environnement industriel alors que ladlo 19 juillet 1976 ne se référait pas a la
liberté d’entreprendre comme un intérét juridiquabhqotégé ». Pour l'auteur, « c’est dés
lors le dernier bastion juridique du parti pris rarnemental qui vient sans doute de
tomber » [DEHARBE, 2003]. Sur le terrain, égalemimst associations de protection de
I'environnement semblent plutdt sceptiques quala démarche des plans de prévention
des risques technologiques en général qui ne ¢eraisselon certaines d’entre elles, qu’'a
« habiller avec de nouveaux concepts et siglesdéngarche qui ne fait pas assez la part
belle a la réduction des risques a la source ndamt au passage incompréhensible pour la
population $. L'élaboration et I'approbation d'un plan de prétien des risques
technologiques permettent donc d'éviter d’envisadibypothése d’'une éventuelle

délocalisation ou d’'une fermeture pure et simplesidel industriel concerné alors que ces

LI faut cependant noter que cette possibilité texés application de I'article L. 514-7 alinéa 2 @ade de
I'environnement, lequel prévoit la fermeture parcrdé en Conseil d’Etat, sans indemnisation, deetout
installation qui présente des dangers graves.

2 Propos tenus par le Président de I'associationder&ature Environnement Haute Normandie lors de la
rencontre régionale sur la mise en ceuvre des plaqsévention des risques technologiques du 2boeto
2006 au SPPPI Basse Seine.
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solutions sont parfois les plus adéquates, dans sl cas les plus radicales, dans un
objectif de lutte contre la vulnérabilité.

En plus de rendre difficilement lisible le cadreigigue de la maitrise de I'urbanisation
péri-industrielle, et de conduire a la réalisatidm compromis a I'égard de la réalité
scientifique du risque, le dispositif PPRT, patdigniement contraignant pour les
installations classées sur lesquelles il s’appligisgjue également de mettre en difficulté

les entreprises francgaises par rapport a leursoeorseuropéennes.

2.3. La mise en difficulté des entreprises francaes

L’adoption d’un plan de prévention des risques netbgiques présente un intérét certain
pour les entreprises concernées. En effet, comiaeacété évoqué plus haut I'adoption
d'un PPRT permet a l'industriel de pérenniser sctiviéé et d’éviter la délocalisation. |l
n'en demeure pas moins que les contraintes quislent imposées dans le cadre de cette
procédure sont tres fortes. De nombreux industdelssiderent qu’elles les mettent en
difficulté par rapport aux autres entreprises eé@emmes pour lesquelles les contraintes
sont moins drastiques. A Mazingarbe surtout, laéédrtésienne de Vinyle qui est une
société Belge, critique le fait que le PPRT so# démarche trop « franco-francaise » qui
met en difficulté les entreprises qu’elle possedd-eance par rapport a leurs consceurs
européennes. Les plans de prévention des risqubadegiques représentent en effet,
pour les industriels francgais, une contrainte s@ipgintaire par rapport a ceux implantés
dans les autres pays européens et cela peut eegaledr distorsions de concurrence. |l
ressort des entretiens réalisés avec les persodaesl®RIRE, qu'a I'heure actuelle, des
négociations au niveau européen sont en courstpotar d’harmoniser les procédures de
'ensemble des états membres. Ces négociationfectieént en marge des débats sur
I'application des reglements européens GHS (Systggméral harmonisé de classification
et d'étiquetage des produits chimiques) et REACHR@gistrement, Evaluation et
Autorisation des produits CHimiques) qui visentndraduire de nouveaux criteres de
classification des dangers physiques pour la seinpdur I'environnement et qui devront
étre intégrés d’ici 2012. Ces reglements vont sémste conduire a l'adoption d’une

nouvelle directive Seveso et au bouleversemenbuie ta nomenclature ICPE francaise.
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Si dans ce cadre, la France n’arrive pas a faiceper le principe de la démarche PPRT,
ou tout du moins, a négocier avec les autres payenforcement de la réglementation
européenne dans le domaine, il est probable, $etomspecteurs des DRIRE interrogeés,

que le dispositif PPRT trés contraignant pour leseprises francaises devra étre revu

La vulnérabilité globale du territoire implique,prelons le, de prendre en compte des
considérations d’ordre economique. Or, imposer tdep contraintes aux entreprises
installées sur le territoire francais risque detreegn difficulté les industriels, voire de les
inciter a quitter la France pour s’installer datauttes pays européens. Si cela présenterait
'avantage de supprimer de facon pure et simplesdarce de l'aléa, le départ des
installations industrielles pourrait avoir des &ffencore plus négatifs sur la vulnérabilité
des territoires, en termes d’emplois pour les pafns, de revenus et de développement

économiqgue pour les communes.

L'impact de la mise en ceuvre du dispositif des plate prévention des risques
technologiques, au-dela de son effet voulu surdérise de la vulnérabilité des territoires
exposes aux aléas industriels, a été insuffisamamgidipe. Or, si 'on se projette dans le
futur, il est d’'ores et déja possible de supposea ¢png terme, la procédure risque de

générer des effets non souhaités et non souhatable

Tout d’abord, les PPRT viennent s’ajouter aux miraes juridiques déja existants et
conduisent a une complexification de I'état du dmair la question de la maitrise de
I'urbanisation péri-industrielle. Plusieurs autesessont d’ailleurs demandés si le nouveau
dispositif permettait d’agir de fagon véritablemetis déterminante qu’auparavant sur
I'urbanisation. N’aurait-il pas été plutét préfélmbd’optimiser I'efficacité des outils

L A ce sujet, il faut rappeler que la France a soté#é en avance par rapport aux autres états é@mep
concernant la gestion des risques industriels & lguréglementation européenne s’est bien souvent
développée dans le sens de la |égislation francBeeexemple, la loi n° 76-663 du 19 juillet 19@ative

aux Installations Classées pour la Protection eevironnement a servi de modéle a la premiére tilisec
Seveso de 1982 (Directive du Conseil n° 82/501/@HE?4 juin 1982 concernant les risques d'accidents
majeurs de certaines activités industrielles, JACE aolt 1982).
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antérieurs dont le potentiel a souvent été ineid@lmi négligé ? De plus, la participation de
I'ensemble des acteurs concernés par la thématigsigisques industriels a la procédure
d’élaboration des PPRT peut peser sur la pertinenbefficacité des mesures choisies. En
effet, la volonté d'assurer l'adhésion du plus gramombre, peut conduire a des
« arrangements» avec les données scientifiquesaluerlors de la définition du zonage et
des prescriptions réglementaires. Donner un rofeceff a tous les acteurs dans la
procédure et la mise en ceuvre du document, a égatgrour effet de rendre plus difficile

l'identification des responsabilités de chacun. ignfcet outil de maitrise de la

vulnérabilité, impose aux industries implantées $airterritoire francais, de fortes

contraintes, tant réglementaires que financiereda @eut les mettre en difficulté et les

défavoriser par rapport a leurs consoeurs europgenne

Au-dela de son action positive sur les facteursudeérabilité du territoire, I'élaboration et
I'application des PPRT engendrent donc, sous certaspects, des « effets pervers »
pouvant limiter l'intérét du dispositif, voire mémegeénérer des situations plus

problématiques encore, conduisant a produire dalterabilité.

Ces travers peuvent s’expliquer par le manque éjmation du dispositif des plans de

prévention des risques technologiques, au regaschdiges politiques publiques mises en
ceuvre sur le méme territoire. Les répercussionscgseinterventions peuvent avoir les
unes sur les autres sont encore insuffisammerggaa compte. Ce cloisonnement et ce
manque de coopération entre les différentes acfabhBques développées sur le territoire,
qui sont pourtant des parametres importants darsadiee d’'une vision globale de la

vulnérabilité, s’illustre au sein méme de la pqlie de gestion du risque. En dépit des
interactions et des efforts de coordination, ceteniere est en effet, encore trés

compartimentée, ce qui peut nuire fortement a #foraeité et a sa pertinence.
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3. Une politique de gestion du risque encore trop s  ectorisée

Si la vulnérabilité est définie globalement comrirehpacité a faire face a un aléa, elle est
alors fonction, en plus des facteurs évoqués damsdmiére partie, de nombreux autres
éléments, tels que notamment « la préparation dedetté a faire face a l'urgence (plans
de gestion de crise, exercice de simulation d&edpomportement de la société pendant la
crise (gestion d’'urgence, capacité d’adaptationctreité etc.) et la capacité de la société a
anticiper et a effectuer la reconstruction dans fesilleurs délais » [VEYRET et
REGHEZZA, 2006]. Comme le rappellent Bernard GUE&OGhislaine VERRHIEST,

« la lutte contre la vulnérabilité ne peut s’engsacomme une action isolée ou encore
comme un ensemble d’actions non coordonnées egitess Elle est une part essentielle
d’'un processus de gestion des risques. Celui-eveet’'une stratégie globale adaptée au
territoire exposé, au carrefour d’'une analyse d&gpues encourus par le territoire et de
I'analyse territoriale de ceux-ci pris suivant Bemble de leurs réalités » [GUEZO et
VERRHIEST, 2006]. La vulnérabilité apparait ainsimame une notion tellement vaste
gu’il est peu probable de pouvoir y répondre etfezaent par le biais d'un seul outil

juridique.

Si le PPRT permet, comme cela a pu étre dit dapselamiére partie, d’'influencer certains
aspects sociaux de la vulnérabilité, sa foncticempere reste cependant, par le biais de
mesures d’urbanisme, la maitrise des facteurs igobs de vulnérabilité. Cette sous-
partie, s’attachera a démontrer que, au regardobgttif de maitrise de la vulnérabilité
globale des territoires concernés par la présemceisgues technologiques, le champ
d’application des PPRT apparait somme toute asserel De plus, en permettant
essentiellement de maitriser I'urbanisation péiustrielle, ils ne se focalisent que sur I'un
des aspects de la gestion du risque. Les passengbes en place vers les autres politiques
de la gestion du risque, agissant elles aussiesifatteurs de vulnérabilité des territoires

péri-industriels, sont encore insuffisantes.
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3.1. Le champ d’application limité des PPRT

Maitriser la vulnérabilité du territoire au risquechnologique de facon véritablement
globale et transversale, nécessite de prendre repted’intégralité des composantes, des
caractéristiques de ce risque qui ne se cantormaypadangers pouvant étre générés par
les entreprises industrielles classées Seveso lsautil Par ailleurs, 'ensemble des enjeux
présents sur le territoire exposé devraient étrsidérées. Or, le champ d’application des
plans de prévention des risques technologiquestestrent limité par les textes, tant en ce
qui concerne son champ d’application, que I'étendieida mission qu’il a a accomplir, ne
permet pas de tenir compte de ces considérations.

3.1.1. Un document limité par son terrain d’apptica

Les plans de prévention des risques technologisoieisen réalité mal nommeés, puisqu’ils
ne concernent pas tous les risques technologiauais, seulement les risques industriels
majeurs. lls n’ont pas non plus vocation a s’apigsur tous les territoires concernés par
des installations industrielles dangereuses. lisawent étre élaborés et mis en ceuvre que
dans des cas bien déterminés, conditionnés pamangedosité de l'installation. Leur
application est également limitée dans le temps. €@aditions restreignent fortement le
potentiel du PPRT concernant la maitrise globaléadeulnérabilité des territoires péri-

industriels.

3.1.1.1. Les conditions liées a la nature du risqumncerné

Les sources de vulnérabilité des territoires l@d$ndustrie et au progres technique sont
nombreuses. Elles ne se traduisent pas exclusitepagnla potentialité de réalisation
d’'une catastrophe, mais peuvent aussi prendre rlaefade nuisances, dont les effets
immeédiats sont moins impressionnants. Cependamis s risques « majeurs » sont pris
en compte dans les plans de prévention des rigqabaologiques. Ce concept de risque
majeur a été pour la premiéere fois introduit dalmsdbnnancement juridique par la
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directive européenne Seveso en 198&ette derniére définit I'accident majeur comme
« un événement tel qu'une émission, un incendieneuexplosion de caractére majeur, en
relation avec un développement incontrélé d'uneigeindustrielle, entrainant un danger
grave, immeédiat ou différé, pour 'hnomme a l'irgéri ou a l'extérieur de I'établissement,
et/ou pour I'environnement, et mettant en jeu un@lasieurs substances dangereudes »
Le risque majeur fait donc référence a «la surgesoudaine et inopinée, parfois
imprévisible, d’une agression d’origine naturelle technologique dont les conséquences
pour la population sont dans tous les cas tragignesaison du déséquilibre brutal entre
besoins et moyens de secours disponibles » [IFENG]2 II se caractérise par des
évenements d'une trés grande gravité (nombreustisnes, dommages importants aux
biens et a I'environnement) et d’'une faible probebide réalisation. Les risques liés aux
pollutions chroniques en sont donc exclus, ménmesiderniéres peuvent, a long terme,
avoir des conséquences sanitaires et environnelegmaastrophiques (contamination de

I'air, de I'eau ou des nappes phréatiques par el@mp

De plus, seuls les risques technologiques majetngrgs par les installations industrielles
classées sont concernés par les PPRT. Or, leesiggqohnologiques, définis comme ceux
« engendrés par l'activité humaine et résultantadsanipulation, de la production, du
stockage, du conditionnement ou du transport dtodyit dangereux® ne se cantonnent
pas aux risques industriels. Il existe en effasteutres sources de risques technologiques
majeurs susceptibles de vulnérabiliser fortementderitoires : les installations nucléaires,
les grands barrages et le transport de matieregedauses. Cela ne signifie pas, bien sdr,
que les territoires vulnérabilisés par la présemee ces autres types de risques
technologiques sont « abandonnés a leur sort »irbés secteurs d’activité évoqués ci-

dessus font I'objet de polices spécifiques.

! Directive n° 82/501/CEE du 24 juin 1982 concerrlastrisques d’accidents majeurs de certainesitistiv
industrielles, dite Seveso (JOCE du 5 aolt 1982).

2 Cette définition a été reprise et quelque peu fiémlpar une seconde directive européenne adoptée |
décembre 1996 et qui parle cette fois d’'« un évéemértel qu’'une émission, un incendie ou une explosi
d'importance majeure, résultant de développemantenitrolés survenus au cours de I'exploitation d'un
établissement couvert par la présente directivigairant pour la santé humaine, a l'intérieur d@xtérieur

de I'établissement, et (ou) pour I'environnememt,danger grave, immédiat ou différé, et faisardrirgnir
une ou plusieurs substances dangereuses ».

® Définition proposée par I'Institut européen desjues dans le cadre d’un glossaire disponibledidise
internet suivante : http://www.institut-risques tyigssaire.htm.
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Les sites nucléaires par exemple, sont génératieucentaminations ou d’irradiations liés
aux rayonnements ionisants. L'accident le plus mna@ntja sans doute été celui survenu le
26 avril 1986 dans la centrale de Tchernobyl enaile. L'explosion puis l'incendie de
I'un des réacteurs électronucléaires avaient c&@sénorts a court terme et entrainé
I'évacuation de 135 000 personnes. En Francensaliations nucléaires sont réglementés
par la législation dite INB (Installation Nucléaide basé€) Cette derniére, afin de limiter
la wvulnérabilité des territoires sur lesquels ddege installations sont implantées,
réglemente de facon tres stricte leur classement, ¢réation, leur construction, leur
démarrage, leur fonctionnement, leur surveillanneceurs de fonctionnement et leur
démantélement. Cette Iégislation fixe égalementréigies de protection particuliéres pour
les travailleurs et le public. L'Etat exerce untcdie sur ces installations par le biais de
I'Autorité de sdreté nucléaire (ASN). Elle s'appsi&r des contréles réalisés par les
inspecteurs de la direction générale de la Radieption et de la Sdreté nucléaire
(DGRSN), ainsi que par ceux des divisions Nucl&afIN), existant au sein de certaines
directions régionales de la Recherche, de I'Ingustr de I'Environnement (DRIRE). Un
droit a I'information générale sur les risques maggarticuliers s'applique également dans
ce domaine et des commissions locales d'informdtxin) sont créées autour de chaque
centrale électronucléaire et éventuellement deetoustallation nucléaire de base
importante (centre de recherche, stockage de dgddtet). Si les territoires vulnérabilisés
par des aléas technologiques liés a la présencee dhstallation nucléaire ne font pas
'objet de PPRT, une autre réglementation spédfiguiste donc. Dans les cas ou un
méme territoire supporterait a la fois une inatadh nucléaire et une ou plusieurs
installations classées Seveso seuil haut, et [Besis a Bollene dans le Vaucluse avec la
centrale du Tricastin, la superposition de ces dEggslations intervenant de facon
indépendante et parallele, peut s’avéerer souramd®lexité pour les services municipaux

en charge de l'urbanisme, et source de confusian lps populations concernées.

! Les critéres de classement des installations ainekédans la catégorie des INB, ainsi que les fitégale
fonctionnement de celles-ci sont principalemenédipar les textes suivants : le décret n° 63-11281d
décembre 1963 modifié relatif aux installationslaages ; I'arrété du 11 mars 1996 fixant les leaiau-dela
desquelles les usines de préparation, de fabricatidde transformation de substances radioactesi, que
les installations destinées au stockage, au dépét ltilisation de substances radioactives, y psnes
déchets, sont considérées comme installations aivetéde base ; I'arrété du 31 décembre 1999 ndoplifi
'arrété du 31 janvier 2006 fixant la réglementati@chnique générale destinée a prévenir et linsr
nuisances et les risques externes résultant deldigation des installations nucléaires de base ol n°
2006-686 du 13 juin 2006 relative a la transpareri@ela sécurité en matiére nucléaire (loi dileS& ») ; et
enfin, le décret n°2007-1557 du 2 novembre 200@tifehux INB et au contrble en matiére de sdreté
nucléaire, du transport de substances radioactjuesléfinit, outre les critéres de classement eB, INs
processus réglementaires régissant la créatiorcofestruction, le démarrage puis la surveillance en
fonctionnement et finalement le démantélement ditiiz
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Une autre source de vulnérabilité causée par kepoe d'un risque technologique est liée
a la présence de grands barrages. Le risque dareupge barrage correspond a une
destruction partielle ou totale de l'ouvrage em@at la formation d'une onde de
submersion se traduisant par une élévation brdtal@veau de I'eau a I'aval. En France on
se souvient de la rupture du Barrage de Malpass®t t& Var, en 1959, dont I'onde de
submersion, qui a atteint la ville de Fréjus sitaéene dizaine de kilometres, avant de se
jeter dans la mer, fera 423 victimes. La réalisatiaune carte de risques représentant les
zones menacées par l'onde de submersion qui résutieine rupture totale de I'ouvrage
est obligatoire. Cette carte détermine, dés leeprdg construction, quelles seront les
caractéristiques de I'onde de submersion (hauteutesse de I'eau, délai de passage de
I'onde, etc.) ainsi que les enjeux et les pointsibées (hopitaux, écoles, etc.). Le contrble
de ces ouvrages est réalisé par le service de Bftaharge de la police de I'eau (DDE,
DDAF, services spécialisés de la Navigation), par DRIRE et par le Comité technique
permanent des barrages (CTPB). Le contrdle condeutes les mesures de slreté depuis
la conception jusqu’a la réalisation du projet. d®it a l'information générale sur les

risques majeurs s'applique également.

Il en va de méme pour le transport de matiére dange (TMD). Il s’agit du transport par
voie routiere, ferroviaire, voie d'eau ou canai@a, de produits hautement toxiques,
explosifs ou polluants. Le TMD est générateur dénémabilité pour les territoires
traversés, dans la mesure ou des accidents auwéqamrges trés graves peuvent se
produire durant cette période. Le transport pateroeprésente le risque le plus important
puisque l'essentiel des produits dangereux estrenacheminé de cette facon. Le plus
grave accident de transport routier de matieregel@uses en Europe s’est produit a Los
Alfaques en Espagne en 1978, ou I'explosion d’umioa citerne transportant 25 tonnes
de propyléne a proximité d’'un terrain de campin@1i7 morts et de nombreux blessés. En
France, ce secteur d’activité est régi par le ragleg ADR (accord européen relatif au
transport international des marchandises dangesepae route) du 5 décembre 1996,

transcrit par l'arrété francais dff juin 200%. Ce réglement concerne aussi la signalisation

! Modifié depuis & 10 reprises. La derniére modifiras’est faite par le biais de I'arrété du 18obece 2006
modifiant I'arrété du ler juin 2001 modifié releaifi transport des marchandises dangereuses par (ot
« arrété ADR »).
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des véhicules, les opérations de chargement etédbeactement des marchandises. |l
impose également des prescriptions techniques dleagb, de contrdle et de construction
des véhicules. Le transport par voie ferrée estdéda méme facon par le reglement RID
(réglement concernant le transport internationabféaire des marchandises dangeredses)
et les transports fluviaux nationaux et internadion par l'accord européen ADNR
(réeglement relatif au transport des marchandisegyetauses par voie de navigation
intérieure¥. Le transport par canalisation (pipeline) n’ess pan plus infaillible : en 2004
par exemple, I'explosion d'un gazoduc souterraandfrontalier dans la zone industrielle
de Ghislenghien, dans le sud de la Belgique, dlfainorts et une centaine de blessés. Ce
type de transport fait donc €également l'objet digdintes réglementations qui permettent
notamment d'intégrer les zones de passage desisedioals dans les documents
d'urbanisme des communes traversées (afin de fifeerisques en cas de travauxjes
polices exigent notamment la mise en place d’'ugeadisation du danger, la présence a
bord du moyen de transport de documents décrigaabinposition de la cargaison et les
risques géenereés par les matieres transportéemntation du conducteur ou du meécanicien
et des prescriptions techniques pour la constmicties véhicules et des wagons. Par
ailleurs, la loi du 30 juillet 2003 impose a l'esiphnt une étude de dangers lorsque le
stationnement, le chargement ou le déchargementétieules contenant des matiéres
dangereuses peut présenter de graves dangersapgourité des populations, la salubrité

et la santé publiques, directement ou par pollutiomilief.

Le fait que la gestion de tous ces risques teclgmples soit régie par des dispositifs
différents, indépendants les uns des autres, paeie @& I'efficacité d’une politique de

gestion globale de la vulnérabilité. Le guide métilogique PPRT précise que la question
du TMD doit étre pris en considération lors dedt®ration du reglement. A Bolléne, le

stationnement de véhicules TMD est ainsi intenditiehors des limites de propriété du site

! Transcrit par I'arrété du 6 décembre 1996 rekairansport des marchandises dangereuses pamctemi
fer (dit arrété RID) ainsi que par l'arrété du $j2001 relatif au transport des marchandises denges par
chemin de fer modifié depuis a neuf reprises darst tecemment par I'arrété du 28 janvier 2008.

? Dispositif transposé en France dés 1977 par té@mé 14 septembre 1977 pour le transport des reatié
dangereuses sur le Rhin (dit ADNR) et devenu er8X8Rtif au transport des marchandises dangergases
voies de navigation intérieure (arrété du 12 m&%3) modifié par la suite a de nombreuses repdses
récemment par I'arrété du 28 janvier 2008 modifiamtété du 5 décembre 2002 modifié relatif amgport
de marchandises dangereuses par voie de navigatioieure (dit « arrété ADNR »).

% Voire notamment I'arrété du 17 décembre 2002 niemtifle réglement de sécurité annexé a l'arrétdidu
avril 1989 fixant la reglementation de sécuritémpes pipelines a hydrocarbures liquides ou licggfi

* Article 6 de la loi n° 2003-699 du 30 juillet 20@8lative & la prévention des risques technologicgte
naturels et a la réparation des dommages, codiféétizle L. 551-2 du Code de I'environnement.
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industriel. A Riaillé, le PPRT interdit le TMD durila période de passage des transports
scolaires. Ces interactions entre les réglememiatoes différentes sources de risques
technologiques sont cependant trés épisodiquessetfisantes. Parfois, agir sur le risque
d’'un c6té peut aussi conduire a I'aggraver de tauh Bollene, par exemple, les services
municipaux considerent que la diminution des qu@sitile gaz stockées dans les spheres,
décidée dans le cadre de la démarche PPRT, mputadéplacer le risque : moins de stock
sur place implique un approvisionnement plus frétje¢ donc plus de TMD. La réduction

des capacités de stockage conduit a I'accroissetiueinansport du gaz par la route.

Le champ d'application des PPRT, destiné a maitrigevulnérabilité des territoires
exposes aux risques industriels majeurs, est dotenfient limité par la nature du risque
gu’il prend en compte. La mise en ceuvre du dispapend également de la satisfaction

de conditions relatives aux installations indudiggequ’il concerne.

3.1.1.2. Les conditions liées a la dangerosité dastallations concernées

Toutes les installations industrielles peuvent génée la vulnérabilité (dangers,
pollutions, nuisances etc.). C'est d’ailleurs pbuniter ces effets négatifs qu’elles doivent
respecter la |égislation des installations claspées I'environnement et, selon les cas, étre
autorisées par arrété ou déclarées en préfectemendant, les PPRT ne concernent pas
I'ensemble des installations soumises a la légisiaiCPE. Ils ne pourront étre institués
gu’autour de certaines catégories d’installatidassges les plus dangereuses pour la santé
et la sécurité des populations. L'article L. 515eibCode de I'environnement précise en
effet, que les plans de prévention des risquesntdabiques sont destinés a couvrir les
sites industriels classés relevant de la listeyeéau IV de l'article L. 515-8 du Code de
I'environnement, ainsi que tous les stockages s@its de produits. Il s’agit donc tout
d’abord, des installations classées répertoriées $@ mention AS (autorisation avec
servitude) dans la nomenclature francaise desllatitas classéés Il s’agit ensuite, de

'ensemble des installations d’'un méme établissénrefevant d’'un méme exploitant sur

! Nomenclature annexée au décret n° 53-578 du 20 8% modifi¢, JO du 20 juin.
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un méme site, lorsque I'établissement visé satikfatondition de cumul des substarfces
En outre, en application du principe de conneXis, autres installations considérées
comme dangereuses et situées au voisinage de adlteigine du plan, doivent étre
incluses dans le périmétre du PPRT. Enfin, l'agtitl. 515-15 étend également le
mécanisme des PPRT a un certain nombre d'instalktilangereuses régies par des textes
spécifiques, et a ce titre, exclues de la nomamdades installations classées. Sont ainsi
visés les stockages souterrains de?,gas stockages souterrains d’hydrocarbures liguide

ou liquéfiés et les stockages souterrains de produits chimfques

En définitive, environ 670 établissements a risqam® potentiellement concernés par les
dispositions des plans de prévention des risquesntdogiques. Cela semble peu au regard
des milliers d'installations classées pour I'enmmement éparpillées sur le territoire
francais. Selon le bilan de I'inspection des inatiins classé8son compte en France un
peu plus de 500 000 établissements dont I'exploitgbrésente des risques pour la santé
humaine et I'environnement et relevant de la légish sur les installations classées.
Environ 450 000 relévent du régime de la déclamafiil 500 installations nouvelles ont
été déclarées en 2007) et 61 000 relevent de figatmn préfectorale. Parmi les
installations classées pour I'environnement, ceesi n’appartenant pas a la catégorie des
établissements Seveso seuil haut avec servitudesemient également des risques
industriels notables. Ces établissements, souveshes des agglomérations, ou situés au
coeur de celles-ci, mériteraient une maitrise debdimisation alentour. Il est possible de
citer a titre d’exemple, les installations frigagiies employant de I'ammoniac, les
entrepots contenant de grandes quantités de psocluimbustibles ou toxiques ou encore
les unités de traitement des déchets. A Grassegxmmple, les quelques 60 entreprises
rattachées a l'industrie du parfum produisent eftene en ceuvre des produits dangereux.

Trois d’entre elles sont classées Seveso selildta@g@nérent des aléas a I'extérieur de leur

! Condition d’additivité définie en annexe IV du dgcn® 99-1220 du 28 décembre 1999, Jo du 31 déeemb
1999.

% Ordonnance n° 58-1132 du 25 novembre 1958, JGBdiéeembre 1958.

® Ordonnance n° 58-1132 du 23 décembre 1958, J@ di¢@mbre 1958.

* Loi n° 70-1334 du 31 décembre 1970, JO du 3 jarkéd1.

® Bilan 2007 et objectifs 2008 de l'inspection destallations classées, disponible a I'adresse riater
suivante : http://www.notre-planete.info/actualiéetu_1563_inspection_installations_classees.php

® Les trois établissements Seveso seuil bas somaraBot (au Plan) ; Jeanne Arthes (au Bois de Erass
Orgasynth (au Carré).
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périmétre. La construction d’'un centre commercigtlerc dans la zone UG du Plan juste a

coté de I'usine Seveso seuil bas « Charabot spenckant été autorisée

Outre les conditions relatives a la nature du esprs en compte, et a la dangerosité des
installations concernées, le champ d’application plan de prévention des risques
technologiques est encore limité par des condititenemps.

3.1.1.3. Les conditions liées au temps

Seuls les risques générés par les installatiorssagtia la date d’entrée en vigueur de la loi
Bachelot, donc avant le 31 juillet 260®euvent donner lieu & linstauration d’'un plan de
prévention des risques technologiques. Les insitaila créées entre I'entrée en vigueur de
la loi et I'entrée en vigueur du décret d’applioatidu 7 septembre 200pourront donner
lieu a la création d'un PPRT, mais sans les pdiaéhide maitrise du foncier évoquées
plus haut (délaissement, préemption et expropratibes installations créées apres le 7
septembre 2005 n’entraineront pas la création d@TPR seuls les outils permettant de
maitriser I'urbanisation péri-industrielle existanavant la loi Bachelot pourront étre

utilisés.

Toutes ces conditions, relatives a la nature adpegris en compte, a la dangerosité et a la
date de création des installations concernéedglirnfortement le champ d’application des
plans de prévention des risques technologiqueyret I'intérét et I'efficacité de ces outils
dans le cadre d’'une démarche globale de maitrida delnérabilité. Au final, seulement

423 PPRT concernant 633 établissements industtefses de 500 communes seront a

1|l faut souligner que cela ne serait semble ttisossible en application du nouveau PLU adopt2096
qui classe les zones secteurs sur lesquels sofdritéps les entreprises du parfum en zone urbadeaU
dominante d’activités industrielles permettantéeeloppement des industries aromatiques sans ¢oisitpfe
cela ne soit dangereux pour la population et dasguelles sont interdites les constructions adeuneitiu
public. Une petite zone Ga dérogatoire a été quééela parcelle concernée par le centre commercial

“ Date de la publication au journal officiel de dadu 30 juillet 2003.

% Décret n° 2005-1130 du 7 septembre 2005 relaxifdans de prévention des risques technologiques.

164



élaborer en 4 vagues successive€® qui peut paraitre dérisoire au regard du nembr
d’installations classées soumises a autorisatiderance.

Au-dela de ces limitations d’'ordre technique, léer§ue pourraient jouer les PPRT est
diminué encore un peu plus par I'objectif de protecdes populations qui lui est assigné
par les textes.

3.1.2. Un document limité par son objectif officiel

La mission dévolue aux PPRT par le Iégislateur,sagsee dans les guides
méthodologiques, est prioritairement, voire exclesient, de limiter les pertes humaies
L’article L. 515-15 du Code de I'environnement pséc en effet que les plans de
prévention des risques technologiques «ont poijet ate limiter les effets d’'accident
susceptibles de survenir dans les installatiores$ges] et pouvant entrainer des effets sur
la santé et la sécurité publique ». Cette conciemrdes objectifs a atteindre sur les enjeux
humains est rappelé par le Ministere de I'environewet, lequel précise sur son site
internet que « l'objectif unique de la préventioesdrisques technologiques est la
protection des personnes. De facon indirecte,impdique la réduction de la vulnérabilité
des constructions ». Le guide méthodologique daatiion des PPRT précise également
que «le terme vulnérabilité doit étre compris camla situation de vulnérabilité des
personnes® Comme cela a pu étre dit dans la premiére péesenesures mises en ceuvre
dans le cadre du PPRT permettent de lutter coatrailhérabilité globale des territoires
par des actions menées sur une multitude de facw@mographiques, institutionnels,
organisationnels, politiques, conjoncturels, teqhas, socio-économiques, culturels ou
psychologiques, mais I'objectif premier reste det@ger les vies humaines. Les mesures
d’urbanisme concernant I'adaptation du béti existzar exemple, si elles ont également
pour effet de limiter les dommages matériels, goimcipalement destinées a protéger les

personnes susceptibles de se trouver a I'intédesrconstructions.

! La liste nationale des PPRT fixée au 13 juille®2@st disponible sunwww.ecologie.gouv.fr/article.php
3?id_article=2435

2 C’est d'ailleurs I'une des principales différeneegre PPRT et PPRN, lesquels ont pour objectifinuieer
les pertes humaines mais aussi matérielles.

% Guide méthodologique PPRT réactualisé en octob®&,2.28.
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La prise en compte de la vulnérabilité du terrépitelle qu'elle s’effectue a travers
I'élaboration et l'approbation des PPRT, est dorsseatiellement focalisée sur la
protection des enjeux humains. Les enjeux matésiets impactés favorablement par les
regles d’'urbanisme qu’il contient, mais uniquemgmtfacon indirecte, en tant que moyens
de protection des cibles humaines. Or, selon ClaGHeBERT, la vulnérabilité du
territoire, entendue dans sa globalité, pourradle&gent concerner d’autres dommages,
tels que par exemple les atteintes aux « biensatd$l » constituant le socle matériel de la
vie sociale, de I'économie, les atteintes a deméfts de la « cohésion sociale », les
atteintes aux « représentations » et aux « vigionsionde »... [GILBERT, 2008]. Le fait
d’attribuer au PPRT un objectif unique de sauvegalels vies humaines, limite I'impact
gu’un tel document pourrait avoir sur la vulnéraéiglobale du territoire exposé au risque
technologiqgue majeur. S’il a des effets positifs dlautres facteurs de vulnérabilité du
territoire, ces effets, sont induits, indirectsnetsont pas forcément recherchés de fagon

volontariste, ce qui peut en limiter la portée.

Ne sont pas non plus pris en compte les effetgtmduong terme, ni les impacts de l'aléa
en dehors du champ restreint de la zone d’expadili@cte. Or les conséquences de l'aléa
peuvent se propager rapidement au-dela du poimipd(ct initial (effet domino). Citant les
travaux de James K MITCHElsur les risques affectant les mégapoles, Yvett¥RET

et Magali REGHEZZA remarquent que les « effets itsdou reportés de la crise, peuvent
générer des dégats sans commune mesure avec Eagences immeédiates et souvent
bien localisées a proximité du point d'impact ddda » (VEYRET et REGHEZZA, 2005].
Les enjeux vulnérables ne se limitent ni au terataffecté par l'aléa, ni a I'existant. Des
territoires lointains peuvent étre touchés, du et leur interdépendance, notamment
économique, ou de la rupture de réseaux de comationi¢c ou énergétiques. Sarah
BOUCHON parle, quand a elle, de vulnérabilité «&ysque », ou de vulnérabilité en
« cascade » [BOUCHON, 2006]. Ainsi, les répercussid’'un phénomene accidentel de
grande ampleur peuvent s’étendre, non seulemerst [danone concernée, mais aussi au
dela, voire au pays tout entier (perte de croissamonomique, réduction de l'activité de
nombreuses entreprises pourtant non affectées tefineat, perturbation des grands

services publics nationaux etc.). Le potentiel dgetbppement futur des territoires peut

! James K. MITCHELL, Crucibles of Hazard, United iatUniversity Press, New York, 535 p.
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aussi étre entravé. Pour Bernard GUEZO et GhislMBRRHIEST, il s'agit d’'une
«vulnérabilité de dépendance », résultant « deximpités, des interactions et des
interfaces qui se développent entre les occupatienéespace, les usages et les activités

en interne au systeme urbain ou en relation avec[BUEZO et VERRHIEST, 2006].

L’application restreinte des PPRT, ainsi que l'ahfeprécis de protection des enjeux
humains situés dans le périmétre d’exposition @&gues qui leur est assigné, limite donc
fortement la portée et l'intérét que pourrait avae document dans le cadre de
'aménagement et de la gestion globale et étendiseterritoires vulnérabilisés par la
présence d’'un aléa technologique. Cette gestiobatfoest également limitée par le fait
que les PPRT sont focalisés sur la maitrise deiliaévabilité par le biais du contréle de
I'urbanisation. Or, une gestion véritablement glebat transversale de la vulnérabilité,
nécessiterait également la prise en considérat@nauiestions relatives a la gestion de
crise et a la reconstruction. Ces thématiqueseaweure insuffisamment coordonnées.

3.2. L'organisation sectorisée de la gestion du gsie

L'objet et le champ d'application limité du PPRTempéchent d’appréhender la
vulnérabilité de facon véritablement globale. Qetaveut cependant pas dire que le droit
se désintéresse des facteurs de vulnérabilité sagne ceux relatifs a la maitrise de
'urbanisme. La réponse juridique aux risques tetdgiques majeurs s’'organise en effet,
en France, sur une triple base correspondant aisxghases temporelles de la gestion du
risque. Avant I'accident, il s’agit de recherchesdolutions visant a éviter que celui-ci ne
se produise et le cas échéant a en limiter lessafiegatifs (maitrise du risque a la source,
information du public et aménagement de I'espape)s de rechercher des solutions en
matiere de gestion de crise (organisation de talet des secours), et enfin, de rechercher
des solutions pour favoriser la reconstruction€mdisation). Les actions menées dans ces
trois secteurs permettent de maitriser la plupag fhcteurs techniques et sociaux de
vulnérabilité. Cependant, ces actions demeurentitdépendantes les unes des autres et
relévent de polices différentes encore tres sesgtes. Cette absence de cohérence entre les
différentes interventions publigues nuit a une tedlte approche globale et

pluridisciplinaire de la vulnérabilité des territes exposés et, si des liens commencent a
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s’établir entre elles, ils semblent encore bienfiisants au regard d’une véritable gestion

globale de la vulnérabilité.

Il s’agira, dans un premier temps, de s’intéresaer réponses juridiques apportées a la
maitrise de la vulnérabilité durant chacune des fpbases temporelles de la catastrophe.
Les plans de prévention des risques technologinee®nt en effet que I'un des nombreux
dispositifs juridiques contribuant a la satisfactide cet objectif. Cela permettra dans un
second temps, de se rendre compte du cloisonnaqueexiste encore, entre ces différents

niveaux et domaines d’intervention en dépit de ques récentes passerelles.

3.2.1. Avant I'accident

Les mesures de maitrise de la vulnérabilité a mettr place prioritairement sont celles
destinées a réduire les effets dommageables dempiéédes accidentels sur le territoire,
avant qu'ils ne se produisent selon 'adage suilequel il vaut mieux prévenir que gueérir.
Ces mesures peuvent consister en la mise en ceenNpardéeres de sécurité au sein méme
de I'exploitation, afin de limiter le risque a lawsce. Lorsque ces barrieres ne permettent
pas de circonscrire l'aléa a lintérieur du sitedustriel, la prévention des risques
« résiduels » va cette fois prendre la forme delesegd’'urbanisme encadrant le
développement et 'aménagement du territoire alentafin de limiter les dégats qui
pourraient étre occasionnés. En paralléle, la maitte la vulnérabilité passe également
par I'information des populations sur les aléasgaeks elles sont exposées et la facon de

s’en prémunir en cas d’accident.

3.2.1.1. La maitrise des risques a la source

En France, la prévention des risques technologiqu&smaitrise de la vulnérabilité passe
prioritairement par la réduction maximale des al&mais la responsabilité des exploitants,
elle est encadrée par des normes nationales, emope et internationales. Les
établissements industriels les plus importants sigiementés au niveau européen par les
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directives Sevedp et au niveau national, par la législation suritegallations classées
codifiée au titre ler du Livre V du code de I'emwvinemerft La maitrise du risque a la
source consiste principalement en l'application réponses techniques relevant des
différentes branches des sciences de I'ingénidies Bnt pour objectif majeur, a défaut
d’éliminer le risque, d’en limiter la probabilitéedsurvenance et d’en atténuer l'intensité.
Elles jouent donc logiquement un rlle important & cadre de la maitrise de la
vulnérabilité : plus les aléas seront faibles eitrisgs, moins les territoires exposés seront
étendus. De plus, ceux qui seront encore impaetégront moins gravement. Ces parades
techniques peuvent consister, par exemple, en waéioation des produits et procédés. Il
s'agira dans ce cas de remplacer un produit de dase intermédiaire de synthése jugé
dangereux par un produit moins nocif. Par exenlpkefabriques traitant la pate a papier
ont remplacé le chlore par le blanchiment a 'ozonea I'eau oxygénée qui sont des
produits moins toxiquésLes installations peuvent également étre modif{éenforcement
des matériaux, mise en place de réservoirs, fraotiment des sites de stockages,
confinement des citernes etc.). Toutes ces répdesésiques vont en général de paire
avec une amélioration du systeme de managemena @eécurité destiné a limiter les
imperfections dans l'interface homme/machine, galagisse de défaillances humaines, au
stade opératoire ou de défaut dans la conceptiofa ahaintenance des systémes
techniques. L'arrété du 10 mai 2000 modifiémpose aux établissements les plus
dangereuxla réalisation d’un rapport établissant leur pplie de prévention des accidents
majeurs, et la mise en place d’'un systéme de gedgda sécurité (SGS). Ce rapport doit
indiquer les objectifs, les moyens et les orienteide cette politique. Il est inclus dans
I'étude de dangers et est régulierement mis a joaunnaitrise du risque a la source doit
également s’appuyer sur un travail, au quotidienpdnne exploitation des sites, sur la
mise en place de dispositions connues des salagiéglles soient techniques ou

organisationnelles, et sur la bonne maintenancéndealations. Comme cela a été évoqué

! Directive Seveso du 24 juin 1982 modifiée paritedive n° 96/82/CE du 9 décembre 1996 dite Setleso
puis par la directive n° 2003/105/CE du 31 décer2i@s.

¢ Régime issu de la loi n° 76-663 du 19 juillet 19@Btive aux Installations Classées pour la Ptioede
I'Environnement et de son décret d'application 4d#1133 du 21 septembre 1977.

% L'utilisation du chlore est grandement répandueaison de son grand pouvoir d’oxydation et antiéaen
mais ce produit est trés polluant et trés toxigoer fhomme.

4 Arrété du 10 mai 2000 relatif & la prévention @esidents majeurs impliquant des substances ou des
préparations dangereuses présentes dans certaitdgories d'installations classées pour la pratedtie
I'environnement soumises a autorisation (JORF ntll420 juin 2000 page 9246) modifié par un arré&e d
mai 2002 JORF (n°105 du 5 mai 2002 page 8935) dlaué&té du 29 septembre 2005 (JORF n°234 du 7
octobre 2005 page 15990).

® Installations figurant sur la liste adoptée enliapfion de l'article L. 515-8 du Code de I'envimement
ainsi que les établissements dans lesquels sos#ies certaines substances au-dela de certailss seu
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plus haut, la loi Bachelot a introduit des améliorzgs permettant de mieux connaitre et de
mieux maitriser les aléas. Depuis 2003, plus d'iuhemd’études de dangers établies selon
la nouvelle méthodologie par les exploitants désssdits Seveso ont été instruites par
I'inspection des installations classées et ont adndn 2005 a 170 programmes de

réduction du risque a la source.

Comme le fait remarquer Laurent MICHEL, la maitries risques a la source « releve au
premier chef de la responsabilité des entreprBeaucoup explorent sans cesse des voies
de progres, en particulier au travers de la misplare dans les sites Seveso des systéemes
de gestion de la sécurité prévus par la directaxeSo » [MICHEL, 2007]. L’Etat a, quant

a lui, la responsabilité de mener une politiquecdetrle efficace sur le terrain, a la fois
pour détecter les irrégularités importantes et gminter les imperfections ou les dérives
qui, a long terme, peuvent s'avérer dangereuseset/feffet, les effectifs de I'inspection
des installations classées en DRIRE ont été foriemaegmentés depuis 2002 et, en février
2004, le ministre de I'écologie et du développemdntable a signé un plan de
modernisation de l'inspection des installationsssées. Dans ce cadre, les équipes
chargées de la prévention du risque industriel &étréorganisées avec notamment, la

création de cellules interrégionales spécialisées.

La maitrise du risque a la source, en mettant errexeles barrieres de sécurité permettant
de réduire l'intensité de l'aléa, c'est-a-dire dack, la puissance de celui-ci contribuent a
limiter la vulnérabilité du territoire en cas densnance d’'un accident. Le risque zéro
n’existant cependant pas, des aléas résiduelsssetusiLorsque ces derniers ont des effets
susceptibles d’affecter les territoires alentoarpiaitrise de la vulnérabilité passera cette

fois le contrble de 'urbanisation alentour.

3.2.1.2. La maitrise de l'urbanisation

Comme cela a été dit dans l'introduction de ceditala maitrise de 'urbanisation autour

des sites industriels n’est pas une préoccupatiouvelle puisque le premier texte
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réglementaire sur les établissements dangereuxntenam 15 octobre 181@t les outils
juridigues permettant la maitrise de l'urbanisatféri-industrielle sont nombreux. Les
réponses de 'aménagement consistent en un dowobledte juridique : 'un destiné a
surveiller I'implantation des nouvelles installai®) I'autre visant a limiter toute forme de
vulnérabilités nouvelles, pouvant résulter de lanisation environnante. Les outils et
dispositifs juridiques permettant d’assurer cestrédes sont, comme cela a déja été
évoqué, nombreux et dispersés entre le droit dwifennement (distances d’éloignement
conditionnant les arrétés d’autorisation d’explode l'article L. 512-1 alinéa 5, servitudes
d’utilité publigue des articles L. 515-8 a L. 515b}let le droit de l'urbanisme (projet
d’intérét général de l'article R. 121-3, prise @mpte des risques lors de la délivrance des
permis par le biais des articles R. 111-2 et R-3,1dt dans les documents d’urbanisme,
par le biais des articles L. 110 et L. 121-1). Diespositifs d’urbanisme opérationnel
peuvent également participer a la réduction deulaérabilité. C'est du moins le cas en
matiere de risque naturel, ou des opérations pmogees d’amélioration de I'habitat
(OPAH), intégrant un volet spécifique relatif a dé@duction de la vulnérabilité aux
inondations, sont en cours. Elles permettent deesutonner, via ’Agence nationale pour
I'amélioration de I'habitat (ANAH) et les collectteés locales notamment, des diagnostics
et des mesures de réduction de la vulnérabilitthdbgations, au méme titre que d’autres

travaux de réhabilitation.

L’exercice de ces controles et la mise en ceuvieedeutils ne sont pas toujours aisés. lls
nécessitent souvent de trancher entre intérét giéeintéréts privés, entre intérét de I'Etat
et intérét des collectivités territoriales. La Bachelot a étendu le champ d’application de
la servitude prévue a l'article L. 515-8 du Codel'davironnement, et a créé les PPRT
évoqués dans ce travail. En permettant a ces derdie gérer, non plus seulement
'urbanisme existant, mais aussi les situationsitées du passé (mesures fonciéres,

adaptation du bati), elle a fortement contribuéréleorer cet aspect de la maitrise de la

vulnérabilité des territoires exposés aux risqudsstriels majeurs.

La sensibilité des constructions existantes ad'aéustriel contribue a la vulnérabilité du
territoire. En effet, comme il a été dit en preraigrartie, la vulnérabilité du bati et des

! Décret impérial du 15 octobre 1810 relatif aux ofantures et ateliers qui répandent une odeurtibsal
ou incommode.

171



infrastructures peut avoir des conséquences suulfgérabilité de la population qui se
trouve a l'intérieur, ou qui les utilisent pourtlansport par exemple. L'endommagement
du bati et des infrastructures peut également i@eirade graves conséquences
economiques contribuant a la vulnérabilité du teine lors de la phase de reconstruction.
La maitrise de l'urbanisation, qui permet de cdetrdimplantation d’enjeux dans les
zones exposees et de limiter la sensibilité ddegiest donc une conditi@ine qua non

de la maitrise de la vulnérabilité.

Quelles que soient les mesures de réduction delfenabilité envisagées, elles doivent,
pour étre réellement efficaces, étre connues &paées par les personnes auxquelles elles

vont s’appliquer. Aussi, ces dernieres doivent ébreectement informées.

3.2.1.3. L'information des populations

Dans le domaine des risques majeurs, la prévegtiten maitrise de la vulnérabilité va de
paire avec linformation du public. En effet, l'ebjde l'information préventive est de
renseigner la population sur les risques qu'eltmert dans le cadre de ses différents lieux
de vie et d'activité. En leur permettant de comealés dangers auxquels elles sont
exposeées et ainsi, d’adopter un comportement resjpim en cas de réalisation du risque,
I'information contribue a réduire la vulnérabilitees populations. Depuis la loi sur la
sécurité civile du 22 juillet 1987une information de nature réglementaire est iétalans
les départements et les communes a risques. léartic 125-2 du Code de
I'environnement dispose que «tout individu a uwitda I'information sur les risques
naturels et technologiques majeurs auxquels is@steptible d’étre exposé dans certaines
zone du territoire et sur les mesures de sauvegarBar conseéquent, la population doit

avoir la possibilité d’accéder a I'information daiconcerne.

! Loi n° 87-565 du 22 juillet 1987, relative & 'argsation de la sécurité civile, a la protectionlaldorét
contre l'incendie et a la prévention des risqueguna abrogée par la loi n° 2004-811 du 13 ao(d2d®
modernisation de la sécurité civile.
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C’est le décret du 11 octobre 19%fui précise le contenu et la forme de cette iniom.

Ce texte confie au préfet de chaque départemengsiponsabilité d’établir un dossier
synthétique décrivant les phénomenes ou les adsidersceptibles de se produire, une
carte départementale des communes exposees, lsgqoemces previsibles pour les
personnes, les biens et I'environnement, ainsi ljpxgosé des mesures de sauvegarde
prévues pour limiter ces effets. Afin de colleates données et de faciliter la diffusion de
l'information préventive des populations, une Clellud’analyse des risques et
d’information préventive (CARIB)est créée dans chaque département. Cette dempigre,
regroupe de nombreux acteurs départementaux dieris@jeur et de la sécurité civile, est
chargée d'établir un dossier départemental surifegies majeurs (DDRM) Dans ce
document ne sont prises en compte en compte qumhesiunes pour lesquelles il existe
un document de prévention des risques (PPR), cqulamparticulier d’intervention (PPI)
ainsi que celles désignées par texte national partEmentd| ou par un arrété préfectoral
en raison de leur exposition a un risque majeuiquaier (par exemple en cas d’existence
ou de présomption d’existence de cavités soutasaie DDRM est adressé a tous les
maires du département, ainsi qu’aux principauxuwasteéle la gestion des risques. Il est
consultable par toute personne en mairie ou eregiiée. A partir du DDRM, le maire
doit lui aussi constituer un document d’informatioommunal sur les risques majeurs
(DICRIM)® qui concernent sa commune. Ce dernier rappellermoent 'ensemble des
risques identifiés, les mesures prises pour leigdiies mesures de sauvegarde a respecter
en cas de danger ou d’alerte, et le plan d’affiehdg ces consignes. Ce document est
également consultable en mairie et doit étre acegmp de fiches et de plaquettes

! Décret n° 90-918 du 11 octobre 1990 relatif aelteice du droit & l'information sur les risques ena$, pris
en application de l'article 21 de la loi no 87-585 22 juillet 1987 relative a I'organisation deskxcurité
civile, a la protection de la forét contre l'incendt a la prévention des risques majeurs, mogdiéle décret
n° 2004-554 du 9 juin 2004 et abrogé par le déti@005-935 du 2 aodlt 2005, codifié aux articld 5-9 a

R. 125-14 du Code de I'environnement.

2 Ces cellules ont été instituées au niveau départehpar la circulaire du 13 décembre 1993. Egoupe
I'ensemble des acteurs concernés par les risquesl’'smitorité préfectorale. Elle est composée @esices
de la préfecture, d'administration de I'Etat (D.BN, D.R..LR.E, D.D.E, D.D.A.S.S...), de leaders
d’'opinion, des collectivités territoriales (éluyrppiers...), des services médicaux et sociauxsd@ations
de protection civile et de I'environnement, d'inthieds...

% Article R. 125-11 du Code de I'environnement.

* Ils s'agira par exemple des communes situées léansones de sismicité | a, | b, Il et Ill définiear le
décret n° 91-461 du 14mai 1991 ; exposées a uneigqlcanique, figurant sur une liste établie péerdt ;
situées dans les régions ou départements mentiantiégticle L. 321-6 du code forestier et figuraeh
raison des risques d’'incendies de forét, sur wsie Btablie par arrété préfectoral ; ou de celteges dans
les départements de la Guadeloupe, de la Martingiude la Réunion, en ce qui concerne le risque
cyclonique ;

® Article R. 125-11 du Code de I'environnement.
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d’'information destinées aux citoyens, sur lesqgeflgurent les consignes de sécurité a

appliquer.

Ces nombreux dispositifs réglementaires destirfagariser I'information de la population
sont essentiels a la maitrise de la vulnérabil® wrritoires exposés. Cependant, Malgré
les efforts réalisés en la matiére, il ressort éiegles menées aprés la catastrophe de
Toulouse, que les riverains n'avaient que trés peur, méme aucune connaissance des
dangers auxquels ils étaient exposés. La loi Batlaelenté de remédier a ce probleme en
créant deux obligations supplémentaires afin derfaer la confiance et la conscience des
populations : la création et la mise en place delC@t de l'information particuliere des
acquéreurs et des locataires (IALLomme cela a été évoqué en premiére partie, ces
mesures permettent le développement de l'informaéb la constitution d’'une culture
commune du risque. La loi a également obligé I'eipht a réaliser, a sa charge et en
collaboration avec les services de I'Etat, une bwoe d’information diffusée par le maire a

la population riveraine.

L’information préventive doit permettre au citoyga connaitre les dangers auxquels il est
expose, les dommages prévisibles, les mesuresniindes qu'il peut prendre pour réduire
sa vulnérabilité ainsi que les moyens de protectibie secours mis en ceuvre par les
pouvoirs publics. C’est une condition essentielleurp qu’il surmonte le sentiment
d'insécurité et acquiert un comportement respoadabk au risque. Comme cela a pu étre
rappelé a de nombreuses reprises, en dépit dasrbarde sécurité mises en place par
l'industriel, le risque zéro n’existe pas et la trisé de l'urbanisation, si elle limite les
dommages potentiels, ne permet pas non plus d’dmpéa survenance de I'accident.
Face aux menaces d’accident persistantes, le drdibnc €également mis en place des
dispositifs destinés a renforcer la capacité deoldété a agir rapidement et efficacement
face a la crise. Cette derniere se caractérise flmt par son caractere soudain,

imprévisible, et I'importance potentielle de seasgquences.

! Article L. 125-5 et R. 125-24 du Code de I'envinement.
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3.2.2. Pendant la crise

Le risque zéro n'existe pas. Il est impossible dgpsmer tous les facteurs de
vulnérabilité, aussi, le niveau de préparation gdstion des défaillances (plans de gestion
de crises, exercices d’évacuations, simulationstésyes de communication d’urgence
etc.) permet, au moins en partie, de compenseess formes de vulnérabilité. Face a la
réalité d’'un danger, la réponse évidente est déodeploiement de moyens d’intervention,
afin de maitriser et de secourir les victimes.’dgg de gérer I'état de crise, de ne pas
aggraver un peu plus la vulnérabilité des ter@®impactés, et de ramener la situation a
une plus grande normalité. Pour Jocelyne DUBOIS-NMAUet Claude CHALINE,
lorsque le stade de la crise est atteint, « lesneggs ne relevent plus guére des savoirs de
I'ingénieur ou de la regle de droit mais essergient de I'efficacité des organisations.
Face a l'urgence, celles-ci doivent simultanémetiayer des moyens de lutte contre le
danger devenu effectif et résorber les déstabiisatet les désordres pluriels qui peuvent
gagner des secteurs et des territoires relevapibdeoirs et de compétences différents »
[DUBOIS-MAURY et CHALINE, 2004].

En France, depuis plus d’'un demi-siéclkEtat a mis en place des structures spécifiques
qui ne cessent d’améliorer leurs moyens par lesiretd’expérience qui font suite a toute
catastrophe survenue dans le monde. Elles intergi@navant, durant, et apres la
catastrophe, pour en maitriser et en traiter leséguences. Les actions menées entrent
dans le cadre de la mise en ceuvre de divers typgdads opérationnels de secours et
d’intervention qui sont réactualisés apres le netexpérience faisant suite a chaque
catastrophe. C'est la loi du 13 ao(t 2§0de modernisation de la sécurité civile, qui
précise les modalités d’intervention des respomrsathé la gestion de crise (préfets, maires,
industriels, exploitants d’'ERP par exemple) et gpedé les finalités des différents plans
opérationnels de secours et d’intervention ou deeran sécurité destinés a étre déclenchés
en cas de grave accident ou de catastrophe. Ces p&finissent une organisation en

termes d’actions a mener et de moyens humaingletitpies a mobiliser en cas de crise.

! L’'organisation de la protection des populationdles remonte en effet & la seconde guerre mondiatent

lagquelle fut instauré le service national de priddeccivile auquel fait suite, en 1975, une Direatide la

sécurité civile (DSC).

2 Loi n° 2004-811 du 13 ao(t 2004 de modernisatiedadsécurité civile abrogeant la loi n° 87-56522
juillet 1987, relative a l'organisation de la sé®@ucivile, a la protection de la forét contre damdie et a la
prévention des risques majeurs.
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lIs sont congus, déclinés et déclenchés a différamveaux : départemental, (plan
ORSEC), communal (plan communal de sauvegarde (BC8ateforme industrielle (plan
d’organisation interne (POI) et plan particuliemtirvention (PPI)), établissement public
(plan particulier de mise en sécurité¢ (PPMS)) peengle. lls doivent faire I'objet
d’exercices périodiques pour garantir leur effiagur la durée et ont vocation a étre
adaptés en fonction des besoins. Suite a la cgphstrde Toulouse, une cellule d’appui
aux situations d'urgence (CASU) a été créée en ,2@03sein de I'INERIS, afin de
permettre, en cas d’accident, la mobilisation dérigp techniques vingt quatre heures sur
vingt quatré. La communication en situation d’'accident a égaleirfait I'objet d'un
travail important, avec la mise en place d’'un ndundice de communication inspiré des
regles de I'Union Européenne. Ces procédures out pffet premier de fixer un cadre
hiérarchique, de clarifier les responsabilitésatial comme le résume Pierre LAGADEC,
de « définir des lignes d’autorité qui pourront denune ossature a un large systéme
d’intervention » [LAGADEC, 1992].

La mise en place des dispositifs évoqués ci-dedsivent permettre, en temps voulu, de
« faire face a l'urgence, a l'incertitude, de géesrrelations entre une multitude d’acteurs
qui n'ont ni les mémes intéréts, ni les mémes logsyd’'approche et qui de surcroit ne se
connaissent pas » [LAGADEC, 1981]. La survenanca @ccident majeur affecte en effet
la collectivité dans son ensemble et peut déssailes politiques en place. Des lors, la
capacité, ou l'incapacité a gérer la crise estl@émént prépondérant de la vulnérabilité du
territoire exposé. La mise en place de procédumegyaktion de crise, telles que les

! La loi n ° 2004-811 du 13 ao(t 2004 de moderrosatle la sécurité civile a redéfini ces plans dsots
article 14: « I. - L'organisation des secours ranétune ampleur ou une nature particuliére falijég dans
chaque département, dans chaque zone de défemsaretr, d'un plan dénommé plan ORSEC. Il. - Le plan
ORSEC départemental détermine, compte tenu desessgxistants dans le département, I'organisation
générale des secours et recense I'ensemble desyspyblics et privés susceptibles d’étre mis enresul
définit les conditions de leur emploi par I'autéritcompétente pour diriger les secours. Le plan GRSE
comprend des dispositions générales applicablesigea circonstance et des dispositions propregtaios
risques particuliers. Dans ce dernier cas, il g commandement des opérations de secours. »

2 Document institué par la loi n° 2004-811 du 13ta2iD4 de modernisation de la sécurité civile, dsors
article 13 : « Le plan communal de sauvegarde tggrol'ensemble des documents de compétence
communale contribuant a l'information préventive aeta protection de la population. Il détermine, en
fonction des risques connus, les mesures imméddeesauvegarde et de protection des personnes, fixe
I'organisation nécessaire a la diffusion de l'aedt des consignes de sécurité, recense les moyens
disponibles et définit la mise en ceuvre des meslisesompagnement et de soutien de la population.

% Pour plus de détails sur les missions dévoluestt2 cellule, voire la circulaire du 15 juillet ZD@elative

aux missions et modalités d'intervention de I'INBRpar sa cellule d'appui aux situations d’urgence
(CASU) dans le contexte général de I'aide aux poavaublics en cas d’accident impliquant des suitsa
dangereuses non radioactives (BOMEDD n° 05/19 docidbre 2005) ?
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systémes d’alarmes ou la préparation des serviggsrgention, constitue un élément fort
de résilience territoriale vis-a-vis de tous legety d'aléas. En effet, lors de la survenance
d’'une catastrophe, il faut faire preuve de capadtéxécution et de réaction pour répondre
aux difféerentes pressions qui s’exercent de paditaettre. L'organisation préventive de la
crise permet aux personnes concernées d’adoptéotes comportements et aux services
publics (de secours notamment), d’intervenir daes plus brefs délais. Elle assure
également le maintien d’'un minimum de stabilitédet confiance de la population en
évitant a cette derniere des comportements de pamicpisonnés susceptibles d’aggraver

la crise.

Une fois I'accident survenu et la crise géréeplkedes et les dommages peuvent se réveéler
extrémement lourds et des années peuvent passdr qua la situation ne revienne a la
normale, lorsque cela est possible. Prévoir desanmigmes destinés a favoriser la
reconstruction permet donc d’éviter que la vulniitaldes territoires déja éprouvés par la

catastrophe, ne s’aggrave encore un peu plus.

3.2.3. La reconstruction

Lorsque I'accident industriel majeur s’est réalitg,agit cette fois non plus de le prévenir
mais de le surmonter. Or, le colt des dommagessimro#es sur le territoire impacté peut
étre extrémement éleve. La vulnérabilité & courhég liée aux effets directs de I'accident
peut étre largement démultipliée par une vulnéitalslocio-économique excessive. A titre
d’exemple, la catastrophe de Toulouse aura toughiétal 1 300 entreprises, tous secteurs
confondus, le volume des emplois supprimés, ou ostippression a été officiellement
annoncée, s’élevant a 960 dans 16 entreprisesmpri® AZF/Grande Paroisse, SNPE et
Tolochimie. Environ 10,4 millions d'euros ont étéhitlisés par I'Etat pour venir en aide
aux entreprises qui ont été exonérées fiscalemeumt pn montant total de 1,7 million
d'euros. Apres l'explosion, 1 002 relogements tétedfectués chez des particuliers ou
amis ainsi que dans 125 mobiles homes. Au totllnde préfecture, 27 000 logements ont
été touchés, dont 15516 dans le parc public (Idegcprimaires et 26 colleges de
l'agglomération dont trois qui ont di étre entiéeabreconstruits). D’apres la Fédération

francaise de sociétés d'assurance, 75 000 sinmtteste déclarés site a cette catastrophe,
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dont 90% concernant des particuliers, pour un deliemboursements évalué a 1,4 ou 1,5
milliard d'euros.

Apres la survenance d’une catastrophe, la capagt@econstruction, de retour a la
normale, fait partie intégrante de la vulnérahilié plutét, comme en matiére de gestion
de crise, de la résilience des territoires expogdm de favoriser cette réparation,
extrémement codteuse, la loi du 30 juillet 2003evp, sur le modéle de ce qui existait en
matiére de risques naturelsin régime d’assurance spécial en cas de surverdnoo
accident dans une installation classée couvertaupad®PRT. Ce mécanisme assurantiel
obéit a une procédure particuliere. L'article L8412 du Code des assurances dispose en
effet que, lorsqu’un accident industriel survendaums une installation faisant I'objet d’'un
PPRT cause un grand nombre de dommage, I'autahiténéstrative doit prendre un arrété
constatant I'état de catastrophe technologique a@été de « catastrophe technologique »,
qui doit préciser les zones et la période de samvem des dommages, ouvre droit a
I'application de la « garantie catastrophe techgioiee ». Cette derniére, en application
des articles L. 128-2 a L. 128-4 du Code des assasaest obligatoirement contenue dans
tous les contrats d’assurance aux biens a usagditihion ou placés dans des locaux a
usage d’habitatioh L'assureur doit ainsi garantir la réparationgnaée des dommages aux
biens couverts par le contrat. Les franchisessetdax de vétusté ne doivent pas étre pris
en compte pour le calcul de I'indemnisation. L'obifjede l'indemnisation est la remise en
état des biens garantis : il peut donc s'agir gargdion ou de remplacement par un bien
équivalent d'occasion si le bien endommagé étg#t déagé. Toutefois, le montant de
I'indemnisation des biens mobiliers ne peut dépdssevaleurs déclarées ou les capitaux
assurés au contrat. L'indemnisation par I'assunelut le remboursement total des frais de
démolition, de déblais, de pompage, de désinfectiendécontamination et de nettoyage
rendus nécessaires a I'habitabilité du logememnsj gue les frais d’honoraires d'architecte
et la cotisation d'assurance dommages ouvragesetieceeconstruction. Pour effectuer les

indemnisations, les assureurs disposent d'un délaimois a compter de la remise de I'état

! Données chiffrées récoltées sur le site interné&Zk Toulouse » disponible & I'adresse suivante :
http://toulouse.azf.free.fr/articles/1067.html

2 Loi n° 82-600 du 13 juillet 1982 relative & I'indeisation des victimes de catastrophes naturelles.

% Cette garantie automatique connait cependant xoepton : dans les zones délimitées par le PPRT et
prévoyant notamment que les constructions nouvedledextension des constructions existantes sont
interdites ou subordonnées au respect de certpiassriptions, la garantie obligatoire au titre degques
technologiques ne s’impose pas aux entreprisesutasce sauf pour les biens a usage d’habitation qu
existaient antérieurement a la publication du PPRT.
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estimatif des biens endommagés et des pertes suhiede la date de publication de

l'arrété de catastrophe technologique, lorsque-célest postérieure. L'article L. 421-16

du Code des assurances prévoit que les personneassarées pourront également étre
indemnisées. Dans ce cas, I'indemnisation se faralg biais du fonds de « garantie

automobile » dans un plafond de 100 000 euros,estssseront pris en compte les

dommages immobiliers relatifs & I’habitation pripedie.

Ce mécanisme d’'indemnisation est rapide et effiche€est pas nécessaire, pour obtenir
réparation, que les responsabilités des uns et aldgses soient définitivement
déterminée’s: dés lors que I'état de catastrophe technologigstereconnu les assureurs
doivent indemniser les victimes dans les plus bosfkis. lls se trouveront alors, en
application de Il'article L. 128-3 du Code de I'emrinement, subrogés dans les droits des
personnes indemnisées et pourront se retournerectes véritables responsables. La
rapidité de ce mécanisme de dédommagement faviariseconstruction, le retour a la
normale et contribue a minimiser le traumatisme @b les victimes. Il a ainsi un role
non négligeable dans la diminution de la vulnérab{lou, autrement dit, dans la capacité

de résilience) du territoire exposé au risque teldgique.

Ce n’est donc pas parce que les plans de prévedgésrrisques technologiques ne les
prennent pas en compte, que les facteurs de voihigrdiés a la gestion de crise et a
I'organisation des secours ainsi qu'a I'indemnimatiles dommages ne sont pas envisagés
par le droit. D’ailleurs, comme le fait remarquaedérique COHET-CORDET, « Il est
possible, pour chaque branche du droit, d’isolex glementations ou des dispositions
concernant particulierement le traitement de laérdbilité » [COHET-CORDET, 2000].
Cependant, comme cela vient d’étre dit, les repopsgdiques apportées a la thématique
de la vulnérabilité des territoires péri-indussiesont encore trop disparates et
indépendantes les unes des autres. Cet état deufaid I'efficacité de I'action publique
dans le cadre d’'une politique de gestion global&adeilnérabilité. Aussi, depuis quelques
temps déja, émergent des tentatives de coordinatitne les différentes réglementations

intervenant en matiere de gestion du risque.

! Cette étape judiciaire dure souvent des annégisteAd’exemple, 'ouverture du procés en correutielle
d’AZF qui devait s’ouvrir en septembre 2008 a era@té reporté au mois de février 2009.
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3.3. Les prémices d’'une réglementation plus intégeé

L’instrumentalisation de la gestion du risque irtdas majeur introduit des démarches
menées dans des registres distincts et sur defiesce temps différentes. Elle releve,
comme cela vient d’étre dit, de techniques juridgjet de Iégislations différentes. Il existe
cependant un enchainement logique entre prévergemgurs et réparation. Les actions
menées dans ces differents domaines de la gegtioisgue ne peuvent étre envisagees
séparément, tant il existe d’interfaces entresdogsaines. Quelques passerelles ont donc
été établies entre ces différentes politiques alin renforcer la cohérence du cadre
réglementaire de la gestion du risque industriet &fforts de coordination réalisés dans le
cadre PPRT en sont une bonne illustration. Cepéndaas passerelles sont encore
insuffisantes au regard d’'une véritable politique gestion globale et intégrée de la

vulnérabilité des territoires exposeés.

Il s’agira dans un premier temps de s’intéresseieanettre en exergue les efforts réalisés
pour coordonner et créer des liens entre les diffés politiques publiques intervenant
dans le cadre de la prévention et de la maitriska delnérabilité, pour envisager ensuite
leur faiblesse et leur insuffisance, au regardedgsux sous-tendus par la thématique de la

vulnérabilité.

3.3.1. Le développement de passerelles entreflésatites 1égislations

La tendance législative est, depuis déja quelqoeées, a la création de passerelles entre
les différentes législations intervenant sur un méerritoire. Dans le domaine particulier
de la gestion du risque technologique majeur, IR PEn est un bon exemple. Il est en
effet possible de considérer que, dans une certaiesure, ce document se situe a

I'intersection des différentes réponses juridiques.

Il ressort de ce qui a été dit dans la premiérégpde ce travail, que le dispositif mis en
place dans le cadre des PPRT, permet d'établiriem éntre la Iégislation sur les

installations classées (mesures supplémentairesalerise du risque a la source), la
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maitrise de l'urbanisation (réglementation concetnkes constructions existantes et
futures, les usages, mesures fonciéres, etc.)infdrination préventive des populations
sur les risques auxquels elles sont exposées (daraire de la concertation, des CLIC,

des enquétes publiques et de I'information spédeaseacquéreurs et des locataires).

Cela va plus loin, puisque le guide méthodologiB&RT, afin de favoriser I'adoption de
mesures de prévention et de réduction de la vudiidéaréellement efficaces, prévoit
expressément l'articulation des PPRT et des plamscpliers d’intervention (PPI). La
coordination de ces deux documents conditionndfenlefficacité de la mise en sécurité
des populations. Par exemple, afin de diminuerdagdr existant pour les personnes
potentiellement exposées a un aléa toxique, le pdan prévention des risques
technologiques peut proposer des mesures d’adap@i bati, telles que la création d’'une
piece de confinement, dont I'objectif est de limites doses de polluant auxquelles les
personnes seraient soumises, dans l'attente despardion du nuage toxique ou de leur
évacuation par les services de secours. Or, I'isgdon de I'évacuation des personnes
releve du PPI. Une complémentarité doit donc éssur@e entre le plan particulier
d’intervention et le PPRT et les conditions de @ctibn assurées par le bati et les limites

de celles-ci doivent étre explicitées et connuedgsarésidents ou personnes concernées.

Deux dispositifs complémentai
[
\ 2 v
Confinement dans un lo¢ Evacuation des personi
[
v v
Objectifs de Prescriptions
performanc techniaue
I \ 4 I A\ 4
PPRT PP

Figure 9: Complémentarité entre PPRT et PPI (sourceguide méthodologique PPRT)

Le PPRT peut aussi jouer un rbéle en matiere deagede crise dans, la mesure ou, dans
son cadre, peuvent étre faites des recommandat@mmternant le comportement a adopter
en cas d'accident. Ainsi, par exemple, le reglendenPPRT de la plateforme chimique de
Mazingarbe préconise, en cas d’accident produidasteffets toxiques, de se regrouper

dans la zone de mise a l'abri, d'arréter le chay#fad’arréter la ventilation, de ne pas

181



téléphoner, d’écouter la radio, de calfeutrer ii@sdns ouvrant/dormant des fenétres et des
portes, d'obturer les orifices de ventilation et,les personnes se trouvent dans leur

véhicule, d’évacuer la zone, de couper la ventifagt de fermer les vitres.

Le guide méthodologique explique également en amamment coordonner la maitrise
des risques & la source issue, de réglementatiiVIR »* (mesures de maitrise des
risques) et la politique de maitrise de l'urbanesatiée au PPRT. De facon schématique,
la démarche MMR a pour objectif d’identifier I'éveelle incompatibilité d'une
installation avec son environnement, malgré lepatigions prises pour réduire le risque a
la source a un niveau aussi bas que possible. [Bguaccidents potentiels doivent étre
positionnés, en fonction de leur gravité et de [@obabilité, dans une case de la « matrice
MMR ».

obabilité|  Faible Moyenne
/\ Gravit E

Désastreu
w Catastro-
E phigue
?9: Important

Sérieuse | =——

L Modérée

| PROBABILITE >

Figure 10: Matrice MMR (inspirée du site internet de la DRIRE Picardie)

Si des accidents se trouvent positionnés dansclewserouge en dépit des barrieres de
sécurité mises en ceuvre, le niveau de risque egt élevé et la fermeture de
I'établissement peut étre demandée, selon les slispws prévues par le Code de
I'environnement. Dans la partie orange, l'instadlaten question peut étre autorisée, sous
réserve que l'exploitant démontre qu'il met en @llensemble des mesures de maitrise
des risques, dont le colt n'est pas disproportigamégapport au bénéfice attendu pour la

sécurité du site et de son voisinage. Dans lagpgatine, l'installation peut persister et de

! Circulaire du 29 septembre 2005 relative aux @itél’appréciation de la démarche de maitriseidgaas
d'accidents susceptibles de survenir dans lesigsaebhents dits Seveso, visés par I'arrété du 102660
modifié (BOMEDD n° 05/21 du 15 novembre 2005).
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nouvelles installations peuvent étre autoriséess s@serve de la mise en ceuvre des
meilleures techniques disponibles financiéremeogiables. Cette approche, plus fine et
plus exhaustive qu'elle ne I'était avant la loi 20803, exige des exploitants et de
I'inspection des installations classées, une rigpawticuliere dans la compréhension du
risque technologique. Le PPRT peut, quelques fE@ser I'incompatibilité liée au
positionnement d’'un accident dans le secteur rosigjée par la mise en ceuvre de mesures
foncieres, soit par la mise en ceuvre de mesurgd&upntaires de réduction du risque a la
source. Le plan de prévention des risques techimpleg ne doit donc étre lancé qu'a
l'issue de I'appréciation MMR. Au-dela de son rdlens la maitrise de l'urbanisation, il
devient alors un outil contribuant a rendre conipati une installation et son
environnement. Les inspecteurs des installatioasséles prendront alors en compte les
modifications éventuelles apportées par le PPRiiy pgevaluer la maitrise des risques de

I’établissement concerné.

Il est enfin possible d’envisager un lien entre f[@ans de prévention des risques
technologiques et le systeme d’assurance des rogthss technologiques. Puisque, en
application de I'article L. 128-4 alinéa 3 du Cails assurances, et comme cela a pu étre
dit précédemment, l'obligation d'assurance du astgchnologique ne s'impose pas a
I'assureur, si le batiment a été construit aprgmitdication du PPRT sans tenir compte de

ses prescriptions.

L’appréhension dans un document d'urbanisme tel lgudPPRT, de préoccupations

touchant a la réduction du risque a la source taigestion de crise, présente un intérét
certain dans le cadre d’'une gestion cohérente dalitgrabilité au risque industriel sur le

territoire. La portée de ces passerelles est toistafsuffisante, et méme incertaine, dans la
mesure ou elles n'apparaissent que dans le cadregliide méthodologique et relévent

plus de la bonne pratique que de I'obligation régletaire.
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3.3.2. Linsuffisance des passerelles dans le cdinmee gestion globale de la vulnérabilité

En dépit de ces efforts, les différents aspectladgestion des risques restent encore trés
cloisonnés. Le PPRT, malgré les quelques référamtzsnaitrise du risque a la source ou
a l'organisation des secours, demeure un docunemoreel, focalisé sur la maitrise de
I'urbanisation et il n'y a pas encore de gestiontablement intégrée de la vulnérabilité.
Cette derniere nécessiterait I'intégration de kanble des compétences relatives a la
prévention, a la gestion de crise et a la réparaties dommages, la simplification des
procédures, et le tout, sous I'angle d’'une appregéhigablement pluridisciplinaire.

La procédure PPRT est encore appréhendée commdénmarche figée de contrble de
I'occupation des sols et des constructions, défnien instant t, au lieu d’étre considérée
comme un outil de planification et d'aménagementtaefitoire a long terme. Méme si
I'approche actuelle est un peu moins technicierue aglle fondée exclusivement sur les
aléas telle gu’elle a prévalu en matiére de risquearels jusqu’a la moitié des années
1990, la prise en compte du risque dans I'aménagesaefait encore selon une approche
toujours tres marquée en terme d’'aléa : les zol#fetd sont simplement projetées sur un
fond de carte et ce n’est que dans un deuxiemestemopstade de la concertation avec les
différents acteurs locaux, que les risques sergatiges mais sans que d'autres éléments

viennent réellement éclairer les négociations.

Cette sectorisation, le manque de coordinationdifé&rentes branches de la gestion des
risques peut conduire a des effets non souhaitésnoRs I'exemple déja évoqué d'une
mesure de prévention du risque a la source, qusistemait en une forte diminution des
produits dangereux stockés sur le site indust@¢lune telle mesure peut avoir une
incidence positive sur les effets dangereux adeatir du site, et conduire a la réduction
du périmétre PPRT, elle peut également conduirdaitialu niveau de stock tres bas et de
I'approvisionnement plus fréquent du site, au dégi@ent du risque sur la route. C’est
d’ailleurs ce qui s’est passé avec le PPRT de Bellgl les services municipaux ont pu
remarquer que la diminution des quantités de gazkées dans les sphéres sur le site de
Butagaz ne faisait que déplacer le risque : moiasstbck sur place implique un

approvisionnement plus fréquent et donc plus de TM® réduction des capacités de
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stockage conduit a I'accroissement du transpoigatipar la route. Il existe pourtant une
voie de chemin de fer jouxtant I'installation, méapprovisionnement du site par rail n'a

jamais été autorise.

Dans une optique de maitrise de la vulnérabilittbale du territoire, il faut réussir a
dépasser le cadre stricto sensu de chacun desspiléela gestion du risque, en créant
toujours plus de passerelles entre les différeptdisiques encore trop sectorielles. Ceci
suppose la mise en place de politiques plus tegiteées, qui dépasseraient la simple mise
en place d’'une réglementation relative a la maitde 'urbanisation exposée au risque
technologique. Pour l'instant, dans le meilleur das, la transversalité est réalisée par la
juxtaposition de domaines différents. Il n’y a gr@s jamais de véritable « imprégnation »
des domaines entre eux, d'autant que cette dernigreest de nature processuelle,
nécessite forcément une inscription dans la dutéane vision intégrée. L'approche
sectorielle, reste, comme cela a pu étre dit paug bn ce qui concerne la maitrise de la
vulnérabilité, dominante. Se pose alors la quediieta refonte du cadre juridique actuel
autour notamment d’'une nouvelle échelle de gespiois pertinente (pourquoi pas au
niveau de la région ou bien intercommunal) maisialasclarification, la simplification et

la coordination des compétences de chacun.

Le caractere intégrateur et fédérateur des PPRdoest remis en cause au regard de leur
champ d’application qui apparait en effet bien ténwis-a-vis de I'importance et de la
diversité des installations classées et des aB&Emologiques présents sur le territoire
francais. lls ne permettent pas non plus de gareulnérabilité des territoires exposes aux
risques technologiques dans sa globalité. Le dreitpropose en effet pas de solution
unique pour gérer la vulnérabilité. Cette derniést d'ailleurs tellement complexe et
évolutive qu’elle parait impossible a appréhendamsdle cadre d’'un seul document. Il
existe donc « un catalogue » de réponses juridiguayulnérabilité globale des territoires
situés au voisinage des installations classées [muironnement les plus dangereuses.
Ces réponses, qui interviennent avant, pendanipeisala catastrophe, résultent bien

souvent de polices différentes, appartiennent aldesines d’action indépendants les uns
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des autres et nécessitent I'intervention d’acteyant chacun leur propre culture. Le
cloisonnement des politiques et des organismes ecoés bloque les coopérations
nécessaires et décourage les initiatives trandesrspmi seraient les bienvenues dans la
perspective d’'une gestion globale de la vulnénghilies passerelles et les tentatives de
coordination qui se développent, notamment dansadre des PPRT, sont encore
insuffisantes. Une plus grande coordination defemihtes réponses juridiques, le tissage
d’'un maximum de liens entre les services conceipersnettrait une appréciation plus fine
des territoires susceptibles d’étre atteints psireliéets d’'un accident majeur, et donc une
plus grande adéquation et une plus grande pergn@es mesures proposeées, au regard de
la vulnérabilité des territoires exposés. Cet affrassement des terrains d’action balisés,
cette recherche d’'une plus grande transversakiéeut se faire dans le cadre d'un seul
document, d'un plan daction unique et nécessiteraie remise en cause du
fonctionnement de nombreuses institutions danslogigue de territoire. Or, de telles
réorientations opérationnelles ne peuvent s’'op§teavec prudence et nécessitent une
réflexion en profondeur intervenant dans I'ensendale domaines de la gestion du risque.
Comme le résument bien Jocelyne DUBOIS-MAURY etu@& CHALINE, «c’est la
recherche d’une organisation entre le Plan, séditdg, les Organisations bien structurées,
détenues par des Corps qui ont d’indéniables séaio@ et les évolutions, les turbulences
imprévisibles qui sont le propre de toute sociéténaine » [DUBOIS-MAURY et
CHALINE, 2004].

Les relations entre risques, espaces et aménageswmrittrop étroites pour étre envisagées
indépendamment, mais trop complexes pour étre gélaes le cadre d’'un seul document.
De plus, les choix réalisés en termes de gestiomsque ont également des répercussions
sur les autres politiques locales (développememauique, habitat, tourisme, agriculture

etc.) qui ne peuvent, ni étre envisagées separémeandn plus étre totalement intégrées.

186



Conclusion du premier chapitre

Ce premier chapitre a eu pour objet de s’interregeres insuffisances du cadre juridique
offert par les plans de prévention des risquesni@olgiques au regard de la maitrise de la
vulnérabilité des territoires exposés a l'aléa medbgique. |l ne s’agissait pas a
proprement parler d’'une évaluation de la politipulique de maitrise de la vulnérabilite,
puisqu’il est encore trop tét pour juger son effitd Les quatre premiers PPRT approuvés
concernent en effet des situations d’urbanisme-ipdtistriel peu problématiques et ne
sont pas assez représentatifs. D’ailleurs, seulsutaenance d'un accident industriel
majeur sur un territoire doté d'un tel plan permeetle véritablement évaluer les effets
propres, et donc l'efficacité de cette politiqua, ragard des objectifs de réduction de la

vulnérabilité qui lui avaient été assignés.

La pertinence des PPRT peut en revanche commengiee @lébattue. Une politique est
dite pertinente, si ses objectifs explicites sal@Ees a la nature du/des probléme(s) qu'elle
est censée résoudre ou prendre en charge. Sidtdbgssigné aux PPRT est la simple
maitrise de I'urbanisation exposée a un risquent@ogigue a un instant t, alors, oui, le
dispositif mis en ceuvre peut étre qualifié de perit. En revanche, si I'objectif a atteindre
est de parvenir a la maitrise de la vulnérabiétendue dans son sens large, alors le
dispositif, et c’est ce qui a été mis en exerguasdzette partie, est encore insuffisant. En
effet, si la loi du 30 juillet 2003, en créant BBRT a semblé, de prime abord, instaurer
une nouvelle facon d’appréhender la gestion duuésmdustriel sous l'angle de la
vulnérabilité, on se rend compte que l'apport dspdsitif juridique est contestable. Le
législateur a, en fait, élaboré un nouvel outil psatisfaire et calmer I'opinion publique

trés inquiéte depuis I'accident de 'usine AZF ailboise.

La question de l'intérét de la création d’un noueetil de gestion des risques venant se
superposer a ceux déja existants, peut dés Iggesss. En effet, des dispositifs juridiques
assez proches existaient déja, et c’'est plutdtséabe de volonté de les utiliser qui a

manqué a tous les niveaux. La volonté sera-t-elleadtage marquée, alors que la

187



procédure apparait longue et complexe, que le desitinterventions foncieres risque de
s’avérer important, et que sa mise en ceuvre estqamdlée ? L'application effective du

document est susceptible d’engendrer des effesstesf, qui n‘ont pas suffisamment été
pris en compte. Les PPRT ne permettent pas nondeluspondre de facon véritablement
globale et transversale a la vulnérabilité desttémes exposés. La jeunesse relative de
cette nouvelle fagcon d’appréhender le risque, swuangle plus social que technique, sur

une nouvelle logique de territoire, implique deétel ces tatonnements.

Reste a savoir si ces difficultés concernant laegpgn compte de la vulnérabilité par la
sphere juridique sont susceptibles de dispardatrefur et a mesure des expériences, des
études, pour laisser la place a la définition deures de réduction de la vulnérabilité
adéquates et efficaces. Répondre par l'affirmafiveette interrogation releve de la
gageure. Il est d’ailleurs possible de s’interrogear 'intérét méme de cette notion. En
effet, la vulnérabilité entendue dans son sen®/amgluit la prise en compte de hombreux
parametres physiques, sociaux, culturels, éconamigatc., et apparait tellement
complexe, que son utilisation comme fondement deoldique publique de maitrise des

risques industriels parait discutable.
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Chapitre 2

L’intérét de la vulnérabilité pour la maitrise dur  isque

technologique majeur

Les recherches menées sur la notion de vulnéghidliit incontestablement permis
d’enrichir le cadre juridique des situations a uiss| ou des catastrophes, notamment en y
insérant des considérations d’ordre social. Mal'®sis’intéresse a la vulnérabilité globale
du territoire, entendue dans un sens plus large aplie simplement focalisée sur
'endommagement potentiel et s’'intéressant a I'eride des composantes d’un territoire,
alors force est de constater que son appréhensiofasphere du droit apparait encore
insuffisante. Cependant, il semble théoriqueméificidie de pouvoir faire mieux, et de ce
fait, l'intérét méme du concept de vulnérabiliténslde cadre de la gestion des risques
technologiques majeurs peut étre remis en caustai@eauteurs ont en effet souligné que
« cette notion, a travers ses circulations danslifigsentes spheres et ses différents usages

peut étre aussi une notion problématique » [REVZIDS].

Ce second chapitre sera I'occasion, dans un prdaemges, de se demander si la notion de
vulnérabilité n'est pas un concept encore trop evastt trop flou pour étre encadré
juridiguement. Certains facteurs de vulnérabilitétérritoire exposé sont infinis. Nombre
d’entre eux liés au contexte culturel, ou climagigpar exemple, sont tellement variables
et nuancés, qu’ils ne peuvent étre influencés parquelconque action d’ordre législatif
ou réglementaire. Les effets indirects et les adeons entre les différents facteurs rendent
également difficile leur appréhension par le dioi. plus, quand le législateur apporte une
solution, une définition juridique de la notiongst le plus souvent de facon ponctuelle,

dans un domaine précis et a la lumiére d’'un egeigrticulier.

Dans un second temps, le débat portera sur lanjailedique de la notion de vulnérabilité.
Il s’agira alors de se demander si la vulnérabpigéit étre envisagée comme un nouveau
fondement juridique de la prévention des risquesistriels et quel pourrait étre I'intérét

d’une telle reconnaissance. Cette question se @ased’autant plus d’acuité que la notion
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de vulnérabilité, entendue dans sa globalité, sersbus-tendue dans le principe déja

juridiqguement reconnu du développement durable.

1. Une appropriation juridique difficile

Il ressort de ce qui a été dit jusqu’ici que lestdars de vulnérabilité sont relativement
bien appréhendés par le droit des risques, et gstilpossible d’identifier de nombreux
dispositifs juridiques tels que le PPRT qui peremtid’agir sur ces facteurs. En revanche,
il n'en est pas de méme de la vulnérabilité en tpare concept global, a part entiéere, et
indépendant des facteurs qui le compose. La vid#ola vulnérabilité, plus large que celle
focalisée sur 'endommagement potentiel, s'intaaesa 'ensemble des composantes d’un
territoire, souléve encore bien des interrogatidies auteurs qui se sont penchés sur la
guestion se sont d’ailleurs vite rendu compte qleegénéralisation d’'une conception plus
sociale que comptable (ou technique) de la vulhiégabkentraine des complications
conceptuelles quasi insurmontables » [METZGER &RICOLE, 2008], jusqu’a se poser
la question de savoir si la vulnérabilité est, aui non, un «concept opératoire »
[VEYRET et REGHEZZA, 2006].

Asseoir la politique de prévention des risques stidels sur la maitrise de la vulnérabilite,
établir des regles de droit destinées expressémeéancadrer dans sa globalité, apparait
alors comme difficlement envisageable. Deux traveendent difficile le traitement
juridique de la vulnérabilité. Tout d’abord, la méfrabilité entendue dans son sens large est
encore floue, mal définie et difficilement tradibd#i sur le terrain de la régle de droit.
Ensuite la notion manque d’autonomie, elle appa@ptendante et relative au cadre dans
lequel elle s’inscrit et n'est de ce fait pas assigiective pour fonder une réglementation

générale.
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1.1. Une notion encore mal définie

La notion de vulnérabilité intéresse par son caracglobal et transversal, mais peine
encore a étre véritablement caractérisée d’'un mEntue conceptuel et méthodologique ;
de plus, son contenu reste incertain. Le termeeesbre tres polysémique. Comme le
souligne Bruno BARROCA, la notion de vulnérabilitglemeure floue, évolutive dans le
temps et l'espace, et multiple, elle caractérisetbtale matériel (dégats) et tantbt
'immatériel (vécu, culture des populations). A gba auteur sa définition, ceci engendrant

divergences et lacunes pour la gestion du risqBARROCA et al, 2005].

En dépit de la multiplication des recherches sundaon de vulnérabilité, les problemes
rencontrés pour la définir clairement rendent diii I'élaboration d’outils de prévision, de
projection, et d’indicateurs a I'usage des décidquublics et encore plus I'élaboration de
regles juridiques précises. En introduction de smebre ouvrage «La société
vulnérable », Jacques THEYS écrivait déja en 188#ppos des faiblesses de la notion de
vulnérabilité que, « comme celle des systemes aaxepla laquelle elle est étroitement
liée, I'analyse de la vulnérabilité manque encoeelahgages et d'outils opératoires »
[THEYS, 1987]. Les acteurs locaux demeurent en equit méthodologies efficaces
d’évaluation des vulnérabilités des territoires tdégront la gestion. La connaissance des
aspects constituant les vulnérabilités d’'un temét@oumis a un aléa probable représente
pourtant un préalable indispensable, pour dimineér maitriser efficacement les

conséquences d’'un accident industriel sur ce aaeispéecifique.

En dépit des avancées réglementaires introduitesmmoent par la loi risques du 30 juillet
2003, force est de constater que la notion de valil@é est toujours mal cernée et peu
opérationnelle d’'un point de vue réglementairetipaierement en ce qui concerne son
aspect social. En effet, si les facteurs techniqiesvulnérabilité, correspondants aux
causes matérielles d’endommagement des élémertdéalf sont plutbt bien appréhendés
par la sphére juridique, notamment a travers IRTRH n’en est pas de méme pour les
facteurs sociaux de vulnérabilité. Ces derniersrappelons le, correspondent aux causes
secondaires ou indirectes des dommages qu'il faltaercher dans les propriétés sociales

et intrinséques du territoire et de la sociétéyidéveloppe, sont tres nombreux. La mise
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en ceuvre de mesures et de procédures juridiquesefient d’influencer favorablement
certains facteurs sociaux de vulnérabilité relagifar exemple, a la culture du risque, a
I'organisation administrative du territoire ou ac&pacités économiques des populations.
Cependant, leur caractere subjectif les rend défizent chiffrables et quantifiables, tant et
si bien qu’il ne semble pas possible de concevmutds juridiques permettant de les
maitriser de fagon directe et certaine.

Cette absence de définition claire de la vulnéitébéfexpligue notamment par le caractére
nébuleux, flou de la notion, laquelle est, commia qeut ressortir de ce qui a été dit
jusqu’ici, particulierement complexe et multidimammelle. De plus, I'étude de la
vulnérabilité fait appel a l'intervention d’autresncepts qui sont également peu aisés a
deéfinir et qui ont suscité, a eux seuls, de nombreavaux de recherche. Ainsi, par
exemple, la vulnérabilité du territoire peut émpprochée de la notion de « sensibilité des
systémes » qui correspond a la proportion danselequin systéme est influencé,
positivement ou négativement, par des perturbawbront les effets peuvent étre directs
ou indirects. Il en est de méme pour les conceptajdstement » ou de « résilience » qui
expriment la capacité dynamique, ou l'incapacitgndystéme a revenir & un état stable ou
a maintenir ses fonctions, suite a une perturbatim®e confusion, d'ailleurs alimentée par
les définitions officielles de la vulnérabilité ngk également a s’opérer entre la notion de

vulnérabilité et celle d’ « enjeu » (cibles potetiés des aléak)

D’un point de vue théorique, il faut aussi souliggee la détermination, I'identification de
facteurs de vulnérabilité adaptés a la situatiom lpn souhaite étudier est pour l'instant la
seule facon d’« opérationnaliser » le concept. iagshié a cette pratique indissociable de
I'étude des concepts, comme l'ont fait remarqueanderancois BOTH, Antonio DA
CUNHA et Christophe MAGER, est qu’elle « appelldes interprétations différentes liées
a des partis pris épistémologiques relatifs a lareade la réalité ». Pour les auteurs,

« comme un projecteur, le concept n’éclaire I'oljehesurer que selon un certain point de

! Le glossaire annexé & la Circulaire MEDD/DPPR doctbbre 2005 relative aux installations classées,
définit les éléments vulnérables (ou enjeux) tels ps personnes, les biens ou les différentes asampes

de I'environnement susceptibles, du fait de I'extims au danger, de subir, en certaines circonssndes
dommages. Le terme de « cible » est parfois utdisé place d’élément vulnérable. Cette définitemt a
rapprocher de la notion d’ « intérét a protégeeshadiégislation sur les installations classéesc{arl. 511-1

du Code de I'environnement).
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vue, toujours partiel qui le constitue en tant gu@alité », laissant certains aspects dans
'ombre ». De plus, « quels que soient les indigete@etenus dans le contexte de telle ou
telle analyse particuliere, il s’agit bien de gtédirattachées aux lieux ou a des individus
domiciliés dans des lieux, ces qualités pouvaret gisies a travers une unité ou un mode

de mesure quelconque » [BOTH et al, 2003].

Ces réflexions sur la vulnérabilité laissent plal@eguestion de la légitimité d’'une telle
notion dans le domaine de la gestion des risquemtamment dans le cadre des plans de
prévention des risques. Comme l'avait déja remafe@ffroy CAUDE en 1987, a propos
des plans d’expositions aux risques, I'analyseadeulnérabilité lors de I'élaboration de
plans de gestion des risques a été fortement d¢éatesar « sa conceptualisation théorique
introduit un nouvel élément d’incertitude, une neller appréciation, aprés une analyse
technique du phénoméne qui est déja impréciseai@srh’y voyant qu’un alibi destiné a
justifier une zonation choisie par I'Administratiogt imposée au public et aux élus,
habilement déguisée sous une texture pseudo-dicjartipeu compréhensible » [CAUDE,
1987].

Malgré une forte volonté de tendre vers une me#gurise en considération, aux cétés de
l'aléa, des difféerents aspects de la vulnérabdiséds I'approche du risque, I'expérience
manque encore pour parvenir a I'élaboration d'eujilridiques ou d’aide a la décision
véritablement opérationnels en matiére de connaiesdes vulnérabilités au niveau local.
Encore aujourd’hui, « la vulnérabilité reste legrdarpauvre des études de risques en raison
du manque de méthodologie claire et opérationnptler en étudier les aspects »
[HUBERT et RELIANT, 2003].

Les difficultés relatives a la définition de la marabilité, en tant que concept a part entiére
et indépendant des facteurs qui la composent, lidgignt pas a elles seules le caractére
difficilement encadrable de la notion. En effet,tteederniere s’avére également
dépendante et relative aux domaines auxquels edipplgjue pour pouvoir étre

réglementée de facon générale et abstraite.
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1.2. Le caractére ambivalent de la notion

La vulnérabilité n’est ni un concept général, niaomcept objectif. Elle est apprécige
concretq c'est-a-dire en fonction des circonstances psogrechaque situation. Elle
présente un caractére relatif au contexte danelezile s'exprime : relativité a I'échelle
territoriale (la vulnérabilité d’'une commune eststdifférente de celle d’'un département ou
d’'une région), relativitt¢ de la catégorie socialenaernée (citadins, agriculteurs,
transporteurs, automobilistes, touristes, habitaavailleurs...), relativité aussi des enjeux
(humains, économiques, écologiques, sanitairestc.. peitrement dit, la vulnérabilité n’a
pas de caractére absolu, elle peut varier selagongexte, le lieu, le temps, les conditions
atmosphériquésetc. Une méme entité ou une méme personne nenpeémet pas les
mémes facultés selon les événements en présencee Méans le domaine qui nous
intéresse, un territoire ne présente pas la carstaj@e d'étre vulnérable de facon

générale. Il est vulnérable au regard d’'un événénaam moment donné.

La vulnérabilité des territoires est surtout déare du type d’aléa en présence. Comme a
pu le constater Xavier PIN, « la vulnérabilité n’pas simplement la faiblesse, elle est une
faiblesse exposée a une force démesurée » [PINQ].2@est l'aléa qui révele la
vulnérabilité. En effet, la vulnérabilité des cibleumaines a un aléa toxique par exemple,
differe de leur vulnérabilité a un aléa thermique premiere est liee a la durée
d’exposition de 'homme a une dose de polluant etaaconcentration, la seconde a
I'existence ou non d’une protection physique e adpacité d’éloignement de la personne
exposee. Comme le souligne Claude GILBERT, « stilppssible de concevoir I'existence
d’aléas sans risques, lorsque par exemple il pas d’enjeux, l'inverse apparait moins
vrai ». Il n’y a pas de véritable interrelation renfaléa et la vulnérabilité, mais plutdt une
relation de cause a effet. Malgré les efforts gmiseet le travail important effectué pour
lister de fagon précise les facteurs de vulnétabila notion demeure encore, au regard de
I'aléa, une notion faible ou, «la partie faiblaele la définition des risques [GILBERT,
2008]. Quelques auteurs ont cependant essayé wsamvéa tendance et de tenter une

approche des risques, non plus a partir de I'algas a partir de ce qui est, selon eux, au

! Le vent par exemple, joue un réle important conaer la vulnérabilité des territoires exposés aismque
toxique : de sa vitesse dépend la vitesse de patipaglu nuage toxique et donc du temps dont desgdes
personnes pour évacuer ou se confiner.
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cceur de la structuration et du mode de fonctionnérdene collectivité humaine, d’'un
territoire, d’'une société, de ce qui donc lui asssa continuité, sa capacité a se reproduire,
etc. Il s’agit alors de « mettre les enjeux au reede I'approche des risques » [METZGER
et D’ERCOLE, 2008], d’analyser avant toute choseftactions vitales du territoire, tant
pour I'individu que pour le collectif, qui doiveiétre préservées et, de facon liée, quels
sont les équipements, les unités de productioniéesaux, les services etc., sur lesquels
ces fonctions reposent. La notion de vulnérabilégiendrait alors centrale, puisque c’est a
partir des effets que de multiples aléas peuveoir aur le systeme, que seront conduites
les analyses de risque. Une telle analyse contdraionner plus d’ampleur et plus
d’'importance a la notion de vulnérabilité, mais afe@angerait pas fondamentalement le
cadre d’approche traditionnel des risques. L’ald@atiouerait a « décider » du risque, de sa
nature et, si a I'occasion de la survenue d’élémentravers lesquels il se réalise, des
vulnérabilités d’'ordres différents se révelent, &figmt les effets premiers produits par la
force de I'événement, I'impulsion premiére et déessera toujours donnée par les aléas.
Dans le domaine des risques industriels, & lardifige de celui des risques naturelsest
possible et plus « facile » d’agir sur I'aléa que k& vulnérabilité. L’effort réglementaire
porte donc principalement, dans ce domaine, snc#idrement risque a la source au sein
méme de l'exploitation. Les mesures de maitrisel'@danisation, l'information des
populations et I'organisation des secours permettlrectement ou indirectement de
limiter la vulnérabilité des territoires péri-indtsls, n’interviennent que dans un second
temps, pour traiter le risque «résiduel ». Sealéfi peut véritablement étre quantifié,
évalué de fagon précise et scientifique. Se bageladéa et donc, sur des connaissances
scientifiques et techniques, permet de légitimed’asseoir les décisions prises. Cela
explique également que pour I'instant, seule laédbilité technique soit correctement et
directement appréhendée par le droit des risquisp&ut aisément étre évaluée de facon
guantitative, voire monétaire, et ainsi, par exemspérvir a la décision par le biais d’études
de type codt/bénéfice. C’est ce qui ce passe @acadre des PPRT. En effet, ce dispositif
suppose une approche technocentriste de la vuihaben tant que degré
d’endommagement potentiel et d’exposition a l'aléasée sur des criteres objectifs. La

vulnérabilité sociale, en revanche, est « pludailéf a étudier et les retours d’expérience

Y11 est impossible d’'empécher la pluie de tombelaterre de trembler par exemple, les seules rEti
peuvent étre menées pour réduire le risque solelsaabncernant la maitrise de la vulnérabilité tdestoires
EeXpOosEs.
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dégénerent, au moins a court terme, en polémigadssgnes et en jeux de pouvoirs,
totalement stériles, sinon négatifs » [DUNGLAS, 200

La vulnérabilité est donc ambivalente et variabBette absence d’autonomie, cette
dépendance de la notion a la connaissance d’datesrs, tels que les aléas, font qu'il est
difficile, voire impossible, de réglementer de facgénérale et objective la notion de

vulnérabilité entendue dans son sens le plus large.

Les questions liées a la définition et a 'autor®me la notion de vulnérabilité abordée
dans cette premiére partie de chapitre sont impi@$a dans la mesure ou seules les
situations claires et objectives peuvent étre emdesdjuridiquement. En effet, la régle de
droit doit étre impersonnelle, c'est-a-dire qu’@ltdt concerner toutes les personnes qui se
trouvent ou se trouveront dans une situation objtient déterminée. Ainsi, il ne peut
étre apporté de réponse juridique effective a lastion de la vulnérabilité, que lorsque
celle-ci concerne des situations clairement d&dieieidentifiables. Or, la vulnérabilité, qui
apparait comme le caractére intrinseque des perspries entités, des territoires, est
fortement influencée par le contexte socio-économid.a notion est donc par nature
subjective et ne peut étre analysée que par lifilgation de critéres objectifs. Les textes
d’application de la loi «risques » du 30 juillédB ont tenté de définir strictement et
objectivement la vulnérabilité, afin de « faire gasla notion de la sphere conceptuelle du
droit a la sphére technique du droit » [GODFRINQ&0 C’est ce qui a, par exemple, été
fait dans la circulaire du 2 octobre 2003 relataxex mesures d’application immédiate
introduite par la loi n° 2003-699 en matiere devpréion des risques technologiques dans
les installations classées. Cette derniére défminotion de la fagon suivante: «la
vulnérabilité d’'une zone ou d’'un point donné eappréciation de la sensibilité des cibles
présentes dans la zone a un type d’effet donn@réssion de (x) mbar, gaz toxique a la

concentration (y) pendant un temps (t) et.)Ges précisions doivent permettre d’évaluer

LI est intéressant de noter que le droit des dsqu'est pas le seul & définir strictement la motite
vulnérabilité : par exemple, la loi n°® 2003-239 ptaisécurité intérieure, précise qu’'une persorgg-ptre
considérée d'ungarticuliere vulnérabilit¢ en raison de son age, d'une maladie, d’'une iité;nd'une
déficience physique ou psychique ou d’un état deggrsse. Dans un autre domaine, le décret n° 242
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la vulnérabilité, afin de prescrire des mesuresp@rionnées et adaptées a chaque
territoire. Le caractére strict de cette définitioonduit, dans le cadre de la procédure
PPRT, a une analyse de la vulnérabilité relativamenitée. Il s’agit d’estimer la
sensibilité des « cibles » ou des « enjeux » aléen@nné par la prévision des dommages
physiques et matériels gu'ils seraient susceptibliessubir. Cette démarche se traduit
concrétement, dans le cadre des PPRT, par dessasaimples portant sur I'occupation
de I'espace et son fonctionnement (identificati@s @tablissements recevant du public,
résidences, activités, populations, emplois, itnfuasures de déplacement, ...). Il s'agit
ensuite d’étudier la vulnérabilité sur des secteasireints par de l'investigation (nature
des constructions, résistance des matériaux emgpl@gtimation fonciére etc.), afin de
définir une stratégie appuyée sur des propositidasréduction de la vulnérabilité
acceptables et techniguement et financierementisabids. Cette démarche est
essentiellement technocentriste. Si elle constinmntestablement une avancée par
rapport a I'approche aléa-centrée des risques tgllelle existait antérieurement cette
approche de la vulnérabilité est encore lacunaiieqoe la question de la vulnérabilité
globale du territoire, prenant en compte toutes ifgeractions entre ses différentes

composantes, y compris sociales et organisati@s)ailest pas ou peu abordée.

Pour I'heure, les magistrats comme la doctrine examnt pas véritablement saisis de la
notion de vulnérabilité, qui n’a donc pas encoitlfabjet d’interprétation, autrement que
par voie de circulaires. Mais le droit foisonne m#ions qui sont utilisées de maniére
récurrente, sans avoir été clairement définiesadtre la notion de risque par exemple : la
doctrine peine & trouver une définition claire,téade cohérence de la notion en droit
Pour autant, cela n’a pas empéché cette notiorodeed naissance a un fondement de la
responsabilité, la responsabilité pour risque, 'étrel aussi la base de la politique de
prévention des événements naturels et des dommagasés par les activités

technologiqueés Pour reprendre la formule du Doyen VEDEL, « l'imégision de la

8 mars 2004 portant publication de I'accord aug fie I'application des dispositions de la Conventes
Nations unies sur le droit de la mer précise dalit accorder une attention particuliére &iats considérés
comme vulnérablesn raison de leur degde développement et de leur dépendance a I'expoitales
ressources hiologiques marines, nécessaires ppondée aux besoins alimentaires de leur populatiode
parties de leur population.

! Cf. les deux théses suivantes : N. Euler,notion de risque en droit publi¥hése, Grenoble 1I, 1999, F.
Millet, La notion de risque et ses fonctions en droit priiéese, Paris X — Nanterre, 1998.

? Dans le méme ordre d'idée, le principe de laisitéelui de dignité de la personne humaine soriesgmt
trés imprécis, ils n'en n’ont pas moins pleine ualeonstitutionnelle et peuvent étre invoqués deieajuge.
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prescription n’en supprime pas le caractere nofmafVEDEL, 1989]. Frédérique
COHET-CORDET remarque cependant que, «si la vahié€é semble inspirer le
législateur dans la production de regles juridiquele ne devient pas le fondement
technique des régimes mis en place. Elle ne saraigaune notion juridique autonome :
ses sources comme ses effets sont trop dispakatesle de la vulnérabilité doit se limiter
a guider le législateur et le juge dans leurs rééspectifs : faire la loi ou l'interpréter »
[COHET-CORDET, 2002]. En allant plus loin danséé#lexion sur I'apport de la notion de
vulnérabilité au cadre réglementaire de la gesties risques, il est possible de se
demander si, dans ce domaine, le concept n'estl’pdleurs déja compris dans le cadre
plus vaste du développement durable.
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2. Une notion intégrée a I'objectif de développemen  t durable

Il ressort de ce qui a été dit jusqu’ici que, agpdie au domaine de la gestion du risque
industriel, I'émergence de la notion de vulnérabientendue dans son sens le plus large,
traduit en fait la nécessité de concilier I'ensemtbdés contraintes pesant sur les territoires
péri-industriels, sécurité, développement économiquganisation administrative, etc., a
la recherche d’'un point d’équilibre. Un rapprochementre le concept de vulnérabilité
appligué au domaine des risques avec I'un des foadtaux du droit de I'environnement
gu’est le principe de développement durable pesii@s se faire au regard du contenu des
deux notions. En effet, dans le concept de dévelmgmt durable, comme dans la notion
de vulnérabilité, est sous-entendue l'idée d'unstige du territoire élargie et intégrée
coordonnant les politiques sectorielles intervertamts les différentes dimensions sociale,
économique et environnementale. Pour y parversrptditiques publiques doivent donc
traiter ensemble des problémes liés entre euxgteida gestion urbaine et la gouvernance,
la planification spatiale intégrée, le bien étrer@mmique et la compétitivité, I'inclusion
sociale et les services environnementaux etc. Dassdeux cas, un « management
territorial » doit &tre mis en place « pour tem#bser la gestion publique du risque afin de
contribuer a un développement conciliant efficaéiténomique, sécurité, équité, durabilité
et créativité » [DECOUTERE, 1996].

Dans cette seconde et derniére partie, il s’admas un premier temps, de s'intéresser au
contenu du développement durable et de démontsemi¢arité de la notion avec celle de

vulnérabilité telle qu’elle a pu étre définie jusqu Dans un second temps, I'examen de la
valeur juridique accordée jusque la a la notionddeeloppement durable, permettra de

mettre en exergue son intérét dans le cadre destzog globale des risques majeurs.

2.1. La similarité des deux notions

L’expression « développement durable » apparaitieltement en 1972 a travers le

rapport publié par le Club de Rome sur les limiesla croissance, et on la retrouve
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clairement exprimée dans le rapport Brundtland &dNavenir a tous'»en 1987. Ce
rapport définit le développement durable, ou plutdéveloppement « soutenabfe »
comme celui qui «répond aux besoins du préserd sampromettre la capacité des
générations futures a répondre aux leurs ». llis@grs, pour reprendre les termes du
rapport de « formuler une approche intégrée etdigeiplinaire de nos problémes globaux
et de notre avenir a tous en vue d’améliorer |¢ des étres humains nés ou a venir ». Le
Conseil européen de Goteborg en 2001 a conforté epproche en précisant que «la
stratégie de développement durable de I'Union resas le principe selon lequel il faut
examiner d'une maniére coordonnée les conséquecemnomiques, sociales et
environnementales de toutes les politiques et @ir wompte dans le processus de

décision ».

Au regard de ces définitions du développement deyaime analogie peut étre établie avec
le contenu de la notion de vulnérabilité tel gaikté envisagé jusqu’ici. La comparaison
des deux concepts permet d’aller plus loin quan®le reconnaissance de ressemblances
et de similarités. La vulnérabilité et les enjeiésla la maitrise de l'urbanisation péri-
industrielle, a 'aménagement du territoire expasé&vent en effet assez largement
d’éléments clés du développement durable. Il seraiblalors que les notions soient en fait

imbriquées I'une dans l'autre.

2.1.1. Des contenus analogues

La vulnérabilité globale du territoire, intégranénsemble des relations entre risque et
espace, a été définie dans la premiére partie coétam plus large que celle simplement
focalisée sur 'endommagement potentiel. Maitrisewulnérabilité globale du territoire
nécessite donc la mise en place d'une politigussagi sur I'ensemble des facteurs
techniques et sociaux pouvant affecter le tergteir s'intéressant a la fois a la dimension
économique, a la dimension sociale et a la dimenémologique du territoire. Or I'on

retrouve ici les trois dimensions rattachées aucephnde développement durable qui

! Rapport publié en 1987 qui constitue le prolongende la conférence de I'organisation des nationiesu
(ONU) tenue en 1972 a Stockholm.

* Le développement durable a été préféré a la ttamtudittérale de I'expression anglo-saxonne de
« sustainable development ».

200



apparait comme une réponse face aux inquiétudes lponature et ses ressources,
inquiétudes face aux pollutions, a l'industrialisatet a I'accroissement de la population.
Comme le rappellent Richard GRANIER et Yvette VEYRH « implique des liens entre

le développement, la préservation de la natureeeted ressources, des rapports sociaux
harmonieux et repose sur trois piliers : écologiggemnomique et social » [GRANIER et
VEYRET, 2006]. La problématique du développememttle, est en effet articulée autour
du triptyque de la durabilité écologique, de labilig2 économique et de I'équité sociale et

nous invite a repenser le rapport des sociétéenaifonnement.

équitable
DURABL
Environnementale W

Figure 11: Les dimensions du développement durabléigure inspirée de [DACUNHA et RUEGG,
2004))

Ces «trois dimensions impliquent des approchestigritdres, donc multi-acteurs et
multiculturelles... ce qui complexifie le systemedixision ». Le développement durable
induit donc «la prise en compte des avis et dédréts de lI'ensemble des parties
intéressées » [BRODHAG, 2003]. Dans un systéme tapet incertain, pour lequel les
différents enjeux sont liés, aucun des acteursispose en effet de toute I'information et
de toute l'autorité nécessaire pour mener a biengtratégie d’ensemble inscrite dans le
long terme. Cette stratégie ne peut donc émerger djune coopération entre les
institutions et les différentes parties intéresséass laquelle chacune exerce pleinement
ses responsabilités et ses compétences. C’esledrailcet objectif qui a été assigné au
processus territorial dit « Agenda 21 ». La détianade Rio sur I'environnement et le
développement précisait a ce sujet que « la catamrtet la recherche d’'un consensus
permettraient aux collectivités locales de s'inséruau contact des habitants et des
associations locales, civiques, communautaireseenciales et industrielles, et d’obtenir

'information nécessaires a I'élaboration des éwgeds les plus appropriées. Grace au
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processus de concertation, les ménages prendid@antage conscience des questions
liées au développement durabfe »

Ces préoccupations de gestion globale et conceuéerritoire se retrouvent dans le cadre
de la vulnérabilité. En effet, rappelons a l'insde Bernard GUEZO et Ghislaine
VERRHIEST, que la vulnérabilité du territoire expasst davantage que la somme de la
vulnérabilité individuelle des éléments qui le cas@. Sa maitrise doit tenir compte des
interactions et des liens entre les personnesadigités et les biens. « Elle est une part
essentielle du processus d’ensemble de gestionsdgms qui doit relever d’'une stratégie
globale et adaptée au territoire exposé. Cettéégimtransversale doit s’appuyer sur des
réflexions quant au devenir du territoire. C’'eshslde cadre de cette approche globale
rendue possible par un partenariat entre tousclesiid concernés que I'on peut envisager
une gestion des risques intégrée dans un procdssdéveloppement durable » [GUEZO
et VERRHIEST, 2006]. La thématique de la vulnéibitdes territoires péri-industriels
intercepte les mémes dimensions que celle du d@vetoent durable : I'environnement
(connaissance des aléas etc.), le social (compsiEmedes diverses conséquences pour les
habitants, sur leurs biens, leur mode de vie efédponomique (les entreprises et leur
développement ou leur création, I'agriculture, )ett. la gouvernance que cela implique
(role de I'Etat, des collectivites, des habitantles entreprises etc.). L'on retrouve
également au travers des deux concepts la rechatehelarté, de transparence et

d’efficacité des politiques publiques qui doiveaité I'objet d’évaluations.

Les concepts de développement durable et de vbilig¥asont tous les deux issus de la
crise environnementale et répondent a une forteaddm sociétale de voir imposer des
regles ou des normes dans le développement éconemidechnologique de nos sociétés.
Les difficultés évoquées plus haut, telles quedmpmlexification des procédures ou la
négociation des aléas, auxquelles se heurte dgousla mise en place d'une politique
cohérente de maitrise de la vulnérabilité, sontadestantes que I'on retrouve de maniere
générale en droit de I'environnement et plus palitcement en ce qui concerne
I'application du principe de développement durallleen est de méme pour les limites
attachées aux territoires institutionnels qui sogmises en cause dans le cadre du

! Principe 7 de la Déclaration issue de la conféedes Nations Unies sur l'environnement et le
développement (CNUED) tenue a Rio de Janeiro asilBté 3 au 14 juin 1992.
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développement durable et de celui de la maitrida galnérabilité. Selon Jean RUEGG, |l
faudrait « élargir la maille institutionnelle jusguce gu’elle redevienne un conteneur

pertinent de nos territoires relationnels » [RUEQQ0)3].

La comparaison du développement durable et de laérabilité ne s'arréte pas a
I'identification de points communs entre ces dearaepts. || semblerait en effet que ces
notions soient imbriquées, la vulnérabilité faisgatrtie intégrante du développement

durable.

2.1.2. Des notions imbriquées

Au regard des similarités entre vulnérabilité eted@ppement durable qui viennent d’étre
soulevées il est possible d’envisager la vulnéitébilomme étant la transposition, dans le
domaine particulier des risques majeurs, de ce cipen fondateur du droit de
I'environnement. L’'un des aspects du développendemable est en effet de réaliser le
développement sans accroitre la vulnérabilité do&été aux aléas. Cela se vérifie sur le
terrain, comme a Feyzin par exemple, ol 'agenddela communfecontient 74 actions
dont 3 sont expressément consacrées a la maitise wuinérabilité des territoires péri-
industriels. La premiére de ces actions concernffimation et I'éducation sur les risques
technologiques : il s’agit d'informer mais aussifdemer toutes les personnes concernées
par une éventuelle crise aux consignes a respeateas d’accident et aux procédures de
mise a I'abri. La seconde action concerne la ns&itties risques industriels, qui passe par
la constitution d’'un groupe de gestion des risqtasuisances, par la poursuite des projets
relatifs a la problématique de Ilimitation des rissju technologiques et par
I'approfondissement du travail commun avec la SécMationale des Chemins de Fer
pour mieux connaitre les risques liés au trangp®rnatieres dangereuses effectué sur ses
infrastructures. La derniére action consiste agget Feyzin des risques industriels par la
mise en ceuvre du plan communal de gestion de eriseas d’accidents majeurs, par
I'adoption de dispositions constructives et d’urisare prenant en compte l'impact et les
effets des risques technologiques majeurs et d'siggalétigue adéquate au plan

! Le document est téléchargeable en format pdf a@irdsse internet suivante : http://www.ville-
feyzin.fr/article.php3?id_article=198.
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communal. C’est dans le cadre de cette actionajgerhmune participe a I'élaboration du
PPRT, Feyzin étant site expérimental en la matiére.

Un point cependant, peut laisser planer une irgddi quant au parallélisme entre
développement durable et vulnérabilité dans leecddrla gestion des risques : a propos de
la gestion des situations a risque héritées duépdas effet, le développement durable
semble soutenir I'idée d’agir pour le futur. Daesdbmaine qui nous intéresse, s'il ne fait
aucun doute que le controle de l'urbanisation ®itmis en place dans le cadre des PPRT
concourt au développement durable des territoirg®s®s, qu'en est t-il des actions
concernant I'existant ? Peut-on considérer quenesures d’adaptation du bati existant ou
les mesures fonciéres par exemple, contribueneggait a cet objectif de développement
durable dans la mesure ou cela correspond a unrretr le passé plutét qu'a une
projection dans I'avenir ? Il s'agirait peut étéed’'une différence entre la vulnérabilité, qui
permettrait la réparation des erreurs du passe @éveloppement durable qui permettrait

quant a lui un développement futur harmonieux.

Excepté en ce qui concerne le point qui vient d'étruligné, il est donc possible d’estimer
que la notion de vulnérabilité n'a pas de valeurdjgue propre et doit étre considérée
comme incluse dans le concept plus vaste de dégwetopnt durable. Pour Bernard
GUEZO', «le développement durable peut étre envisagémeomn levier propice a

augmenter la résilience urbaine, c'est-a-dire lpaciéé de la ville a s’adapter a des
changements ou a des évolutions de contexte. ticiper alors a la maitrise de la

vulnérabilité, en prévenant les crises du systénbaim ou en minimisant leurs effets
potentiels » [GUEZO, 2008]. Il semblerait plutbtegee soit la lutte contre la vulnérabilité
qui participe au développement durable du tergtamotion plus vaste, et non l'inverse. La
maitrise de la vulnérabilité, apparait en effet owrun critére du développement durable
parmi tant d’autres. Appréhendée dans sa globditéaitrise de la vulnérabilité globale
du territoire exposé pourrait ainsi étre envisagémme la traduction du principe de
développement durable au volet risque du droit 'davironnement, comme la ligne

directrice de la «gestion durable des risquespie & concilier préservation de

! Responsable du groupe Eau-risques au centre dgisiar les réseaux, les transports, 'urbanismeset
constructions publiques (CERTU).
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I'environnement, efficacité économique et équitéiae dans un monde risqué, marqué

par l'incertitude de l'avenir.

Est-il alors nécessaire de faire explicitement hpda notion de vulnérabilité dés lors que
cette derniere est déja incluse, ou du moins smdue dans le principe de développement
durable ? Cette question se pose avec d’autantdjlusistance que ce dernier concept

semble déja disposer d’'une reconnaissance juridigriaine.

2.2. L'intérét du développement durable dans le caé de la gestion du risque
industriel

Le potentiel du concept de développement durablecarmant la gestion globale des
territoires péri-industriels apparait plus élevée quelui de la notion de vulnérabilité. I
dispose déja d’'une reconnaissance juridique cergiiintérét de sa prise en compte dans

le cadre de la gestion du risque industriel magstireconnu par tous.

2.2.1. La reconnaissance juridique du développererable

Il a été dit préecédemment que la notion de vulnBi@bétant donné les interrogations
relatives a sa définition et a son contenu, éifficdement encadrable et ne pouvait étre
considéré comme une notion juridiqgue autonome. Biee son contenu apparaisse
eégalement trés vaste et presque indéfiniment eklente développement durable, dispose

aujourd’hui d’'une véritable valeur juridique.

La prise en compte du développement durable pet lfEancais est relativement tardive et
c’est I'Union européenne qui a incontestablementsg® la France a accélérer ce
mouvement. Ce n'est qu'en 1995, soit plus de angtapres son apparition dans le rapport

Brundtland, que le développement durable entre tawdsoit francais par l'intermédiaire
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de la loi du 2 février 1995relative & la protection de I'environnement. Leteede la loi
reprend la définition du rapport évoquée plus tetuinscrit quatre grands principes du
développement durable dans le droit : le principegpecaution, le principe du pollueur-
payeur, le principe de l'action préventive et decdarection du risque par priorité a la
source et le principe de participation des citoydfis 1999 et 2000, trois nouvelles lois
majeures font explicitement référence au dévelogmerdurable. Il s’agit de la loi du 12
juillet 1999 relative au renforcement et a la sifigdtion de la coopération
intercommunale de la loi du 25 juin 1999 d'orientation pour lémagement et le
développement durable du territdiret de la loi du 13 décembre 2000 relative & la
solidarité et au renouvellement urbains (SRldyuelle fait obligation aux PLU d'inclure
en piece maitresse un projet d’'aménagement et wdoppement durable. Ces lois ont
refondé les principes et objectifs traditionneld’dménagement du territoire : dorénavant,
les textes privilégient une logique de développdmésrritorial au service du
développement durable obligeant notamment les atbligds territoriales a prendre en
compte la dimension environnementale. Il s’agissaimme I'explique Jacqueline
MORAND-DEVILLER, de « réagir contre les visionsigtrées a court terme, les réponses
immédiates (c'est-a-dire non réfléchies) a desormtjires changeantes (n’appelant que
des changements sommaires provisoires) pour preammompte le futur plus lointain et
ses préoccupations essentielles » [MORAND-DEVILLER0Z2]. La volonté d'intégrer la
prise en compte du développement durable de matiansversale s'est par la suite
manifestée par plusieurs actes concrets. D'abardlapcréation en 2002 du ministére de
I'écologie et développement durable (MEDD). Ensuteec la mise en place d'un conseil
national du développement durable (CNDD) chargépdeiciper a I'élaboration de la

stratégie nationale du développement durable (SNiRID& été adoptée en 2003.

Aujourd’hui, le développement durable est codifigadéticle L. 110-1 alinéa 2 du Code de

I'environnement qui le définit comme étant le dépgement qui « vise a satisfaire les

! Loi n 95-101 du 2 février 1995, relative au renfament de la protection de I'environnement, dite lo
Barnier (JORF n°29 du 3 février 1995 page 1840).

2 Loi n° 99-586 du 12 juillet 1999 relative au remfement et & la simplification de la coopération
intercommunale, dite loi Chevénement (JORF n° 16Q3juillet 1999 page 10361).

% Loi n° 99-533 du 25 juin 1999 d'orientation poaménagement et le développement durable du fegrio
portant modification de la loi no 95-115 du 4 févril995 d'orientation pour I'aménagement et le
développement du territoire, dite loi Voynet (JORE48 du 29 juin 1999 page 9515).

4 Loi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative &dkdarité et au renouvellement urbains, dite loi
Gayssot (JORF n°289 du 14 décembre 2000 page 19777)
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besoins de développement et la santé des générgir@sentes sans compromettre la
capacité des générations futures a répondre aus el 'article précise également que,
pour concourir a cet objectif de développement lletales lois doivent s’inspirer du
principe de précaution, du principe d’action préuwxenet de correction par priorité a la
source des atteintes a I'environnement, du pringipkueur payeur et du principe de
participation.

La notion de développement durable a enfin étéamie en tant qu'objectif de valeur
constitutionnelle avec I'entrée de la Charte coustinnelle de I'environnement dans le
bloc de constitutionalifé Ce texte, qui s'impose a tous et auquel les dbisdglements
doivent se conform&rconsacre le développement durable comme un @oatiournable
des politiques publiques. Il dispose dans ses déramits « qu’afin d'assurer un
développement durable, les choix destinés a répoadx besoins du présent ne doivent
pas compromettre la capacité des générations fuairées autres peuples a satisfaire leurs
propres besoins » et dans son article 6 que «disgpes publiques doivent promouvoir
un développement durable. A cet effet, elles camtilla protection et la mise en valeur de
I'environnement, le développement économique epregrés socidl». Cette double
référence au développement durable dans la chartemvironnement, présente l'intérét
de mettre a la disposition des juges plusieursagest» de regles dinterprétation.
Philosophique d’abord dans ses considérants ett@biimique ensuite dans ses articles. La
référence au développement durable dans le septiem&dérant revét simplement un
caractere déclaratoire. Selon Nathalie KOSCIUSKORWKET, rapporteur de la Charte
auprés de I’Assemblée Nationale, il « exprime upérmatif de solidarité, a la fois dans le
temps, avec les générations futures, et dans Lespavec les autres peuples »
[KOSCIUSKO-MORIZET, 2004]. En revanche sa préseackarticle 6 lui confére la

! Introduite par la loi n° 2005-205 di" ars 2005 relative & la Charte de I'environner@@@RF n°51 du 2
mars 2005 page 3697). L'article 6 de cette chagte, dispose que «les politiques publiques doivent
promouvoir un développement durable. A cet effédgseconcilient la protection et la mise en valelar
I'environnement, le développement économique ptdgres social », donne valeur constitutionnelie fais

a l'objectif de développement durable et a celuntdgration de I'environnement dans les politiques
publiques (décisions mais aussi ensemble des aati@mées par les autorités publiques dans un inté#t
général).

% La circonstance que la charte ne figure pas daesrps de la constitution mais y soit adosséeantine
incidence sur la valeur des principes qu’elle @nitpuisque la jurisprudence du Conseil d’Etatcemau de
longue date la valeur juridique du Préambule ettda&tes auxquels il renvoie : déclaration des drdi
I’'homme et du citoyen de 1789 (par exemple, CE &4sm 995, Consistoire central des israélites dedera
req. n° 125148, p. 171) et préambule de 1946 (@HI&t 1950, Dehaene, p. 426).

® L'ordre dans lequel ces exigences figurent daniée ne traduit pas de hiérarchie et il appatrtin
Iégislateur de la concilier entre elles.
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valeur d'« objectif de valeur constitutionnélle c'est-a-dire que, a la différence d'un
« principe de valeur constitutionnelld gui est directement applicable et invocable par |
citoyens devant le juge, il simpose au législgtenais n'est pas considéré comme
directement justiciable. Le législateur est tenliedespecter et sa méconnaissance par une
loi soumise au Conseil constitutionnel peut justifune censure par celui-ci. Il incombe
également, tant au législateur qu'au pouvoir régigaire, de déterminer ses modalités
concretes d'application. En revanche, il ne crég pa lui-méme, de droits entre les
citoyens, ni au bénéfice de ceux-ci face a |'adsiatiort. La référence au développement
durable dans la constitution, signifie que, queé @oit le domaine particulier de la
|égislation, aucune loi ne pourra priver de gaemta préservation de I'environnement au
profit, soit du développement économique, soit duetbppement social. Afin d’assurer
une prise en compte aussi large que possible dgettf de développement durable,
I'article 6 de la Charte prévoit I'intégration dahsnsemble des politiques publiques, et
pas seulement dans celles affectant les territeiréss milieux naturels. Ainsi I'intégration
s'impose plus largement quen vertu de [lactuelicet L. 110-1 du Code de
I'environnement. Il s’applique non seulement auxisiéns mais aussi aux politiques
publigues dont elles sont une expression, et quverd étre définies comme I'ensemble
des actions menées par les autorités dans unihtérét général.

Le développement durable est, comme le fait rensardqRaphaél ROMI, un principe
« structurant », qui s’exprime par la « médiatioas dautres principes du droit de
I'environnement » [ROMI, 2004], tels que le prineipgle prévention, le principe de
précaution, le principe d’action préventive et aderection par priorité a la source des
atteintes a I'environnement, le principe de pgration etc. ces derniers sont également
reconnus juridiqguement. Le concept de développenduriable, peut, comme la

vulnérabilité apparaitre comme une notion trés evast ce fait peut opérationnelle.

! Le Conseil constitutionnel fait usage de tels ofife depuis une décision n° 82-141 du 27 juillé82,
relative a la loi sur la communication audioviseaell

? Dans la charte, seul l'article 5 relatif au priveide précaution a le caractére de principe catistiinel, ce
qui implique que son application directe est pdssibintervention du législateur n’étant pas urégable
nécessaire. Le Iégislateur est, bien slr, compétart restriction pour le mettre en ceuvre s'ibléhaite, au
méme titre que s'agissant des principes d'égalitfeda continuité du service public

3 A titre d’exemple, tel est également le cas daidctif de lutte contre la fraude fiscale (décisitn99-421
DC du 16 décembre 1999), ou de la possibilité poute personne de disposer d'un logement décens Da
un domaine plus proche de I'environnement, le drdét protection de la santé, garanti par le onzialiméa
du Préambule de 1946, est également considéré camned objectif (décisions n° 89-269 DC du 26 jenv
1999 et n° 93-325 DC du 13 aolt 1993 sur la l@ithed a la maitrise de I'immigration).
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Cependant, en dépit de ces difficultés d'apprapriale développement durable dispose
néanmoins d’'une portée juridique nationale et iitgBonale. De plus, en tant gu’objectif &
promouvoir, il tend « insidieusement a incorpoeecthamp de la norme juridique a travers
les réglementations qu’il suscite » [LANOY, 2006jette reconnaissance a été renforcee
tres récemment par le Conseil d’Etat qui, pourrknpére fois, a consacré solennellement
la valeur juridique de la Charte de I'environneméans une décision du 3 octobre 2008
La décision était fondée sur larticle 7 de la Gbarqui consacre le principe de
participation du public en matiére environnementatgais la haute juridiction
administrative a cependant précisé que « ces digpas comme I'ensemble des droits et
devoirs définis dans la Charte de I'environnemestt,a l'instar de toutes celles qui
procedent du Préambule de la Constitution, ont waleonstitutionnelle ; qu’elles
s’'imposent aux pouvoirs publics et aux autoritésiiacstratives dans leurs domaines de

compétence respectifs ».

A la différence de la notion de vulnérabilité, Econnaissance juridique de la notion de
développement durable est déja bien amorcée. Deepgmuis d’objectif a promouvoir, le

développement durable est repris dans de nombextgst et semble en voie de devenir
une véritable norme juridique. Le Code de I'envivrement et la Charte constitutionnelle
déterminent I'objectif a atteindre et les princigeprendre en compte pour y parvenir. Ces
indications permettent de traduire plus aisémentédeeloppement durable en termes
réglementaires. Ainsi, comme le fait remarquer eage LANOY, « la sphere d'influence

du concept ne cesse de croitre, tant les applisagont larges et évidentes aujourd’hui
dans nos réglementations » [LANOY, 2006]. En plasdtte reconnaissance juridique, la
filiation entre gestion du risque industriel et d®ppement durable est largement

reconnue.

2.2.2. Le développement durable et la maitriseisiyue industriel

Il ressort de ce qui a été dit plus haut et commerdppelle Michel PRIEUR, le

développement durable apparait « comme un obgedifeindre qui implique l'intégration

! Arrét d’assemblée du Conseil d’Etat, n° 297 931Bdctobre 2008, commune d’Annecy : annule le décre
n° 2006-993 du ° aolt 2006 relatif aux lacs de montagne pour mémissance de la Charte de
I'environnement (voir le commentaire de la décisiams la Revue du Droit de 'Environnement n° 162).
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de I'environnement dans les autres politiques ebrreait de ce fait la place prééminente
de I'environnement dans les nouvelles politiquebligues. Le développement durable
fournit la formulation d’'un objectif a la politiqupublique de prévention : réaliser le

développement sans accroitre la vulnérabilité deolzété aux aléas. Mais ce principe
d’intégration se combine avec le droit au dévelopgat qui doit étre soucieux non

seulement des besoins des générations présentssanmsi des générations futures »
[PRIEUR, 2004]. Les enjeux liés a la maitrise duguie technologique se retrouvent dans

cette définition.

La gestion des risques fait partie intégrante daslications du développement durable

puisqu’il est a la fois un facteur et un produitld@@nénagement de I'espace. De plus si
I'industrie est source de risque, elle est aussrc® de richesse et de développement
économique des territoires. Le rapport Brundtlamohéé ci-dessus énumere par exemple
au titre des criteres du développement durableepase de la croissance, la satisfaction
des besoins essentiels, la maitrise de la démagrdphpréservation et la mise en valeur
de la base de ressources, la réorientation desitees et la gestion des risques. On
retrouve également la thématique de la gestiorridgses, des risques prévisibles tout du
moins, a travers le principe de prévention. En €eanla stratégie nationale de

développement durable (SNDD) adoptée le 3 juin 20@tient un Axe 4 intitulé

« Prévenir les risques, les pollutions et les awteeintes a la santé et a I'environnement ».
Cet axe est décliné en quatre actions que somvelappement d’'une capacité d’expertise
adaptée, le suivi d’'une politique de préventionnt@risée, volontariste et la plus

anticipatrice possible, 'amélioration de linfortian de la population et de la prise en
compte des victimes, et, enfin, le renforcementrdegens de contrdle. La prévention des
risques s’inscrit donc dans la logique du dévelopr® durable. Une société moderne doit
en effet pouvoir évoluer et se développer, toufamorisant I'épanouissement de chacun.
Cette évolution doit s’accompagner d’'une prise idgue socialement acceptable, placée
entre un niveau de risque dit zéro, qui de faixist®e pas et dont la recherche absolue
serait synonyme de paralysie, et des risques daigefsits de I'imprévoyance ou de

I'inaction.

! Le texte complet de la stratégie nationale de ldgpement durable est en ligne sur le site du ndirésde
'écologie, de [Iénergie, du développement durabkt de [I'aménagement du territoire :
http://www.ecologie.gouv.fr/-SNDD-actualisee-.html.
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La maitrise de l'urbanisation autour des indust@esisques souléve des problemes
eéconomiques et sociaux fondamentaux, qui au delda deecurité touchent aussi a la
ségrégation urbaine des populations défavoris@éeeconversion de I'industrie francaise
vieillissante etc. La gestion des risques industisénscrit donc au sein d’évolutions plus
globales qui doivent étre prises en compte dansdénwarche de développement durable.
Comme le souligne Michel PRIEUR, le probléme denkitrise de I'urbanisation autour
des sites industriels dangereux a, des l'origingtiéqensé en terme de compromis entre le
développement industriel 1égitime et la santé dsinage » [PRIEUR, 2001] puisque c’est
du souci de concilier la prospérité des fabriquetaesanté des citoyens que naquit la
premiere véritable réglementation. Dans ses coimclasformulées lors de la réunion de
Barcelone en 2002, le Conseil européen avait diaitl déja invité les Etats membres « a
développer une approche stratégique pour le maregjamhes risques technologiques, tout
en considérant les challenges sociaux, économigiuesvironnementaux, en relation avec
un développement urbain durabfe stes aléas sont des données fondamentales de
'aménagement du territoire et de [lutilisation desls dans une perspective de
développement durable. lls doivent orienter ledipataménagement d’'une fagon plus
directive au fur et a mesure que l'agrandissemestéathelles permet de caractériser ou

préciser les dangers, les choix et les servitudegspondantes.

L’'objet méme de ce travail de these, le plan devgartton des risques technologiques,
s’inscrit dans une optique de développement durdbéaboration des 400 PPRT est en
effet 'une des actions prévues de la stratégigomale de développement durable
(SNDDY. Sous cet angle, les plans peuvent étre intespE&éme « la piéce maitresse
d’un droit écologique qui vise a clarifier les rapis de 'lhomme et de son environnement,
qui repose sur des parametres plus globaux, etaguiien des égards, suppose une
internalisation des codts sociaux des atteinte®rvitonnement » [ROMI, 2004]. Les

plans de prévention des risques technologiquesraigsent ainsi comme des instruments
privilégiés du développement durable. L’accroisseimges systemes technologiques ne

doit pas remettre en cause I'héritage que noussaponr mission de transmettre. Seule

! Conseil européen de Barcelone des 15 et 16 mag 20
2 Définie par le comité interministériel pour le ééappement durable le 3 juin 2003, disponible ewsite du
MEEDDAT a I'adresse internet suivante : http://wwaologie.gouv.fr/IMG/pdf/sndd-2.pdf
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une politiqgue globale et a long terme de dévelomrdrde I'espace et des populations qui
I'occupent semble pertinente pour parvenir a rédig@rrisque a un certain moment et a un
certain endroit, sans I'aggraver ailleurs ou phluslitLe développement durable implique
des approches globales et intégrées et non [ladditile politiques sectorielles
d’aménagement du territoire exposé a l'aléa. Peprendre les termes employés par
Richard LAGANIER, «avec le développement duraldlamménagement va devoir se
changer en gestion du territoire. Il ne s’agit piiesI’aménagement du territoire mais du
ménagement du territoire » [LAGANIER, 2006].

La notion de vulnérabilité globale correspond ademble des facteurs qui rendent une
société plus ou moins fragile face a des événemedésastreux. La malitrise de la
vulnérabilité sur un territoire donné ne peut atre envisageée efficacement sans mise en
relation de I'ensemble des composantes, contraieteprojets du territoire et sans
considération des différentes échelles infra etasgwpmmunales et des compétences des
différents acteurs. Il s’agira de concilier la pration des risques a la source, avec
I'organisation et la coordination des actions sutdrritoire, les politiques d’adaptation et
de réhabilitation de I'habitat, les transports,. dta notion semble ainsi faire écho au
principe de développement durable des territoitegpparaitre comme I'un de ses criteres
de réalisation. La mise en ceuvre du développemeaabte, qui peut étre défini comme un
développement qui répond aux besoins des généatiorprésent sans compromettre la
capacité des générations futures a répondre aus, leécessite en effet I'application
d’approches globales, intégrant les dimensionsrenmementale, sociale et économique.
La question environnementale étant entendue dadsidae dimension : « celle du cadre
de vie et du bien-étre des populations et cellerdgsies qui font peser des hypothéeques
sur les conditions du développement et de la aoiss» [SCARWELL, 2006].

Si la vulnérabilité telle qu’elle est entendue démslomaine de la gestion des risques
majeurs, n'est que I'un des nombreux facteurs dield@pement durable, principe auquel
elle est pleinement intégrée, il est des lors jdessie s’interroger sur l'intérét qu’ilya ay

faire référence. En effet, les concepts ont unerantsimilaire et permettent de répondre
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aux mémes attentes en matiére de maitrise degsisitautant plus que le développement
durable dispose déja d’'une valeur juridique recenr@ous cet angle, la vulnérabilité, au
méme titre que nombre de notions et concepts, isRS principes orientant le
développement durable tels que la transversalig, cbncertation, la démocratie
participative, I'éthique sociale, la gouvernande,, g@eut méme contribuer a rendre plus

difficile encore l'appréhension du concept de dgweément durable.

Il est possible de conclure ces réflexions en rgomant que le développement durable,
comme la maitrise de la vulnérabilité d’ailleurségentent encore des lacunes d’'un point
de vue méthodologique. Les nombreux et importafitste fournis par les auteurs pour
élaborer des critéeres et des indicateurs témoigdentes difficultés et paraissent mal
adaptés pour gérer les interactions entre lesrdiftés dimensions de ces concepts. Les
travaux menés jusqu’ici n'ont fait que «traduiredes concepts flous en données
guantitatives et qualitatives. Dans la plupart cks les situations, les actions étudiées sont
analysées au regard de critéres techniques, écquembu parfois sociaux pour pouvoir
ensuite définira posterioris’il s’agit bien de développement durable ou détmsa de la
vulnérabilité. En revanche, il est difficile deitest cette méme action compte tenu des
interférences qu’un critére issu de la sphere figcien par exemple, peut avoir sur les
criteres de la sphére sociale. Il faudrait parvenita création d’'un cadre permettant
d’intégrer globalement et transversalement lesédbfites dimensions de ces concepts.
Cela doit nécessairement passer par le développeatasrcapacités de mise en cohérence
des préoccupations multiples et diverses, pourriggiodes processus d’apprentissage et
pour faire participer des facteurs épars. Ce mja& ces conditions que les enjeux liés au
développement durable et a la maitrise de la vabi@é pourront étre correctement et
efficacement appréhendés dans le cadre de I'amémadge du territoire. Si le
développement de telles réflexions est bien engys le domaine de la recherche en
sciences humaines et sociales, force est de cengia I'évolution du droit ne suit pas et

que les notions semblent encore dépourvues derwaddtablement contraignante.
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Conclusion du deuxieme chapitre

Il ressort de cette sous-partie que, malgré une faslonté de tendre vers une meilleure
prise en considération, aux cotés de l'aléa, d#érents aspects de la vulnérabilité dans
I'approche du risque, I'expérience manque encong parvenir a I'élaboration d’outils

véritablement opérationnels d’aide a la décision reatiere de connaissance des
vulnérabilités au niveau local. L’apport concretldenotion dans le cadre la gestion des

risques technologiques majeurs semble discutabienddes égards.

Tout d’'abord, en dépit des nombreuses rechercheduigont été consacrées dans le
domaine des risques, de I'élaboration d’outils evigion, de projection, et d’'indicateurs a
l'usage de la communauté scientifigue ou des dacsdda notion semble encore peu
opérationnelle. Cette derniére est en effet mahaiffisamment définie et son caractére
incertain la rend alors difficilement gérable paisphére juridique. De plus la vulnérabilité
est dépendante et relative au contexte dans legllel s’exprime et ne peut étre
pertinemment envisagée indépendamment de I'aléguéation de l'intérét de la notion de
vulnérabilité dans le cadre de la gestion des esdndustriels majeurs peut également se
poser du fait que cette derniére semble étre liédég@ sous entendue dans le principe
juridiguement reconnu de développement durablesDams les cas, si les deux concepts
revétent 'un comme l'autre, une force encore assi@ment symbolique, ils traduisent
déja la volonté des autorités publiques et desy@ite de mettre au premier plan la
protection du bien commun de 'humanité par la [moation de ce que I'on convient
d’appeler les droits de la troisiéme générdtitua recherche actuelle sur les indicateurs de
développement durable et de vulnérabilité, si eeencore peu opérationnelle et révele
les problemes méthodologiques liés a ces concampsrait également comme un signe de
I'effort renouvelé des sociétés pour adapter |darses de gestion des territoires a la
diversité et a la complexité des nouveaux enjeuxgaels elles sont confrontées. Ces

! Aprés les droits de premiére génération relatifs garanties du droit & la vie et du respect die-@él de
I'égalité devant la loi, et les droits de secondmégation constitués principalement des droitsaspgi
économiques et culturels, surviennent les droitss dle troisieme génération. Il s’agit de droits
embryonnaires, dont la conceptualisation demeun&pfloue. Ills comprennent notamment : le droit au
développement, le droit au partage du patrimoimaman de 'humanité, le droit a la paix et a la s#éu
tant sur le plan national qu’international, les itfrgportant sur I'environnement et méme le droitaa
différence (art. 19). Ces droits de troisieme gét@én ont été beaucoup critiqués en ce qui concerne
notamment leur nature imprécise et abstraite.

214



facteurs permettent d’observer le territoire de ofagpertinente, d’apprécier son
organisation et ses transformations et d’oriergerdécisions de fagon responsable dans la

perspective du développement durable et plus pé&iement de la maitrise de la
vulnérabilité.
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Conclusion de la seconde partie

Malgré le caractere récent de la loi Bachelot lacgdure des plans de prévention des
risques technologiques, fait déja d’ores et dghjét d'un certain nombre de critiques et
de remarques quand a sa capacité a maitrisernérabilité. Le dispositif présente en effet
des lacunes et des insuffisances procédurales tildes d’'en limiter I'efficacité. La
pluralité d’acteurs investis de pouvoirs de décisippelés a coopérer et I'adoption d’'un
processus décisionnel alambiqué permettant de tesular, complexifie de fagon
excessive le dispositif. L’empilement des structugel’émiettement des décisions généerent
des lourdeurs et rendent difficile le partage @sponsabilités. De plus, si I'on se projette
dans le futur, il est possible de supposer qu'@ lmmme, la procédure puisse générer des
effets non souhaités et non souhaitables. Au finalgré les quelques liens établis avec les
autres domaines de la gestion du risque, il estilpesde dire que les PPRT restent des
documents trés sectorisés. Parvenir a une plusigraansversalité, pourtant nécessaire
pour tenter d’appréhender la vulnérabilité glolb@dds territoires péri-industriels, ne parait
cependant pas pouvoir se faire dans le cadre ddeordent, d’un plan d’action unique et
nécessiterait une remise en cause du fonctionnedeegtand nombre d’institutions dans

une logique de territoire.

Que penser alors de la notion de vulnérabilitélagumelle cette politique semble fondée ?
Si l'utilisation du concept a incontestablementnpier d’enrichir I'étude des situations a
risques ou des catastrophes notamment en y insdeantonsidérations d’'ordre social, la
notion parait encore trop nébuleuse et trop subgecpour étre véritablement
opérationnelle. Les similarités qu’elle présentecale principe de développement durable
semblent remettre en cause l'existence propre iiglét I'utilisation juridique de la
notion. Dans tous les cas, la mesure, I'évaluatienla durabilitt comme celle de la
vulnérabilité n'est pas chose aisée dans la mesurees concepts ne se laissent pas
« saisir » facilement par des procédures légigatiou réglementaires et il faut encore le

plus souvent se contenter d’études descriptivds &taitement de facteurs identifiés.
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La définition du risque comme étant la confrontattbun aléa et d’une vulnérabilité s’est

aujourd’hui imposée. Pour Claude GILBERT, « cetpprache des risques correspond
aussi aux attentes d’'un ensemble de responsablgg&geadministratifs, tant au plan

national que local. Outre l'articulation qu’ellessite avec les sciences dures traitant la
guestion des aléas, avec toute la Iégitimité qua cenfére, elle donne accés a un
ensemble de mesures, d'échelles, de cartes etaf des responsables sont
consommateurs » [GILBERT, 2008]. La vulnérabiligparait ainsi comme la composante

du risque qui peut encore étre réduite, quandd’ak peut plus raisonnablement 'étre.

Dans le domaine des risques technologiques, |&vathiité dépend de facteurs multiples,
techniques, économiques ou sociaux, tels que laatesance préalable du phénomene, les
caractéristiques de l'aléa (intensité, rapidit@€ndte...), I'organisation administrative et
politique, les conditions d'exposition ou au coingral’abri des populations (intérieur ou
extérieur d'un batiment, d'un véhicule, résistatigdieu refuge, obscurité, etc.), ou leur
comportement pendant le phénomene. Réduire la nalditiée permet d’assurer la sécurité
des personnes, de limiter les dommages aux biems ldaperspective de minimiser les
travaux de remise en état, et de faciliter le netaua normale dans des conditions
sanitaires et économiques satisfaisantes. Il pa@it normal que la vulnérabilité, ou
plutbt les situations de vulnérabilité susciteng umtervention du législateur et une réponse
juridiqgue. En effet, Frédérique COHET-CORDEY sonégque, « dans une société
organisée, le droit se doit d’intervenir afin dass la protection des étres en danger, que
cette situation soit ou non source d’abus et ga’'sdit ou non provoquée, car le droit est,
par définition, un instrument de protection du \éulble dans la mesure ou la perception
des dangers auxquels les hommes sont exposéssitca définir les regles nécessaires a
leur survie, a leur protection » [COHET-CORDEY, @Q0Comme le confirme Catherine
RIBOT, la vulnérabilité, « cause d’émotions médjatis » et « ferment de déstabilisation
sociale », doit étre combattue avec efficacité ket éroit peut étre un instrument d’action
en la matiere » [RIBOT, 2000].

Par des solutions relevant de I'urbanisme (intéimticou modification des activités, des
usages ou des batiments, etc.) ou de la techniguestractive (adaptation des

constructions, des équipements et des aménagemgmisurs etc.), le dispositif des plans
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de prévention des risques technologiques tenteédendre a la problématique de la
vulnérabilité des territoires péri-industriels. plermet de réduire I'endommagement
potentiel du territoire, mais également, de fagmifirecte, de favoriser le développement
d’une culture du risque commune a I'ensemble de=ues concernés et la cohérence de la
politique de gestion du risque industriel. A traé&glaboration et I'application de ces
documents, les décideurs publics s’interrogentlaysrésence d’enjeux, leur exposition
aux risques et sur les moyens de limiter leur enmdagement. La volonté de maitriser la
vulnérabilité s’y retrouve de fagcon manifeste ddagention portée a la résorption des
situations a risques existantes. Cela constituenooweauté, puisque jusqu'a présent, les
documents en matiere de risque étaient essentalerarientés sur les contraintes
imposées en termes d'implantations futures dansdess & risquésll s’agit désormais de
s’intéresser véritablement a la sensibilité dei$@nt face aux risques, ce qui implique de
comprendre les causes de cette vulnérabilité @pdider des solutions concrétes visant a
diminuer 'endommagement potentiel face a un év@ammaturel ou technologique. Les
PPRT répondent parfaitement aux quatre caractpregi attribuées par Jacques
CHEVALLIER au droit « post moderne ». Rompant aledroit « moderne » des sociétés
occidentales, singularisé par « la systématicitégdnéralité et la stabilité », le |égislateur
congoit ici des plans environnementaux sourcesmlaralisme juridique », « négociés » et
caractérisés par leur « adaptabilité » et leur upkesse » [CHEVALLIER, 1998]. Les
PPRT font en effet appel a lintervention de pdiagifférentes et les mesures qu’ils
contiennent résultent de choix déterminés de fagtiactive en fonction des vulnérabilités

et des caractéristiques de chaque territoire.

Cependant, au regard de la vulnérabilité appréleeddas sa globalité et dans sa « multi-
dimensionnalité », prenant en compte toutes lescpharités géographiques, historiques,
sociales etc. du territoire exposé, ainsi que léitade des interactions a tous les niveaux
de la société, notamment les liens entre l'alés,féemes d’organisation spatiale et les
modalités d’aménagement des territoires, la répqumsdique offerte par les PPRT reste
parcellaire et focalisée sur la maitrise de l'uibation. Si de nombreux autres dispositifs
juridigues encadrant la prise de risque a la so(néglementation ICPE), lI'information

préventive des populations (IAL), I'organisatiorsdmcours (lois sur la sécurité civile), ou

! En matiére de risque naturels, I'expropriation liEsx menacés par des risques naturels majewssitiés
menagant gravement des vies humaines (article 1:1568u Code de I'environnement) et l'acquisition &
I'amiable des biens fortement exposés sont possitdés ces procédures sont indépendantes des PPRN.
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I'indemnisation des victimes (systéme d’assurares ahtastrophes) etc. permettent d’'agir
sur d’autres facteurs de vulnérabilité, le droitpgmet pas encore d’appliquer dans les
territoires péri-industriels un ensemble de disjpmss inter-reliées entre elles, permettant
d’appréhender la problématique, non plus de masiégenentée et parcellaire, mais d’'une
maniere globale, en intervenant sur de multiplegets de la gestion d’un territoire. Face a
la multiplication des situations de vulnérabilitee législateur comme le pouvoir

réglementaire semblent avoir cherché a y opposarsenal juridique détaillé, adapté a

chaque catégorie de cas et le PPRT en est 'unalabreux exemples.

A I'heure actuelle, la vulnérabilité apparait comom®e notion polysémique aux multiples
facettes et aux effets encore trop incertains gtadtates pour qu’elle puisse devenir une
notion juridique a part entiere, ou méme pour de’'plisse étre correctement encadrée de
facon globale par le droit. Les tentatives de didins officielles de la vulnérabilité sont
pour I'instant essentiellement technocentristesestnent fortement restreindre la portée et
la valeur juridique générale de la notion. Encangard’hui, évoquer les risques, c’est
avant s’'intéresser aux aléas, la référence fdaenation de vulnérabilité permet seulement

d’y intégrer a la marge des préoccupations relatatex enjeux.

L’émergence de la vulnérabilité au rang des comscpidiques autonomes ne semble pas
étre a l'ordre du jour. S’il est possible de coesai que des dispositions juridiques

appartenant au droit des risques ont des effeitifpair la maitrise de la vulnérabilité et

si la vulnérabilité inspire le législateur et leupoir réglementaire dans la production de
regles juridiques, il ne semble pas que cette natio soit le fondement. Le concept n’est
d’ailleurs pas a créer. Il existe en I'état danslieit positif et cela méme si les régimes
sont diversifiés. La vulnérabilité telle qu’elletemntendue en matiére de maitrise des
risques technologiques majeurs, en initiant unéalde politique de gestion globale du

territoire péri-industriel, s'inscrit aussi dansdantinuité, dans la lignée idéologique des
principes de développement durable et d’'intégradies préoccupations environnementales
dans I'ensemble des politiques publiques, telslgjont pu étre rappelés notamment dans

la Charte de I'environnement en 2005.
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Une véritable gestion globale du risque intégrartisemble des caractéristiques sociales,
environnementales et économiques, quel que soifswement, nécessiterait notamment
le dépassement des cadres d’action limités degrdiffes politiques sectorielles, une
simplification et une plus grande clarté des procésl le développement d’'une véritable
approche multidisciplinaire ainsi que la créatiooutils et de réponses proportionnés aux
besoins des territoires qu’ils concernent. Pourstant, en I'absence de hiérarchisation
claire entre les dimensions sociales économiqueswtonnementales, la recherche d’'une
démarche intégrée ne se traduirait en définitiuvee gar la prise en compte mutuelle
d’intéréts divergents et le refus de prendre p&rést d’ailleurs I'un des rbéles dévolus aux
plans environnementaux tels que les PPRT qui doitrancher les conflits d’intéréts et
réaliserin concretg sur chaque territoire, les arbitrages qui n’'oas @gté réalisés par
ailleurs, notamment par le législateur. D’'un palatvue juridique, les préoccupations sous
tendues par les notions de vulnérabilité et de Idgpement durable ont encore
essentiellement une valeur symbolique permettarguilger le Iégislateur et le juge dans
leurs roles respectifs : faire la loi ou l'interfge Le droit ne s’intéresse pas encore
véritablement a I'aspect le plus poussé de la maitte la vulnérabilité, c'est-a-dire a la
résilience entendue, dans le domaine qui nousesgér comme la capacité non seulement
a se reconstruire aprés la crise, mais aussi &rs@ dge la crise pour s'améliorer. Une
bonne prévention passe en effet par la prise erpodes lecons tirées de la survenance
de l'accident et de la révélation des vulnéralslit®r, dans le cadre actuel de gestion de
I'apres crise, rien n’est prévu pour améliorer neayété endommagé. Cela se retrouve par
exemple dans le cadre de I'indemnisation des vegiou le régime d’assurance, permet la
reconstruction a l'identique des biens sinistréssnme prévoit aucun dispositif tenant
compte des dommages occasionnés et des éventugdnsngui pourraient prévenir leur
survenance a l'avenir. Aucun texte n’impose nors plaffectation des sommes allouées
aux collectivités locales en réparation du préjedicologiquéqu’elles peuvent subir, & la
réparation effective des dommages occasionnés. IParaire de la résilience, la situation
de post-crise devrait pourtant é&tre un moment detu@lisation des objectifs de sécurité et

des regles de gestion. Ce constat force a adnwige du moins dans ce domaine, les

! Reconnu par le jugement rendu par I§"f Chambre correctionnelle du tribunal de grandeaims de Paris

le 16 janvier 2008 dans le cadre du procés dekdEri Les collectivités territoriales qui recoivete la loi
une compétence spéciale en matiére d'environnelmentonférant une responsabilité particuliere paur
protection, la gestion et la conservation d'unitre, peuvent demander réparation d'une attaiatesée a
I'environnement sur ce territoire » et consacré jparn® 2008-757 du ler ao(t 2008 relative a la
responsabilité environnementale et a diverses dispos d'adaptation au droit communautaire dans le
domaine de l'environnement.
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évolutions de la sphere juridique ne suivent pagimlutions menées dans le domaine des

sciences économiques et sociales.

Enfin, comme le rappelle Patrick LAGADEC, « le tie} et plus encore la crise — exige
que I'on reconnaisse son caractére de situatiatelina surprise, l'inconnu, l'ignorance, la
mutation des configurations opératoires comme dag p'acteurs sont des dimensions
constitutives du probléme » [LAGADEC, 2000]. Il edonc, de fait, impossible de

résoudre ce probléme de fagcon certaine et défngar le biais de regles de droit.
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