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Résumé

Depuis plusieurs années, le CGEDD effectue, sous lappellation « audit de
programme », une démarche d'analyse de la performance des principaux programmes
du Ministére. C'est dans ce cadre qu'a été lance, a la mi-2010, l'audit du programme
n° 181 « Prévention des risques ».

Ce programme couvre l'ensemble du champ d'action de la Direction générale de la
prévention des risques (DGPR) ainsi que celui de I'Autorité de slreté nucléaire (ASN),
autorité administrative indépendante. Cette deuxieme partie a été exclue du champ de
l'audit.

Compte tenu d'autres audits ou analyses menés peu de temps auparavant ou en
parallele, cet audit a été principalement orienté sur la construction de la stratégie de
prévention des risques compte tenu des objectifs internationaux et nationaux affichés
(transposition de directives européennes, d'objectifs du Grenelle, de divers plans
nationaux, ou d'instructions ministérielles...), sur I'organisation mise en place au niveau
national et au niveau local pour piloter et mettre en ceuvre cette stratégie et sur les
dispositifs de gouvernance « grenellienne » concernant la prévention des risques. Vu
la diversité des domaines d'action en cause, la mission d'audit en a choisi quelques
uns qu'elle a examinés plus en détail parce qu'ils lui paraissaient présenter des risques
particuliers d'écarts entre les attentes de nos concitoyens a I'égard du Ministére et les
possibilités dont celui-ci dispose réellement.

Grace aux auditions des divers services et autres acteurs et par l'analyse de
documents, la mission a cherché a apprécier le risque de non-atteinte des objectifs
affichés pour les politiques de prévention des risques.

1 Le domaine d'action de la politique de prévention des risques est
cohérent et bien défini avec une assez grande diversité d'outils et
d'interlocuteurs pour faire face a des enjeux importants et sensibles pour
la population

Le programme n° 181 couvre un champ cohérent: la prévention des risques
anthropiques et naturels, méme si la définition précise des risques pris en compte
reléve en partie de I'histoire administrative.

La politique de prévention des risques anthropiques repose notamment sur la mise en
ceuvre de polices administratives anciennes et bien structurées. Mais elle s'appuie
aussi sur des moyens d'action moins « régaliens » comme l'animation, la persuasion,
voire l'incitation financiére.

La prévention des risques naturels et hydrauliques fait également intervenir des outils
de natures diverses et, comme la prévention des risques anthropiques mais de
maniére encore plus prégnante, elle interagit avec des politiques relevant de
collectivités territoriales.

La diversité des interlocuteurs de I'administration est aussi I'une des caractéristiques
de la politique de prévention des risques: milieux économiques, collectivités
territoriales, scientifiques et associations doivent participer au dialogue, selon des
maniéres et a des places différentes.

Les enjeux sont évidemment importants, notamment vis-a-vis de la santé et méme de
la vie de nos concitoyens. Beaucoup des sujets traités font l'objet d'une réelle
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sensibilité de I'opinion publique, soit du fait des risques connus ou sSupposés, soit, a
l'inverse, a cause des contraintes que créent les mesures de prévention.

Il est impossible de garantir qu'il n'y aura jamais plus ni accident industriel ni
catastrophe naturelle. Il n'est pas possible non plus d'éviter toutes les pollutions
chroniques et d'assurer que tous les produits commercialisés sont inoffensifs. Il n'en
est que plus nécessaire de définir, de maniére largement concertée, des objectifs
ambitieux mais réalistes pour la politique de prévention des risques qui puissent servir
de référence pour la population lorsqu'elle s'interroge sur I'efficacité de cette politique.
Des actions ont déja été menées dans ce but et il serait utile de les amplifier.

2 La mise en ceuvre de la politigue de prévention des risques repose
d'abord sur des moyens humains dont le niveau apparait convenable avec
toutefois une tension sur lI'administration centrale. Des moyens financiers
budgétaires et extra-budgétaires raisonnables dans ['état actuel
complétent efficacement ce dispositif. La production réglementaire
constitue aussi un outil essentiel de la politique de prévention des
risques ; le développement important et en partie subi de la
réglementation nécessite la poursuite d'un effort particulier de
concertation et de qualité de la production, en amont, et d'explication, en
aval.

Compte tenu de la nature des outils qu'elle met en ceuvre, la politique de prévention
des risques repose d'abord sur des moyens humains en administration centrale, dans
le services déconcentrés et au sein de nombreux opérateurs. Depuis plusieurs années,
un effort important a été mené pour les renforcer et on peut estimer, avec bien sdr
certaines réserves, qu'ils sont maintenant assez satisfaisants en théorie. Les
principaux points de vigilance sont la difficulté rencontrée en pratique pour pourvoir
certains postes, les effets des réductions passées subies par I'administration centrale
qui limitent sa capacité a jouer son double role d'interface avec l'administration de
I'Union européenne et de pilote de l'action des services déconcentrés, ainsi que la
nécessité de développer la formation des agents dans le domaine de la prévention des
risques naturels et hydrauliques. Une attention particuliére doit aussi étre portée a la
possibilité pour la DGPR de superviser effectivement la gestion des ressources
consacrées aux installations agricoles dans le domaine de la prévention des risques.

Les moyens financiers sont un complément nécessaire aux moyens humains, par
exemple dans les domaines comme la prévention des risques naturels ou la réalisation
d'expertises ou de travaux ne peut étre mise a la charge du responsable du risque et
doit donc souvent étre supportée par I'Etat avec, en pratique, un assez large recours a
I'externalisation hors de l'administration. Une caractéristique du financement de la
politique de prévention des risques est l'existence de diverses sources extra-
budgétaires dont les montants sont supérieurs a ceux inscrits dans les programmes du
budget de I'Etat, ce qui complique I'élaboration d'une vision juste et synthétique de
I'ensemble des crédits publics nationaux (méme si des progrés en ce sens ont été faits
dans les derniers documents budgétaires). Au total, la mission n'a pas relevé de risque
important de nature financiére pour la politique du ministére en matiére de prévention
des risques, a condition que la cohérence des différents circuits de financement soit
assurée, et sous réserve d'éventuelles réductions supplémentaires (s'ajoutant a celles
constatées en 2012 par rapport a la programmation triennale 2011-2013) ou de
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difficultés a prendre effectivement en charge certaines dépenses massives restant a
venir (par exemple pour les PPRT).

La réglementation constitue I'un des principaux outils de la politique de prévention des
risques. Dans ce domaine, un effort important et positif de structuration et de
clarification a été mené au cours des deux derniéres décennies. Mais le rythme de la
production réglementaire est maintenant renforcé par la révision fréquente des
réglementations européennes et, de maniére sans doute plus ponctuelle, par la
rénovation importante de notre cadre |égislatif résultant du Grenelle de I'environnement
et des deux lois qui en ont découlé. Malgré la qualité de I'organisation mise en place, y
compris en matiere de consultations, le Ministére est confronté a deux risques : d'une
part, que le rythme imposé a I'élaboration des réglementations, notamment au niveau
européen, ne permette pas de mener toutes les évaluations préalables nécessaires et,
d'autre part, que la vitesse d'évolution des régles crée des déphasages non seulement
parmi les assujettis mais méme parmi les fonctionnaires chargés de veiller a leur
application. Méme s'il est difficile a atteindre dans ce contexte, l'objectif de
simplification doit étre réaffirmé.

3 La politique de prévention des risques fait intervenir des acteurs
multiples, relevant ou non du Ministére et placés au niveau central,
régional ou départemental. La coordination nationale de cette politique et
le pilotage des services déconcentrés qui jouent un réle majeur dans sa
mise en ceuvre sont des missions essentielles mais difficiles. Le dispositif
administratif progressivement renforcé apparait assez complet et bien
structuré. Il convient de veiller a ce que la charge induite par ce dispositif,
notamment pour l'administration centrale, ne conduise pas, dans un
contexte contraint, a le réduire a un point ou il perdrait son efficacité.

L'importance et la diversité du champ de la politique de prévention des risques conduit
évidemment a ce que la conduite de cette politique au sein de I'Etat fasse intervenir
des acteurs multiples, relevant ou non du Ministére et placés au niveau central,
régional ou départemental. Certains pans de cette politique présentent en outre une
forte dimension européenne qui conduit a l'introduction de la Commission européenne
parmi ces acteurs.

En outre, dans la majorité de ses composantes, la politique de prévention des risques
ne peut produire d'effet sans des actions de mise en ceuvre sur le terrain a la charge
des services déconcentrés. Le pilotage et I'animation de ces services constituent donc
un élément primordial de cette politique sans lesquels elle ne peut réussir.

De l'analyse faite par la mission, il ressort que la DGPR, en charge du pilotage de la
politigue de prévention des risques, est une administration bien structurée, disposant
d'un tissu important d'organismes scientifiques et techniques susceptibles de l'appuyer,
et entretenant des relations suivies avec les autres directions générales du Ministére et
de nombreuses autres administrations.

La DGPR a mis en place un dispositif tres complet de pilotage des actions territoriales,
avec notamment, outre divers plans pluriannuels, un ensemble de deux circulaires
périodiques (I'une annuelle pour les risques anthropiques et l'autre biennale pour les
risques naturels et hydrauliques) qui définissent les priorités nationales d'action. En
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outre, un systéme trés dense de groupes de travail et de réseaux associe les services
centraux et les services déconcentrés avec, au niveau général, le groupe de travalil
« Prévention des risques » regroupant tous les chefs de services concernés des
DREAL, et une quinzaine de « réseaux-métiers » techniquement spécialisés.

La politique de prévention des risques bénéficie également d'un nombre important
d'outils (bases de données...) facilitant I'action des services et permettant a la DGPR
de suivre la mise en ceuvre de ses instructions. Les inspections périodiques des
services complétent cet ensemble.

D'une maniére générale, la mission a donc porté un jugement trés positif sur le
dispositif de pilotage de la politique de prévention des risques, en notant en particulier
sa remarquable structuration et sa transparence.

Le rapport identifie cependant des points de vigilance, comme le caractére un peu
formel de la coordination interministérielle dans le domaine des risques majeurs, la
nécessité d'assurer une bonne cohérence de l'action locale de I'Etat et de ses
établissements publics, la multiplicité des interlocuteurs de la DGPR au sein du réseau
scientifique et technique du Ministere, ou l'effectivité du pilotage régional par les
DREAL dans les domaines ou les services en charge des actions sur le terrain ne sont
pas inclus dans ces directions régionales.

L'importance de la charge que crée ce systeme performant d'animation (nombre de
réunions, diversité des outils informatiques a maintenir...) pourrait rendre difficile son
maintien intégral dans un contexte de contrainte pour le budget de I'Etat. La mission
tient a souligner les conséquences tres dommageables sur les performances de la
politique de prévention des risques qu'aurait une remise en cause trop forte de ce
dispositif.

4 La participation de I'ensemble des « parties prenantes » et du public au
processus de décision est une nécessité particulierement incontournable
dans un domaine ou les enjeux directs pour la population sont importants
et ou les décisions correspondent en général a la détermination d'un bon
compromis entre prévention et protection, d'une part, et possibilités de
développement d'activités utiles a la société, d'autre part. Un dispositif
ancien mais régulierement complété existe a cette fin dans le domaine de
la prévention des risques et il fonctionne de maniére satisfaisante méme
si l'interrogation sur les moyens de le perfectionner doit étre poursuivie.

La prévention des risques fait partie des domaines de l'action publique ou l'association
du public a la prise de décision est particulierement nécessaire : les enjeux sont en
effet trés importants, pouvant se traduire par des risques pour les vies humaines, mais
les mesures sont rarement évidentes ou pleinement satisfaisantes. La confrontation
entre les avantages pour la société de maintenir des activités a risques et l'importance
de ces risques, la définition d'un niveau de risque « acceptable », sont des questions
nécessitant plus que beaucoup d'autres la concertation et la recherche d'une
appropriation collective, méme si, en définitive, il doit y avoir des décisions prises par
les responsables ayant la Iégitimité pour le faire.

Depuis déja longtemps, des instances de concertation ont été créées au niveau
national comme au niveau local pour traiter tel ou tel type de questions relevant de la
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prévention des risques. La convention d'Aarhus puis le Grenelle de I'environnement,
avec leurs exigences en termes de gouvernance, ont provoqué de nouvelles avancées
par une systématisation et une meilleure formalisation d'une gouvernance ouverte aux
diverses parties prenantes.

Les instances de la gouvernance de la politique de prévention des risques sont
nombreuses, au plan national comme au plan territorial. Leur efficacité est sans doute
variable mais, globalement, elles jouent un role indispensable. Leur fonctionnement
pose cependant diverses questions, qui ne sont pas spécifiques au domaine de la
prévention des risques, comme la formation des non-spécialistes, leur indemnisation,
voire leur protection.

Au plan local, le fonctionnement des instances locales repose dans une mesure
importante sur l'action des services déconcentrés. La mission suggére que la DGPR
poursuive sa réflexion sur les modalités de pilotage et d'animation qu'elle doit mettre
en ceuvre dans ce domaine.

Des procédures de consultation ont été développées a la fois pour les projets de textes
réglementaires et pour les projets d'installations ou de programmes.

La concertation sur les grands sujets de la prévention des risques s'appuie aussi sur
de grandes manifestations nationales périodiques comme les assises nationales
organisées par la DGPR avec le concours des DREAL.

Le dispositif de participation du public est donc convenablement développé dans le
domaine de la prévention des risques. Cependant, comme dans les autres domaines, il
n'‘a qu'une efficacité limitée comme le montrent des enquétes d'opinion sur la
perception de ces questions par l'opinion. Il n'y a pas de solution évidente pour
améliorer l'appropriation de la question des risques par la population mais, sans elle, la
politique de prévention des risques ne peut réussir. C'est pourquoi la mission
recommande de considérer comme une priorité la recherche de moyens pour
améliorer cette situation.

La mission a souhaité compléter son analyse générale des conditions de pilotage et de
mise en ceuvre de la politique de prévention des risques en examinant quelgues
thémes particuliers qui lui ont semblé porteurs de risques d'écarts entre les objectifs et
les résultats.

Le choix fait n'est pas exhaustif. En particulier, aucun théme particulier relevant du
domaine de la prévention des risques naturels et hydrauliques n'a été retenu malgré
limportance de ce sujet et de ses enjeux pour I'Etat; la mission a notamment
considéré que beaucoup d'actions avaient été lancées en 2010 et qu'il était trop tot
pour en faire une évaluation ; d'autre part, des audits étaient déja programmeés ou en
cours sur les deux services a compétence nationale relevant de la DGPR et
intervenant dans ce domaine.
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Les themes approfondis ont donc été la gestion des déchets, la lutte contre le bruit, les
Plans de prévention des risques technologiques (PPRT), le contréle des installations
classées non considérées comme prioritaires et celui des installations agricoles.

5 La politigue des déchets est I'un des domaines de la prévention des
risques qui suscitent une forte attention de la population. L'Etat a lancé
de nombreux plans d'action s'appuyant sur des mécanismes diversifiés et
parfois originaux. Des évolutions importantes ont été obtenues depuis
vingt ans, grace notamment a un dispositif de concertation bien
développé. La capacité de I'Etat a piloter ou animer la politique des
déchets aux plans national et territorial doit rester un point de vigilance,
de méme que la maniére dont il peut surveiller les filieres de
«responsabilité élargie des producteurs » mises en place sous sa
responsabilité.

Depuis plusieurs dizaines d'années, la gestion des déchets est I'un des domaines
d'action du Ministére dans lequel il rencontre des préoccupations souvent fortes de la
population. C'est aussi un domaine particulier dans la mesure ou il regroupe une part
importante des facteurs de diversité évoqués en introduction aussi bien dans les
acteurs concernés (entreprises, collectivités territoriales, particuliers, organismes
privés remplissant une mission s'apparentant en partie & un service public méme si elle

n'en releve pas formellement) que dans les outils & la disposition de [I'Etat
(réglementation, incitation financiére, animation...).

La gestion des déchets a fait I'objet de nombreux plans d'action qui ont obtenu des
résultats incontestables : ainsi, I'équipement francais en matieére des déchets a été
considérablement amélioré au plan qualitatif (développement des investissements
dans ce domaine, quasi-disparition des décharges exploitées sans autorisation ou des
incinérateurs vétustes dont les rejets excédaient largement les normes...) ; par ailleurs,
les filieres spécifiques de gestion ont gagné une place importante alors qu'elles
n'‘existaient presque pas il y a vingt ans. Dans ce domaine comme dans d'autres, un
constat positif s'impose.

La politique de gestion des déchets est l'une de celles qui a fait I'objet d'objectifs
chiffrés, notamment dans le cadre du Grenelle de I'environnement. On peut
s'interroger sur le caractére suffisant des études préalables a leur définition, et donc
sur la possibilité de les atteindre effectivement. Par ailleurs, la multiplication des filieres
dites de «responsabilité élargie des producteurs » (REP), mises en place sous la
responsabilité de I'Etat, pose la question de la gouvernance de ces filiéres et de la
capacité de I'Etat & en assurer la surveillance compte tenu des faibles moyens dont il
dispose a ce sujet. Les autres interrogations de la mission portent notamment sur le
réle donné aux DREAL dans l'animation territoriale de la politique des déchets et sur
leur articulation avec 'ADEME ou sur le caractére presque obsoléte de I'encadrement
juridique des activités relevant des communes en matiére de déchets.

Enfin, la mission a souligné le caractére essentiel de la concertation, support a une

réflexion stratégique et a la définition et au suivi des actions. Il est important de
continuer a faire bien fonctionner les instances qui en sont chargées.
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6 Premiére nuisance ressentie par les Francais, le bruit est désormais bien
pris en compte dans la politique de prévention des risques. La lutte
contre le bruit bénéficie maintenant d'un cadre adapté et de moyens. Mais
les obstacles restent importants, y compris pour I'application en temps
opportun de la directive européenne prise dans ce domaine.

Le bruit représente un défi pour le Ministére : il constitue en effet la premiere nuisance
ressentie par les Francais et les populations défavorisées en sont souvent les
premiéres victimes car ce sont souvent elles qui, faute de mieux, se logent dans des
zones exposées et, de surcroit, dans des immeubles mal insonorisés. Le Ministére a
en charge la lutte contre le bruit en général mais les activités qui constituent les
principales sources de bruits « technologiques » (les transports terrestres et aériens)
relévent aussi de sa compétence.

Dans le passé, méme si des actions importantes ont pu étre lancées a certains
moments (par exemple au début des années 1990 avec notamment le vote de la loi du
31 décembre 1992), la lutte contre le bruit a rarement bénéficié d'une priorité soutenue.
Mais un nouvel élan a été donné depuis quelgues années aux plans européen et
national (adoption d'une directive européenne, inscription du bruit comme théme du
PNSE 2, accroissement des crédits d'intervention...).

Cependant, il existe toujours des risques d'insucces ; au premier rang de ceux-ci figure
la possibilité d'une condamnation de la France pour mauvaise application de la
directive européenne du fait notamment, mais pas uniquement, du retard pris par les
collectivités territoriales pour remplir leurs obligations. L'animation des DREAL dans le
domaine du bruit fait partie aussi des points d'attention : un mouvement positif a été
engagé mais il convient de le poursuivre résolument.

7 La maitrise de l'urbanisation autour des installations dangereuses et la
résorption d'imbrications trop fortes entre l'urbanisation et de telles
installations doit étre un enjeu prioritaire. Les Plans de prévention des
risques technologiques (PPRT) ont été institués a cette fin. La mise en
place de ces plans s'avére plus longue et difficile qu'initialement prévu. Le
profond travail effectué depuis 2003 ainsi que les améliorations récentes
du dispositif de financement des plans devraient permettre maintenant
d'obtenir des résultats concrets. Mais le succés n'est pas encore assuré
et les PPRT devraient continuer a bénéficier d'une vigilance particuliére,
avec un effort particulier en matiére de concertation et de confirmation
réguliére de I'adhésion politique a leur mise en place.

L'imbrication d'installations dangereuses dans le tissu urbain constitue l'une des
principales menaces dont les politiques de prévention des risques doivent se
préoccuper. La réduction du risque a la source ne peut suffire toujours et elle doit donc
nécessairement étre complétée par une maitrise de l'urbanisation dans les zones les
plus exposées.

Pour permettre notamment une intervention sur l'urbanisation existante, la procédure
des Plans de prévention des risques technologiques (PPRT) a été instituée apres la
catastrophe d'AZF a Toulouse. Les PPRT constituent un outil puissant, non seulement
grace aux dispositions qu'ils peuvent contenir, mais aussi par I'ensemble du processus
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qui les entoure et qui permet une «mise a plat» de la situation, une analyse
renouvelée des possibilités de réduction des risques, une réflexion sur I'urbanisation
intégrant la question des risques, et tout cela dans un cadre de concertation
« grenellienne ».

Or, plus de huit ans aprées le vote de la loi du 30 juillet 2003 créant les PPRT, le succes
est encore loin d'étre au rendez-vous : les échéances initialement fixées (adoption de
tous les plans dans un délai de cing ans) n'ont absolument pas été respectées et
méme les objectifs fixés beaucoup plus récemment ne sont pas tenus. Il y a la un vrai
risque de perte de crédibilité pour la politique de prévention des risques.

On peut craindre aussi le développement d'incompréhensions entre le Ministere et ses
représentants locaux qui demandent la mise en place de mesures contraignantes,
d'une part, et les €lus locaux ainsi que les riverains des sites dangereux qui peuvent
s'estimer trop fortement concernés par ces contraintes, d'autre part. Le risque de
provoquer la régression de certaines formes d'activités industrielles ne peut pas non
plus étre écarté rapidement méme s'il reste limité.

Les retards actuels sont dus notamment & une sous-évaluation du travail de
conception considérable qu'il a fallu conduire initialement et a la difficulté des
discussions locales qui ont probablement également été sous-estimées. Mais la mise
en place des PPRT a maintenant franchi un cap ; le mouvement d'approbation des
plans est bien lancé et les insuffisances de la loi (absence de regle de répartition des
financements) ont été en partie corrigées.

Le succés n'est cependant pas encore assuré et la mission recommande que le
Ministere poursuive résolument son action dans la voie engagée qui parait la meilleure
méme si elle reste difficile. Elle souligne I'importance de la concertation et encourage la
DGPR a bien appuyer l'action des DREAL a ce sujet. Elle insiste aussi sur la nécessité
de maintenir et développer la compréhension entre I'administration et les industriels sur
cette question qui les engage fortement. Elle suggére de réfléchir au moyen de
renouveler I'adhésion politique nationale au processus des PPRT (processus de type
débat public, travaux parlementaires...).

8 Si elle représentent individuellement des enjeux évidemment limités, les
« petites installations » peuvent cependant constituer des sources de
danger ou plus souvent de nuisances tout-a-fait notables pour leurs
riverains. Le contréle de ces installations ne doit donc pas étre négligé
par les Pouvoirs publics. Des évolutions utiles ont été engagées au cours
des derniéres années pour compléter, sans les remplacer, les actions de
contréle que I'Etat conduit directement vis-a-vis des ces installations
(obligation de contréle technique par un organisme agréé..).
L'amélioration de la prise en compte des petites installations devrait
constituer un axe stratégique pour l'inspection des installations classées
au cours des prochaines années.

Les quelgues milliers d'installations classées présentant les enjeux les plus importants

en termes de risques chroniques ou accidentels mobilisent fortement l'inspection des
installations classées et sont soumises a un contrdle trés suivi de sa part.
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Si cette priorisation est totalement justifiée, elle ne doit pas conduire a oublier les
490 000 autres installations classées, soumises a autorisation, a enregistrement ou a
déclaration, qui peuvent étre a I'origine d'accidents, de pollutions ou de nuisances tout-
a-fait significatives méme si leur ampleur et donc notamment l'importance de la
population concernée sont en général réduites.

Diverses évolutions ont déja été envisagées pour le contrble des « petites
installations ». Il en est notamment ainsi d'une réduction drastiqgue du champ du régime
des installations classées; mais celle-ci ne serait satisfaisante ni au plan de la
protection de I'environnement ni a celui de l'optimisation des finances publiques car,
pour qu'elle soit efficace, elle devrait étre accompagnée d'un développement par les
collectivités territoriales de services ayant une compétence technique proche de celle
de l'inspection des installations classées, faisant donc en partie double emploi avec
elle et ne bénéficiant pas des effets de mutualisation de cette derniére.

D'autres évolutions, effectivement engagées au cours des dernieres années, semblent
positives et devraient probablement étre développées, notamment l'instauration, pour
certains aspects s'y prétant, de contrbles par des organismes agréés ou le
développement du recours a des certifications volontaires. Certains problemes de
voisinage pourraient aussi donner lieu a l'intervention de médiateurs.

En tout état de cause, la mission recommande qu'une attention particuliére soit portée
a la recherche des moyens permettant d'améliorer le contrdle des installations
classées a enjeux limités, et que ceci constitue un axe stratégique pour l'inspection des
installations classées au cours des prochaines années.

9 Les installations classées agricoles constituent une part importante des
installations classées et, surtout, elles représentent des enjeux
importants de protection de I'environnement. L'existence d'un systéme
spécialisé d'inspection pour ces installations classées présente les
avantages liés a toute spécialisation mais l'organisation retenue réduit
nettement les capacités de pilotage de ce systéme par le Ministére.
L'amélioration de ce pilotage doit rester un objectif et les réflexions a ce
sujet ne devraient pas exclure I'éventualité d'une intégration dans les
DREAL.

Les installations agricoles représentent une catégorie importante des installations
classées pour la protection de I'environnement par leur nombre (48 % des installations
relevant de la directive IPPC, un tiers des installations soumises a autorisation, 15 %
de lI'ensemble des installations classées) et par les enjeux, par exemple en matiére de
pollution par les nitrates.

Particularité dans I'ensemble des installations classées, le contrble des installations
agricoles est assuré par des inspecteurs de la santé publique vétérinaire (ISPV),
agents du ministere chargé de I'agriculture placés dans les DDD(CS)PP.

Ce systeme permet a l'inspection des installations classées de disposer d'agents ayant
une bonne connaissance des professionnels qu'ils doivent contréler ; mais il crée
cependant des difficultés en matiére d'organisation (notamment dus a la faiblesse des
effectifs d'inspection dans certains département) et surtout en matiere de pilotage : non
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seulement, il est difficile pour la DGPR de piloter directement des portions de services
départementaux mais en outre le pilotage intermédiaire par les DREAL s'avére lui-
méme également délicat.

La DGPR a développé, en liaison avec le ministére chargé de l'agriculture, des
procédures et des outils danimation de linspection des installations classées
agricoles. La constitution récente d'un réseau de référents (les «inspecteurs-
ressources des installations classées des services vétérinaires » - IRIC -) peut étre
utile si ces référents sont convenablement animés et s'ils arrivent & trouver leur place.

La mission reste cependant dubitative sur la pérennité de cette organisation,
notamment dans les départements a faibles effectifs d'inspection des installations
classées agricoles. Les conditions d'une intégration de ces inspecteurs dans les
DREAL devrait étre approfondie.

Le programme n° 181 recouvre une politique, celle de la prévention des risques, qui
concentre des enjeux essentiels pour notre pays ; ces enjeux se traduisent notamment
en termes de vies humaines et de développement économique ; ils seront toujours
supérieurs aux moyens et les échecs seront dramatiquement plus visibles que les
succes. Dans ce contexte, la présente mission dresse un constat positif : le Ministére a
réussi a construire une politique de prévention des risques cohérente, structurée et
efficace en valorisant bien les moyens dont il dispose. Il existe cependant plusieurs
points de vigilance, détaillés dans le rapport. Au fil des chapitres, la mission présente
diverses propositions visant a conforter la situation dans une démarche de progrés
continu et dont les principales ont été exposées ci-dessus.
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Introduction

Depuis plusieurs années, le CGEDD effectue, sous lappellation « audit de
programme », une démarche d'analyse de la performance des principaux programmes
du Ministére. C'est dans ce cadre qu'a été lance, a la mi-2010, l'audit du programme
n° 181 « Prévention des risques ».

La mission d'audit était composée initialement de Bernard DURU, Inspecteur général
de l'administration du développement durable, Madeleine GRANCHER, Ingénieure
générale des Ponts, des Eaux et des Foréts, et d'Henri LEGRAND, Ingénieur général
des mines. Aprés le départ du premier en retraite, elle a été renforcée par Francois du
FOU de KERDANIEL, Inspecteur général de l'administration du développement
durable, et Rémi GUILLET, Ingénieur général des Mines.

Ce programme couvre l'ensemble du champ d'action de la Direction générale de la
prévention des risques (DGPR) ainsi que celui de I'Autorité de slreté nucléaire (ASN),
autorité administrative indépendante. Cette deuxiéme partie a été exclue du champ de
I'audit.

Le programme n° 181 a fait I'objet de deux audits du Comité Interministériel d'Audit des
Programmes (CIAP) dont le dernier a été rendu en septembre 2009. lls ont analysé en
détail la cohérence de la configuration actuelle du programme, son périmétre et sa
structuration, la pertinence des objectifs, la capacité des indicateurs a rendre compte
de la performance du programme. lls ont également analysé la qualité du rendu-
compte financier ainsi que celle du pilotage des services déconcentrés et des
opérateurs.

Le présent audit a pu s'appuyer sur les conclusions du CIAP et n'est pas revenu sur les
questions qu'il venait de traiter.

Il est principalement orienté sur la construction de la stratégie de prévention des
risques compte tenu des objectifs internationaux et nationaux affichés (transposition de
directives européennes, d'objectifs du Grenelle, de divers plans nationaux, ou
d'instructions ministérielles...), sur l'organisation mise en place au niveau national et au
niveau local pour piloter et mettre en ceuvre cette stratégie et sur les dispositifs de
gouvernance « grenellienne » concernant la prévention des risques. Compte tenu de la
diversité des domaines d'action en cause, la mission d'audit en a choisi quelques uns
gu'elle a examinés plus en détail parce qu'ils lui paraissaient présenter des risques
particuliers d'écarts entre les attentes de nos concitoyens a I'égard du Ministére et les
possibilités dont celui-ci dispose réellement.

Au plan national, la mission d'audit a étudié notamment I'organisation et le pilotage de
la DGPR, la qualité de la coordination entre certaines directions générales du MEDDTL
dans le domaine de la prévention des risques, le fonctionnement du travail
interministériel dans ce domaine, ainsi que les modalités de l'exercice de la tutelle des
opérateurs.

La mission a analysé le pilotage et I'animation par le niveau central des services
déconcentrés chargés de mettre en ceuvre les différents axes de la politique de
prévention des risques.

Aux plans régional et départemental, la mission, au vu des propositions faites par la
DGPR, a examiné notamment l'organisation régionale des activités de prévention des
risques (pilotage par les DREAL des activités en matiere d'installations classées, y
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compris vis-a-vis des DD(CS)PP en charge des installations classées agricoles),
l'articulation entre la DREAL et les autres services de |'Etat intervenant pour action ou
pour avis dans les procédures, les conditions de mise en ceuvre du programme
stratégique de l'inspection des installations classées, la prise en compte du bruit dans
l'organisation et l'action de la DREAL et des DDT, les relations entre la DREAL et
I'ADEME, les conditions d'élaboration des Plans Régionaux Santé-Environnement et
I'articulation entre la DREAL et I'Agence régionale de santé, ou la mise en ceuvre des
principes de gouvernance du Grenelle de I'environnement dans les actions locales.

Grace aux auditions des divers services et autres acteurs et par l'analyse de
documents, la mission a cherché a apprécier le risque de non-atteinte des objectifs
affichés pour les politigues de prévention des risques.

Au plan pratique, la mission d'audit a bénéficié du fait que certains de ses membres, de
maniére paralléle ou séquentielle, ont aussi participé a d'autres missions abordant des
guestions voisines : évaluation de l'administration centrale menée en 2011 dans le
cadre de I'élaboration du projet stratégique ministériel, mission sur la simplification des
procédures administratives concernant les entreprises confiée a une députée en 2010,
étude au plan de la sécurité de la poursuite de l'utilisation directe de I'ammoniac
liguéfié pour des pratiques agricoles effectuée en 2011, audit sur la législation
environnementale applicable aux raffineries lancé en 2011, mission en cours sur
I'accompagnement des industriels concernés par l'autorisation prévue par le réglement
REACH... Cette juxtaposition a imposé de prolonger le présent audit mais, en
contrepartie, celui-ci a pu intégrer les enseignements tirés dans le cadre de ces autres
missions.

La mission a également pu bénéficier des conclusions d'audits de divers organismes
menés par le CGEDD en paralléle.

En ce qui concerne l'aspect territorial, quatre régions ont été examinées selon des
modalités diverses :

o pour la Haute Normandie, la mission a analysé les éléments relatifs aux
politiques de prévention des risques figurant dans le rapport relatif a I'inspection
de la DREAL menée au deuxieme semestre 2010 (rapport CGEDD n° 007522-
01);

« pour Rhbéne-Alpes, deux membres de la mission se sont adjoints a I'équipe
menant l'inspection de la DREAL a la fin de 2010 pour examiner les questions
liées a la prévention des risques ; leurs conclusions figurent dans le rapport
d'inspection de la DREAL (rapport CGEDD n° 007651-01) ;

o pour le Nord-Pas-de-Calais, un membre de la mission d'audit a participé a
l'inspection de la DREAL menée a la fin de 2010 ; un rapport spécifique au
domaine de la prévention des risques a été établi a la fin de cette inspection
(rapport CGEDD n° 007383-01) ;

« enfin, deux membres de la mission d'audit ont conduit une mission d'inspection

"Risques" de la DREAL Corse qui a fait I'objet d'un rapport particulier (rapport
CGEDD n° 007240-02).
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Les principales conclusions de ces divers travaux! ont été utilisées dans le présent
rapport & propos des diverses questions faisant intervenir I'échelon territorial de
I'administration.

Ce rapport présente d'abord de maniére synthétique les grands axes de la politique?® de
prévention des risques. |l examine ensuite les moyens contribuant a la mise en ceuvre
de cette politigue: les personnels et les moyens financiers, I'organisation
administrative portant ces moyens, et la production réglementaire qui constitue I'un des
moyens d'action importants de I'administration pour la prévention des risques.

Le rapport étudie ensuite plus précisément l'organisation du pilotage et de I'animation
des services déconcentrés ; une part trés importante de la politique de prévention des
risques repose en effet sur l'action de ces services.

La mise en place d'une gouvernance « grenellienne » fait ensuite I'objet d'un chapitre
spécifique.

Enfin, le rapport approfondit quelques thémes qui lui ont semblé présenter une
sensibilité particuliere, sans que ce choix ne prétende a l'exhaustivité. Parmi ces
themes, celui des déchets a fait l'objet d'une analyse stratégique particulierement
poussée qui a conduit la mission a émettre un certain nombre de recommandations qui
ont fait l'objet d'échanges avec la DGPR a la fin de I'été 2011 sans attendre la
rédaction finale de ce rapport. D'autres éléments de conclusion ont également été
présentés a la DGPR dans le cadre de I'élaboration de la « Stratégie ministérielle » au
cours de l'été 2011.

Au début de chaque chapitre ou, dans certains cas, des sous-chapitres, une synthése
(en italiqgues) met en avant les principaux aspects développés.

Une premiére version du rapport a fait I'objet de discussions avec la DGPR en mars et
avril 2012. Cette version finale prend en compte les conclusions de ces échanges.
Comme elle a été rédigée avant la constitution du nouveau Gouvernement, les intitulés
des ministéres restent ceux en vigueur jusqu'au début du mois de mai 2012 (sauf dans
la liste des personnes rencontrées qui a été mise a jour).

LIl est a relever que les rapports de ces deux derniéres inspections constituent les seuls comptes-
rendus de mission spécialisée sur les risques anthropiques dont aura pu disposer la DGPR sur les
trois années 2009 a 2011, alors que, auparavant, il y avait chaque année 5 a 6 inspections de I'activité
« environnement » des DRIRE. Cette observation souligne l'intérét du travail engagé par le CGEDD
pour redéfinir I'activité d'audit des services déconcentrés maintenant que leur structure est stabilisée.

2 Dans ce rapport, on utilisera selon le cas l'une ou l'autre des deux expressions suivantes : «la
politique de prévention des risques » ou « les politiques de prévention des risques ». Cette hésitation
est liée au fait qu'il n'est pas évident de trouver un cadre unique aux nombreuses et diverses actions
menées en matiére de prévention des risques, si ce n'est I'objectif général de développement durable
qui, lui, couvre au moins I'ensemble des politiques du Ministéere, si ce n'est davantage.
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1. Les grands axes de la politique de prévention des risques

Le programme n° 181, comme la direction générale qui en a la responsabilité, couvre
un champ cohérent, la prévention des risques, méme si son intitulé, dans son
acception courante, peut sembler partiellement en décalage avec ce champ et si la
délimitation fine de ce dernier résulte en partie de [I'histoire de l'organisation
administrative et non d'une analyse purement rationnelle.

La politique de prévention des risques anthropiques repose notamment sur la mise en
ceuvre de polices administratives anciennes et bien structurées. Mais elle s'appuie
aussi sur des moyens d'action moins « régaliens » comme I'animation, la persuasion,
voire l'incitation financiére.

La prévention des risques naturels et hydrauliques fait également intervenir des outils
de natures diverses et, comme la prévention des risques anthropiques mais de
maniére encore plus prégnante, elle interagit avec des politiques relevant de
collectivités territoriales.

La diversité des interlocuteurs de l'administration est aussi l'une des caractéristiques
de la politique de prévention des risques: milieux économiques, collectivités
territoriales, scientifiques et associations doivent participer au dialogue, selon des
maniéres et a des places différentes.

Le principal risque d'échec auquel est confronté cette politique est celui de la survenue
d'une catastrophe : accident industriel, effets désastreux d'une pollution chronique ou
d'un autre phénomene sous-estimé, catastrophe naturelle...Pourtant, un tel événement
potentiellement dramatique ne peut malheureusement étre exclu quel que soit la
qualité de I'action menée par |'Etat. Ce constat doit étre rappelé trés réguliérement.

Si I'administration sera nécessairement accusée d'inaction en cas d'accident, elle peut
aussi, en dehors de ces cas, étre considérée comme excessive et comme génant sans
justification le développement économique ou celui d'une commune ; les débats sur les
délais de procédure ou sur l'importance des contraintes de maitrise de l'urbanisation
dans les zones dangereuses illustrent notamment cette menace. Face a celle-ci, il faut
évidemment expliquer et mener des concertations approfondies avant toute décision
fortement contraignante, mais il faut aussi comprendre les ressentiments et prendre en
compte les remarques recues. La mission a noté que les responsables de la politique
de prévention des risques sont bien en accord avec cette exigence, en administration
centrale comme dans les services déconcentrés, mais cela impose une attention
permanente.

1.1. Le champ couvert par la politique de prévention des risques

La structure actuelle du programme n° 181 date de la loi de finances pour 2009 ; le
programme a été délimité de maniere a ce qu'il couvre le champ de la DGPR, telle
qu'elle a été constituée en juillet 2008, ainsi que celui de I'Autorité de sdreté nucléaire
(ASN)3. L'intitulé du programme (« Prévention des risques »), qui date de la méme
année, est identique a celui de la direction générale qui en a la responsabilité.

L'expression « Prévention des risques » est a la fois réductrice (dans la compréhension
générale, le mot « risques » est souvent compris comme « risques accidentels », alors
gue le champ couvert est bien plus vaste) mais aussi trés large : des risques tels que
ceux dits «de la vie courante » ou la plupart des risques liés aux transports (a

35 Dans la suite de ce document, on s'intéressera seulement a la partie du programme n° 181
correspondant aux actions de la DGPR.
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I'exception du transport de matiéres dangereuses) ne relévent ni du programme n° 181
ni de la DGPR.

En fait, le champ couvert par ce programme résulte d'évolutions historiques
successives dans l'organisation administrative ; il n'est pas trés simple de le résumer et
il n'y a pas une maniére unique de le structurer.

L'organisation interne de la DGPR en trois services constitue une premiére
structuration ; elle distingue :

» les risques technologiques (risques accidentels et chroniques liés aux
installations industrielles, aux canalisations, au transport de marchandises
dangereuses, aux mines...),

o la prévention des nuisances et la qualité de l'environnement (organismes
génétiqguement modifiés, produits chimiques, pollutions diffuses, déchets, bruit),

 les risques naturels et hydrauliques.

Les deux premiers domaines sont parfois regroupés sous l'appellation « Risques
anthropiques ».

La loi de finances présente une structuration un peu différente puisqu'elle regroupe les
deux premiers domaines dans une action « Prévention des risques technologiques et
des pollutions », a I'exception toutefois de la gestion de I'aprés-mine qui constitue une
action a part entiere (alors qu'elle reléeve de la compétence du service des risques
technologiques). La prévention des risques naturels et hydrauliques fait 'objet d'une
action correspondant au champ de compétence du service éponyme.

Le regroupement des risques hydrauliques avec les risques naturels peut préter a
débat puisque, fondamentalement, les ouvrages hydrauligues sont des ouvrages
anthropiques et que le contréle des risques qu'ils créent reléve d'une démarche de
confrontation de la puissance publique avec un exploitant (fut-il public, voire I'Etat lui-
méme) et doit s'appuyer en priorité sur la réduction des risques a la source, comme le
contrble des risques industriels et contrairement a la prévention des risques naturels
dont I'outil principal est la réduction de la vulnérabilité. Mais une logique de proximité
des compétences techniques a conduit a cette structuration dans les documents
budgétaires et au sein de l'administration centrale. Comme cela est mentionné au
§ 3.2., l'organisation des services déconcentrés dans ces domaines est diversifiée.

Ce débat n'a pas une grande importance dés lors que l'organisation retenue

n'‘empéche pas le parangonnage entre prévention des risques industriels et prévention
des risques hydrauliques.

1.2. La diversité des outils de la politique de prévention des risques

La politique de prévention des risques, dans ses diverses composantes, présente des
facettes multiples et met en ceuvre des outils variés, ce qui exige une grande
polyvalence de la part des entités qui en ont la charge.
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Ainsi, la prévention des risques anthropiques repose sur la réduction a la source des
risques accidentels et des pollutions et nuisances chroniques, ce qui nécessite des
compétences techniques dans des domaines trés larges ainsi qu'une compréhension
suffisante des questions économiques permettant d'évaluer les « meilleures techniques
disponibles dans des conditions économiques acceptables ». Mais cette prévention
s'appuie aussi sur des actions de réduction de la vulnérabilit¢ (maitrise de
l'urbanisation au voisinage des installations dangereuses...) et de préparation a la crise
(information des populations sur les actions en cas d'accident...).

La prévention des risques naturels comprend a la fois la connaissance des
phénoménes dangereux possibles et I'évaluation de leur probabilité d'occurrence, la
prévision de survenue de ces phénomeénes lorsqu'elle est possible, la réduction de la
vulnérabilité (maitrise de l'urbanisation, normes de construction, réalisation d'ouvrages
de protection...) et la préparation a la crise. Comme pour les risques anthropiques, elle
nécessite une importante diversité de compétence.

Dans certains aspects de la prévention des risques, I'Etat met en ceuvre des polices
administratives. C'est notamment le cas en matiére d'installations classées ol I'Etat
dispose d'un arsenal |égislatif et réglementaire important, avec des mécanismes de
prescription au niveau réglementaire ou individuel, de contr6le et de sanction
administrative ou pénale. Méme si des difficultés pratiques sont rencontrées ¢a et I3, il
s'agit d'un mode d'action régalien par excellence bien adapté aux missions et au
fonctionnement de I'Etat. Cette observation peut étre appliquée aussi a des domaines
comme le contrdle des canalisations, des équipements sous pression ou des produits
chimiques méme s'ils peuvent nécessiter certaines modernisations ou poser des
problémes de dimensionnement des moyens que I'Etat y consacre.

Pour la prévention des risques, I'Etat méne aussi des actions d'animation ou de
persuasion a lintérieur d'un cadre l|égislatif et réglementaire plus ou moins souple.
C'est le cas notamment pour la planification de la gestion des déchets qui, pour
I'essentiel, repose sur les collectivités territoriales qui disposent d'une grande marge de
liberté a l'intérieur du cadre fixé par le code général des collectivités territoriales et le
code de I'environnement. Le simple respect des contraintes ainsi fixées ne suffirait pas
pour atteindre les objectifs ambitieux fixés pour la politique des déchets ; les services
de I'Etat doivent donc chercher a entrainer les différents acteurs vers ces objectifs par
la persuasion davantage que par la contrainte.

Dans certains domaines de la prévention des risques, I'Etat dispose aussi, directement
ou par l'intermédiaire de ses opérateurs, d'une possibilité d'incitation financiére. C'est
le cas par exemple, avec des niveaux parfois fluctuants, en matiere de déchets, de
bruit, ou de risques naturels. La mise en ceuvre des PPRT ouvrira un nouveau champ
pour ce type d'action.

Cette diversité de la palette d'outils de la politique de prévention des risques s'ajoute a
la multiplicité des niveaux de sa mise en ceuvre: niveau national, régional ou
départemental selon le cas, sans oublier lI'importance du niveau européen qui est en
général un niveau de conception (élaboration de directives...) mais parfois aussi de
mise en ceuvre (réglement REACH...).

Rapport n°007240-01 Audit du programme n° 181 "Prévention des risques" Page 21/206



1.3. La grande variété des interlocuteurs en matiéere de prévention des
risques

Autant que par la diversité des outils qu'elle met en ceuvre, la politique de prévention
des risques se singularise par la variété des interlocuteurs de I'administration.

On peut citer notamment :

 les acteurs du monde économique au niveau collectif ou individuel : fédérations
professionnelles, entreprises productrices de produits ou exploitant des
installations classées, entreprises participant a la mise en ceuvre de politiques
(par exemple dans le domaine de la gestion des déchets), établissements
industriels...

o les collectivités territoriales (régions, départements, communes, EPCI),
notamment dans les domaines des déchets ou du bruit ou des risques naturels,
mais aussi pour les risques industriels avec les PPRT,

Sur un plan différent, il faut également mentionner, parmi les interlocuteurs de
I'administration, les associations qui, depuis longtemps, ont été associées a la politique
de prévention des risques au sein d'instances de concertation. On peut ainsi dire que,
au moins pour certains de ses aspects, la politique de prévention des risques a été
fondée sur une gouvernance « quasi-grenellienne » bien avant le Grenelle de
I'environnement, méme s'il reste des avancées a faire.

Enfin, il convient de souligner que, comme dans d'autres domaines, lI'administration au
sens strict peut bénéficier d'un appui d'opérateurs de I'Etat (organismes d'intervention
comme I'ADEME, organismes scientifigues ou techniques comme ['INERIS ou
I'ANSES) et, d'une maniére générale, du réseau scientifique et technique du Ministére.

1.4. Les objectifs de la politique de prévention des risques et les
difficultés qu'ils peuvent susciter pour I'Etat

La mission s'est intéressée aux objectifs de la politique de prévention des risques et
aux difficultés que ces objectifs peuvent créer pour I'Etat, soit parce qu'ils ne répondent
pas aux attentes de nos concitoyens qui considéreront donc que I'Etat ne remplit pas
sa mission, soit parce qu'ils sont mal définis et qu'ils ne peuvent donc pas
correctement guider I'action de I'administration, soit parce qu'ils seront trop difficiles a
atteindre et que I'écart futur entre eux et les résultats obtenus dégraderont la confiance
de nos concitoyens.

1.4.1. Les objectifs mentionnés dans les documents budgétaires

Dans un premier temps, l'analyse a porté sur les objectifs du PAP du programme
n° 181 et sur les indicateurs qui les éclairent. Dans le cours du rapport, d'autres
objectifs définis dans d'autres cadres seront également évoqués.

Le PAP du programme n° 181 pour 2012 retient quatre objectifs en dehors du domaine
de la sécurité nucléaire et de la radioprotection :
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« Limiter I'exposition aux risques technologiques et réduire I'impact des pollutions
industrielles et agricoles sur les personnes, les biens et I'environnement ; les
moyens d'action suivants sont énonces :

~ I'encadrement réglementaire du fonctionnement des installations a travers

linstruction des demandes d'autorisation, d’extension ou de maodification

d’installations classées ainsi que l'application des réglementations sur les
éguipements sous pression, les canalisations de transport ;

I'instruction d’études d'impact, de dangers ou technico-économiques ;

l'instruction de plaintes ;

les contréles (mesures des niveaux de bruit, des rejets des installations, visites

d’inspections des installations classées annoncées ou inopinées, contrble des

équipements sous pression et des canalisations en service, contrble de

I'application du droit du travail dans les industries extractives) ;

les actions de communication pour la diffusion de bonnes pratiques ou

l'information des entreprises et des populations.

Les indicateurs destinés rendre compte de l'atteinte de cet objectif sont le
nombre de contrble des installations classées par inspecteur, le taux
d'approbation des PPRT et le nombre d'accidents dus au gaz ayant entrainé des
dommages corporels.

« Réduire I'impact des déchets et des produits sur les personnes, les biens et
I'environnement ; outre les moyens présentés ci-dessus qui sont applicables aux
installations de traitement de déchets, deux autres moyens d'action sont décrits
dans le PAP :

~ Iinstruction d’autorisation de mise sur le marché des produits biocides ;
~ la création de filieres de traitements de produits en fin de vie.

Les indicateurs destinés rendre compte de l'atteinte de cet objectif portent sur la
collecte sélective et le recyclage des déchets ménagers, le colt moyen des
réhabilitations de décharges subventionnées par I'ADEME et l'efficacité de
l'instruction et du contr6le dans les procédures relatives aux produits chimiques.

« Réduire la vulnérabilité des personnes, des biens et de I'environnement aux
risques naturels majeurs et hydrauliques; le PAP souligne que, si les
catastrophes naturelles sont rarement évitables, il existe des moyens d'en
atténuer les effets. Il met en avant les moyens d'action suivants

connaissance des risques,

surveillance, information du public,

prise en compte du risque dans 'aménagement,
travaux de réduction de la vulnérabilité,

contrble des ouvrages, préparation a la gestion de crise,
retour d'expérience.

Les indicateurs destinés rendre compte de l'atteinte de cet objectif portent sur la

couverture du territoire soumis a des risques par les plans de prévention des
risques naturels (PPRN) et l'efficacité de la prévention des risques dus aux
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inondations (couverture par un ouvrage subventionné de la population menacée,
fiabilité de la carte « Vigilance crues » et taux de surveillance des barrages).

o Mettre en sécurité 'ensemble du territoire minier ; le PAP fait état de deux axes
d'action :

~ Anticiper en faisant réaliser une cartographie des risques présentés par les
anciennes concessions miniéres ;

~ Prévenir les risques par la mise en sécurité des sites par I'Etat lorsque
I'exploitant a disparu ou que la concession a fait I'objet d’une renonciation
acceptée.

Les indicateurs destinés rendre compte de l'atteinte de cet objectif portent sur
'avancement de la cartographie des risques miniers et la maitrise des codts de
mise en seécurité.

L'énoncé des objectifs et des indicateurs retenus dans le PAP souligne une difficulté
importante de la politique de prévention des risques : en ce qui concerne les risques
accidentels majeurs, l'objectif que le public retient est I'absence d'accident. Et tout
accident sera donc considéré comme un échec de la politique. C'est évidemment la
conséquence du fait heureux que peu d'accidents ne surviennent mais c'est aussi un
objectif irréaliste. Le message selon lequel on ne peut garantir qu'un accident majeur
ne surviendra jamais est difficile a faire passer et il ne faut pas hésiter a le rappeler®.

Dans ce contexte, les objectifs affichés dans le PAP peuvent sembler tiedes pour les
risques industriels ou naturels puisqu'ils n'évoquent qu'une limitation de I'exposition ou
de la vulnérabilitt mais en retenir de plus ambitieux serait irréaliste et anti-
pédagogique. De méme, le nombre d'accidents ou limportance des dégéats ne
constituent pas des indicateurs, sauf pour les accidents dus au gaz.

La mission ne remet pas en cause les choix du PAP, mais ils lui permettent de
souligner un risque important pour le Ministére : le critére sur lequel le public juge la
réussite de la politique de prévention des risques accidentels n'est pas vraiment
représentatif de la qualité des actions menées par I'Etat. Des efforts patiemment
menés pendant des années peuvent voir leur perception par le public ruinée en un
instant si, malheureusement, un accident majeur survient.

Cette remarque est renforcée par une seconde qui lui est liée: I'un des moyens
d'action de I'Etat pour prévenir les risques accidentels est la maitrise de l'urbanisation
dans les zones exposées ; or, cette maitrise, dont la progression fait I'objet de deux
indicateurs (ou sous-indicateurs), est souvent mal admise par la population concernée.
L'impopularité des actions menée a ce sujet est donc une deuxiéme source de risque
pour le ministere en charge de cette politique.

Face a ce constat, il convient de porter une attention extréme a l'explication et a la
concertation qui, loin de constituer une manifestation de faiblesse, est le seul moyen
de parvenir aux objectifs. Comme le développe le chapitre 4., la pratique de la

4 Dans le domaine de la sOreté nucléaire, ce message est rappelé depuis de nombreuses année par
I'ASN. Pourtant, a I'occasion de la catastrophe de Fukushima, certains ont dit que l'inimaginable s'était
produit...
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gouvernance « grenellienne » est bien ancrée depuis longtemps dans la politique de
prévention des risques mais souligner son importance reste nécessaire.

L'affichage d'un nombre d'accidents parmi les indicateurs mériterait une réflexion
particuliere. Il présente divers inconvénients :

» les accidents majeurs sont heureusement rares et leur suivi n'a pas de sens
statistique,

« le nombre d'accidents est une variable qui ne résulte que tres partiellement, et
avec des délais, de I'action (ou de I'absence d'action) de I'Etat,

« si I'on s'intéresse non seulement aux accidents ayant eu des conséquences
extérieures mais aussi aux incidents ou anomalies qui auraient pu dégénérer en
accident mais ne l'ont pas fait®, le nombre de ces événements traduit au moins
autant la qualité du dispositif de déclaration que I'état de la sécurité des
installations ; donner une trop grande importance a cet indicateur peut induire un
effet pervers de rétention des déclarations qui nuirait au retour d'expérience.

Il faut cependant noter que le nombre d'accidents intervenant sur des installations
classées est suffisamment élevé pour que son suivi ait un sens statistique (917°
accidents ont été répertoriés en 2011 et 21 612 sur la période 1992-2011)’. Ce
nombre, qui fait partie du bilan annuel de l'inspection des installations classées,
pourrait sans doute faire l'objet d'une plus grande diffusion, y compris dans les
documents budgétaires.

Un autre sujet appelle l'attention : certains indicateurs rendent compte d'actions dont la
responsabilité premiére n'appartient pas a I'Etat ; c'est le cas dans le domaine des
déchets ou les deux sous-indicateurs (le taux de recyclage des déchets d’emballages
ménagers et le taux de collecte sélective de déchets d’équipements électriques et
électroniqgues ménagers) résultent en premier lieu de l'action des collectivités
territoriales et des professionnels ainsi que des comportements des particuliers. Au
paragraphe 5.1. est étudiée de maniére plus détaillée la capacité de I'Etat a entrainer
les nombreux acteurs de la politique des déchets, en particulier au plan local.

Sous ces réserves, les objectifs définis dans le PAP paraissent clairs et formulés dans
des termes qui ne les rendent pas inatteignables. Sans se prononcer sur la pertinence
des indicateurs, la mission note que les prévisions faites en début d'exercice s'avérent
globalement assez exactes, a l'exception notable de celle relative aux PPRT (cf.
paragraphe 5.3.. Ce constat est révélateur d'une bonne appréciation par la DGPR de la
situation et des possibilités de progression, ce qui est trés positif. L'absence de
justification « objective » des cibles retenues limite évidemment l'usage qui peut étre
fait de I'atteinte des obijectifs fixés pour justifier auprés de la population la réussite de la
politique menée.

® Ce sont les événements qu'il faut analyser si I'on souhaite un retour d'expérience efficace.
Donnée provisoire a la date de rédaction de ce rapport

7 L'analyse de I'évolution des données est plus difficile si I'on ne s'intéresse qu'aux accidents mortels
qui, heureusement, sont beaucoup moins nombreux : 14 en 2011 et 268 entre 1992 et 2011.
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Evidemment, ces objectifs ne peuvent & eux seuls servir de justification a lI'ensemble
de la politique de prévention des risques. D'autres objectifs sont fixés explicitement ou
implicitement dans des plans d'action ou programmes spécialisés comme le plan
national Santé-environnement (PNSE), le plan de renforcement de la prévention des
risques technologiques, le programme stratégique 2008-2012 de linspection des
installations classées, le plan de modernisation et de maitrise du vieillissement des
installations industrielles, le plan de prévention des endommagements de réseaux, le
pacte de solidarité écologique, le plan séisme Antilles, les programmes d’actions de
prévention des inondations (PAPI), les plans grands fleuves (Rhbéne, Loire, Seine,
Garonne et Meuse) et le plan Submersions rapides®. De méme, les circulaires
annuelles ou biennales définissant les actions nationales en matiére de prévention des
risques anthropiques ou naturels (cf. paragraphe 3.1.1.) fixent ou précisent des
objectifs dans leur domaine.

L'analyse des risques de ne pas atteindre les obijectifs fixés par ces plans ou circulaires
nécessiterait une mission particuliere pour chacun d'entre eux ; quelques éléments
sont cependant évoqués dans les chapitres suivants.

1.4.2. Les objectifs fixés annuellement a l'inspection des installations
classées et le probléme particulier des délais de procédure

La circulaire annuelle sur les actions nationales de linspection des installations
classées (cf. § 3.1.1.) fixe également des objectifs et des indicateurs. Les résultats
obtenus sont rendus publics lors de la présentation du bilan annuel de l'inspection ;
cette démarche de transparence mérite d'étre saluée et elle participe a la crédibilisation
de I'action du Ministére. Pour I'année 2011, il y a eu ainsi 36 actions dont I'avancement
a été évalué sous deux aspects, le travail de I'administration et I'état de la situation,
avec trois niveaux possibles: vert (conforme ou supérieur a l'objectif), jaune
(Iégérement inférieur a I'objectif) et rouge (significativement inférieur a I'objectif). Les
conclusions sont les suivantes :

« 18 actions (soit 50 %) sont vertes pour les deux critéres ;

» 12 actions (soit 33 %) sont vertes au titre de I'un des deux aspects et jaune pour
l'autre, dont 10 sont vertes pour le travail de I'administration et 2 le sont pour
I'état de la situation ;

» 2 actions (soit 6 %) sont vertes pour le travail de I'administration et non évaluées
pour l|'état de la situation (soit parce que les données ne sont pas encore
disponibles soit parce qu'elles ne sont pas représentatives) ;

« 3 actions (soit 8 %) sont jaunes pour les deux aspects ; il s'agit des deux actions
relatives aux PPRT (la prescription et I'approbation de ces plans) ainsi que de
l'action relative a la sécurité des ouvrages hydrauliques des installations
classées ou des installations miniéres (plus particulierement, le recensement de
ces ouvrages et I'élaboration de plans d'action a leur sujet) ; la question des

PPRT est approfondie au § 5.3. ;

8 Tous ces plans sont cités dans le PAP pour 2012 du programme n° 181.
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« enfin, une seule action (soit 3 %) est rouge pour l'un des aspects et c'est la
premiére qui est citée dans la circulaire ; il s'agit de la réduction des délais
d'instruction des demandes d'autorisation qui est jaune au titre du travail de
I'administration et rouge au titre de I'état de la situation.

Ce dernier point représente un vrai risque pour le Ministere. Le délai des procédures
administratives est un élément qui, objectivement, contribue positivement ou
négativement a la compétitivité d'un pays ; au dela méme de cet aspect, une critique
sur la lenteur des procédures, qu'elle soit ou non complétement fondée, pourra
fortement porter tort a l'action du Ministéere, notamment dans une période
économiquement difficile. Or, le plan stratégique 2008-2012 de linspection des
installations classées avait retenu I'objectif que 80 % des demandes d’autorisation de
nouveaux projets soient instruites en moins d’'un an ; les circulaires annuelles pour
2010 et pour 2011 ont ramené cet objectif & 70 % et le résultat atteint en 2011 n'a pas
dépassé 45 %°.

En 2009, une mission conjointe du CGEDD et du CGIET avait examiné comment
renforcer l'efficacité dans I'application de la Iégislation des installations classées. Elle
s'était notamment intéressée aux délais de procédure et avait recueilli quelques
éléments de comparaison internationale qui sont reproduits ci-dessous.

» La Suisse n’'indique pas de délai.

« Pour les autres pays, la fourchette de dispersion des délais « légaux », tels
gu'affichés, est assez grande, mais il faut bien voir que la comparaison de ces
données est hasardeuse, car il faudrait préciser, pour chaque donnée, la
référence au type d'installation ou d’activité et au régime concerné, la nature de
la ou des autorités décisionnaires,... ; les chiffres suivants, donnés a titre
indicatif, correspondent a un dossier type IPPC de complexité moyenne :
~ 5-6 mois (Belgique, Italie au niveau provincial, sans enquéte publique),
~ 6 mois (Pays-Bas, Pologne),
~ 7 mois (Allemagne au niveau du Land),
~ 9 mois (Slovénie, au niveau national),
~ 9-10 mois (Espagne au niveau régional),
~ 1 an « maximum » (Norvege, Roumanie),
~ 3 ans (délai maximum pour le Royaume-Uni, mais une dérogation spéciale

peut étre couramment négociée par I'Environment Agency pour permettre le
démarrage de la construction avant I'obtention de 'autorisation).
Il convient de signaler que, partout, les délais Iégaux peuvent étre prolongés —
souvent de trente jours a trois mois — si des compléments ou des précisions
s’averent nécessaires lors de l'instruction.

» Les délais les plus courts sont rarement respectés.
~ En ltalie, les projets relevant de l'autorité de la Province, non soumis a
enquéte publique, peuvent effectivement étre autorisés dans un délai court, de
'ordre de 6 mois ; par contre les projets relevant de l'autorité de la Région

® Ce résultat serait amélioré s'il portait sur le délai de procédure pour les nouveaux projets soumis a
autorisation ou a enregistrement car, dans ce deuxieme cas, ce délai est de I'ordre de 5 a 7 mois. La
proportion de dossiers d'enregistrement est encore faible mais va en croissant, ce qui conférerait une
tendance mécaniquement a la baisse a un indicateur ainsi étendu.
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sont autorisés dans des délais longs, allant de 18 mois a 2 ans, voire
davantage ; en outre la phase de pré-instruction peut étre trés longue si I'on
considére les demandes d'informations complémentaires couramment
exprimées par I'administration.

Aux Pays-Bas, en 2003-2005, le délai moyen de traitement des dossiers
« Seveso » dépasserait les deux ans.

En Pologne, la fourchette du délai réel serait de 2 mois a 12 mois.

Par contre, la Belgique annonce respecter le délai de 5 mois assez court, mais
sans doute pour certains types d'activités (cas d'une seule autorité
décisionnaire).

Pour le Royaume-Uni, les délais d’obtention des permis d’exploiter, pour les
installations de type IPPC, sont environ d’'un an (souvent par anticipation par
rapport au permis définitif).

L'Allemagne présente le délai de 7 mois comme le maximum de la fourchette
constatée.

En Suede, les délais d’obtention de I'autorisation sont en moyenne de 18 a 24
mois ; ils sont strictement encadrés.

Les mémes longs délais sont enregistrés en Norvége (18-24 mais).

D'une maniére générale, les administrations des Etats réfléchissent toutes aux
modalités pratiques pour améliorer la réponse aux industriels et fournir une instruction
performante.

Mais, partout la mise au point du dossier initial semble laborieuse, car les aspects a
couvrir sont nombreux, variés et complexes.

Le rapport soulignait également que « Le systéme francais, avec un régime intégré (un
seul permis couvrant 'ensemble des impacts environnementaux et les risques) et un
interlocuteur unique (I'inspection des installations classées) (...), compte parmi les plus
simples », mais que «le champ de sa procédure d'autorisation parait plus large que
dans la plupart des autres pays ».

Méme si le systéme francais n'est pas le plus long ni le plus opaque, I'importance des
délais de procédure et l'incapacité de I'administration a tenir ses objectifs en la matiere
constituent un mauvais résultat. Celui-ci n'est évidemment pas di uniquement a
I'administration, et encore moins seulement a l'inspection des installations classées™ ;
le délai d'une procédure d'autorisation dépend aussi de la qualité du dossier et du
répondant de I'exploitant a qui des éléments complémentaires sont demandés. Mais
une telle réponse ne suffit pas.

Des propositions a ce sujet ont été faites notamment par madame Laure de La
Raudiére, députée d'Eure et Loir, dans le cadre d'une mission qui lui avait été confiée
par le Premier Ministre en 2010. Certaines de ses propositions ont déja été mises en
ceuvre. La présente mission souligne I'utilité de poursuivre dans cette voie'.

0 Une partie du délai de la procédure d'autorisation est due au recueil des avis de divers services ou aux

échanges entre l'inspection des installations classées et le service chargé du suivi administratif d'une
partie de la procédure (il s'agissait autrefois du bureau « environnement » des préfectures dont les

activités sont maintenant exercées de maniere assez variable selon les départements cf. § 3.2.).
1 Le directeur général de la prévention des risques a souligné devant la mission son engagement

personnel en faveur de la simplification.
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La question du risque d'impact économique négatif de I'action menée par I'Etat pour la
prévention des risques anthropiques est également évoquée, sous un autre aspect, au
§2.3.

L'administration en charge de la prévention des risques parait bien consciente de ces

enjeux, aussi bien dans les services centraux que dans les services déconcentrés.
Mais ils nécessitent une attention permanente et il convient de le souligner.
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2. Les moyens de la mise en ceuvre de la politique

La mission d'audit a analysé les moyens de la mise en ceuvre de la politigue de
prévention des risques sous quatre aspects :

« les agents qui travaillent pour la prévention des risques au sein de la DGPR ou
des services déconcentrés et qui constituent la premiére force de cette politique,

 les moyens financiers dont la DGPR dispose directement ou par l'intermédiaire
d'opérateurs et qui fournissent un complément indispensable aux moyens
humains pour mener certaines formes d'action,

« l'organisation mise en place pour piloter les moyens internes de la DGPR et,
compte tenu de la diversité des appuis externes dont elle peut bénéficier, pour
piloter ces appuis,

« la production réglementaire qui prend une place de plus en plus importante parmi
les moyens d'action de la politique de prévention des risques.

Les analyses qui suivent font apparaitre une situation globalement satisfaisante.
Quelques risques ou points de vigilance sont cependant relevés.

2.1. Les moyens humains et financiers

Le présent paragraphe examine successivement les moyens humains et financiers
consacrés par I'Etat a la politique de prévention des risques dans le cadre relevant de
la DGPR. L'introduction de chacun des sous-paragraphes consacrés a ces deux sujets
présente la synthése de l'analyse faite et met en avant les principaux risques ou points
de vigilance identifiés.

2.1.1. Les moyens humains

Davantage que les moyens financiers, les moyens humains constituent un facteur
majeur pour la mise en ceuvre de la politique de prévention des risques. Depuis
plusieurs années, un effort important a été mené pour les renforcer. Il n'est pas facile
de porter un jugement sur la suffisance des effectifs actuels en l'absence de critéres
objectifs justifiables et vu la difficulté de mener des comparaisons internationales ; en
outre, un surcroit d'effectif pourrait toujours, s'il était bien utilisé, contribuer a un
développement de l'action de I'Etat dans un domaine ou elle est potentiellement
illimitée, mais un optimum doit étre trouvé dans une situation budgétaire donnée.

Dans les conditions actuelles, on peut estimer que les effectifs consacrés en théorie
par I'Etat et ses opérateurs a la prévention des risques sont assez satisfaisants. La
difficulté rencontrée encore maintenant pour pourvoir certains postes représente,
cependant, un risque réel pour le succés de la politique. Dans une moindre mesure, |l
convient aussi de se soucier de la possibilité pour la DGPR, pilote de cette politique,
de superviser la gestion des ressources consacrées a son application aux installations
agricoles. Une attention particuliére doit aussi étre portée au développement de la
formation des agents dans le domaine de la prévention des risques naturels et
hydrauliques. Enfin, la réduction des effectifs de l'administration centrale intervenue
depuis quatre ans crée des tensions de plus en plus difficiles et il apparait prioritaire
d'y mettre un terme.
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2.1.1.1. Généralités sur les effectifs

Les effectifs du MEDDTL concourant a la politique de prévention des risques sont
identifiés dans l'action 16 du programme n° 217 « conduite et pilotage des politiques
de I'écologie, du développement durable, des transports et du logement ».

En 2011, on dénombre 3 227 agents, dont 243 en administration centrale, les autres
en services déconcentrés régionaux (DREAL'Y) ou départementaux (DDT(M),
DD(CS)PP, préfectures) composés de 1 400 cadres A, 1 198 agents de catégorie B, et
629 agents de catégorie C. 1970 d'entre eux travaillent pour la prévention des risques
technologiques et des nuisances, 1222 pour la prévention des risques naturels et
hydrauliques et 35 pour la gestion de 'aprés-mine®. Cela représente environ 5% des
effectifs du MEDDTL.

Toutefois concrétement, a ces effectifs il convient d'ajouter les agents du ministére
chargé de l'agriculture (le MAAPRAT), soit environ 280 ETP, qui travaillent en direction
départementale interministérielle (DDI) ou en direction d'administration centrale (DAC)
pour la prévention des risques.

Il faut aussi prendre en compte les personnels travaillant sur le méme sujet dans les
établissements publics et opérateurs : 'ADEME et I'INERIS comptent plus de 1 900
agents majoritairement affectés sur ces thémes ; une partie des 16 300 agents du
BRGM, de I''RSTEA, de Météo-France, de I'ONF, de 'ANSES, de I'InVS y contribuent
également.

2.1.1.2. Gestions des ressources humaines

« Difficile maintien des effectifs

Un retard est constaté vis a vis des prévisions faites lors de la table ronde sur les
risques industriels. lls faisaient état de 1 500 ETPT en 2011 ou 2012 et 1 700 en 2015,
soit un doublement par rapport a I'époque de l'accident d'AZF. Or, bien que I'ensemble
des postes « Grenelle » soient tous pourvus, éventuellement par redéploiement, entre
170 et 180 ETP budgétaires du programme n° 181 sont vacants', soit 13 %. lIs
correspondent « physiquement » soit & des départs non remplacés soit a des
nouveaux postes ouverts mais non pourvus. Cela traduit une dégradation par rapport a
2009 : il y avait alors quasiment égalité entre l'effectif théorique et I'effectif réalisé pour

le programme n° 181.

Cette situation est particulierement visible dans la courbe figurant dans le bilan
d'activité que présente chaque année en février la ministre : la stagnation - voire la trés

2 Dans le présent rapport, on entend par DREAL soit les directions régionales de I'environnement, de
Faménagement et du logement (DREAL) des régions métropolitaines autres que Ile-de-France, soit
les directions de I'environnement, de 'aménagement et du logement (DEAL) des départements et
régions d'outre-mer, soit la direction régionale et interdépartementale de I'environnement et de
I'énergie (DRIEE) d'lle-de-France.

3 Pour mémoire, 'Autorité de Sareté Nucléaire emploie 361 agents de I'Etat.

4 Donnée recueillie courant 2011
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|égére réduction - du personnel en charge de linspection des ICPE y apparait
clairement, en contradiction avec le discours courant.

Ces difficultés ont aussi été relevées lors des inspections réalisées dans les quatre
DREAL auditées : postes d'ingénieurs risques restés vacants a la DREAL de Corse 18
mois pour l'un et 2 ans pour l'autre sur une unité de 5 ETP ; 11 postes sur 98 du
service risques consolidé aux unités territoriales de la DREAL de Haute-Normandie ;
11 sur 43 au service risques de la DREAL du Nord Pas de calais, dont 3 vacances
pour 8 ETP a la cellule « canalisations et équipement sous pression ».

Plusieurs explications sont avancées : les flux d'Ingénieurs de l'industrie et des mines
(IIM) et de Techniciens supérieurs de l'industrie et des mines (TSIM) sont limités par le
schéma d'emploi ministériel (limitation des entrées au MEDDTL, qu'il s'agisse de
nouveaux entrants ou de mutations). Et les postes d'inspection des ICPE manquent
d'attrait pour les corps gérés par le MEDDTL.

Une réflexion sur les moyens de renforcement de l'attractivité des postes d'inspecteurs
des ICPE ou sécurité industrielle a été demandée au groupe de travail « Nouveaux
métiers de l'inspection » mis en place dans le cadre du programme stratégique 2008-
2012 de l'inspection des installations classées ; ce groupe a été ré-orienté a l'occasion
et son animation a été confiée au chef du service « Risques » de la DREAL de Haute
Normandie. Indépendamment des solutions que proposera le groupe de travail, il
semblerait utile de valoriser, dans I'évolution de carriére, le passage dans les régions
se révélant les moins attractives.

En ce qui concerne l'adéquation entre les missions et les moyens, le groupe de travalil
a notamment défini des temps de référence qui ont vocation a étre intégrés dans |'état
de suivi.

Enfin, si I'évolution globale des effectifs consacrés a la prévention des risques au cours
des dernieres années apparait globalement satisfaisante, surtout dans le contexte
budgétaire actuel, la mission doit signaler le mouvement inverse subi par
I'administration centrale : entre 2008 et 2012, le plafond d'emplois de la DGPR est ainsi
passé de 258 a 238%. Or, cette administration a un triple role « vers le haut »
(notamment la préparation des réglementations européennes), horizontal (en
particulier la participation aux travaux législatifs et réglementaires) et « vers le bas » (le
pilotage des services déconcentrés) qui est essentiel et ne doit pas étre réduit: en
effet, en ce qui concerne les relations « avec le haut », la France seule ne maitrise pas
le volume des activités induites par I'Union européenne et une diminution de notre
contribution a ces travaux se ferait nécessairement au détriment de la prise en compte
de nos préoccupations; pour les travaux réglementaires, ils résultent assez
directement des directives européennes et des lois récemment adoptées ; quant a
I'animation des services déconcentrés, elle est la clé du bon fonctionnement du
dispositif administratif. Et la diversité des domaines couverts par la DGPR conduit déja
a ce que certains ne soient traités que par un seul chargé de mission, ce qui est une
source de fragilité méme si des systémes de suppléance croisée peuvent étre mis en
place. Une tension généralisée sur les effectifs, enlevant de fait au directeur général

5 En intégrant les effectifs des deux services a compétence nationale que sont le SCHAPI et le
STEEGBH qui ont, pour l'essentiel, des missions de nature opérationnelle (cf. paragraphe 2.2.4.3.).
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une partie de ses possibilités de gestion des priorités, représente notamment un risque
pour les actions transversales ou émergentes qui sont pourtant importantes.

La mission tient donc a souligner que l'effectif actuel de I'administration centrale en
matiére de prévention des risques n'apparait aucunement surdimensionné et qu'une
poursuite de sa réduction ne pourra qu'avoir des conséquences négatives sur la
capacité de I'Etat & remplir ses objectifs. Dans le contexte actuel, la stabilisation de ces
effectifs devrait étre une priorité dans la gestion des ressources humaines consacrées
au programme n° 181.

« Suivi des effectifs affectés au programme 181

Il se fait avec l'outil SALSA (Systeme d'Agrégation en Ligne du Suivi d'Activité) :
chaque agent impute son temps de travail par nature d'activités selon une grille tres
détaillée, Les données sont ensuite agrégées par service, puis au niveau national par
programme budgétaire.

Les résultats sont comparés avec les plafonds d'emplois autorisés, mais une partie de
I'écart constaté semble dO & une fiabilisation des données encore perfectible.

La politique de prévention des risques et nuisances semble occuper plus d'agents que
le plafond d'emploi du programme n° 181 ne le lui permettrait. Les DREAL font
remonter des difficultés de gestion en DREAL et DDT a la DGPR. Bien que les régles
d'imputation du temps d'activité dans le référentiel de SALSA soient précises, un
certain nombre de glissements se font : les ETP consacrés par les DDT aux permis de
construire des ICPE et aux permis de construire dans les zones soumises a risques
naturels, ainsi que les effectifs des DDT intervenant sur les PPRT, doivent étre
imputés sur le programme n° 113 géré par la Direction générale de I'aménagement, du
logement et de la nature (DGALN) et non sur le programme n° 181.

Au niveau régional , le DREAL chef de BOP recoit un plafond d'emplois global pour le
programme n° 181, sans sous-répartition des effectifs entre risques anthropiques
(agents affectés a la DREAL et dans ses unités territoriales) et risques naturels (agents
affectés en DDT) ; cela crée parfois des tensions entre services dans la définition des
postes a pourvoir, surtout en période de diminution programmée des effectifs.

De plus, comme le DREAL ne recoit pas de dotation au titre du programme n° 174
« Energie et aprés-mine », ce sont les inspecteurs des ICPE qui traitent avec les
industriels de tous les problémes de qualité de I'air dont les quotas d'émission de gaz a
effet de serre.

o Gestion des corps IIM et TSIM

La gestion par la Direction générale de la compétitivité, de l'industrie et des services
(DGCIS) des corps des IIM et des TSIM qui travaillent principalement pour le MEDDTL
n‘apparait pas logique. Toutefois, une discussion a lieu entre la Direction des
ressources humaines (DRH) du MEDDTL et la DGCIS sur les régles de gestion du
corps des IIM. L'inspection des ICPE ferait partie du « cceur de métier » et le passage
au 2°™ niveau imposerait au moins 2 postes d'au moins 3 ans dans le cceur de métier
(et au moins 3 postes en tout). La définition d'un profil de spécialiste serait aussi une
possibilité.
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Tout en maintenant le nécessaire besoin de mobilité des agents, il serait dommage
que le fort investissement consenti dans la formation de spécialistes ne puisse étre
valorisé au maximum.

Par ailleurs, il serait bénéfique de prévoir des postes en rapport avec la compétence
des agents qui se sont révélés particulierement performants lors de leur premiére
affectation.

La DGPR juge trés bonnes ses relations avec la DRH du Ministére. Elle signale
cependant diverses difficultés « logistiques » (en particulier des dysfonctionnements
sur la paie, notamment la durée parfois trés longue de prise en compte des
changements d'échelon) ; elle souligne aussi les retombées négatives des problémes
liés a la gestion des vacances de postes, évoqués plus haut, tout en notant que la
DRH ne peut les résoudre seule.

« Gestion des agents relevant du ministére chargé de I'agriculture

Un certain nombre d'agents du MAAPRAT concourent a la mise en ceuvre des
politiques de prévention des risques. Le schéma de déversement des effectifs du PAP
du programme n° 215 (« conduite et pilotage des politiques de I'agriculture ») identifie
de l'ordre de 110 agents, anciennement en DDA et depuis 2010 affectés en DDT(M) ou
il assurent des missions de protection de la forét contre les risques d'incendie, de
recensement et suivi des ouvrages hydrauliques, de suivi des Schéma
d'’Aménagement et de Gestion des Eaux (SAGE) et des PAPI ... Il s'agit ici d'ETPT
retracés par l'outil de suivi d'activité, qui correspondent en fait a un nombre plus
important d'agents affectés également a d'autres taches de police des eaux, de
protection de I'environnement... relevant du programme n° 113 (Urbanisme, Paysages,
Eaux et Biodiversité - UPEB -).

Il s'agit pour le MAAPRAT d'un effectif trés faible (comparé aux 7 000 agents qui sont
dans les services déconcentrés sur les 32 000" du MAAPRAT) dont on peut craindre,
dans le contexte général de réduction des effectifs, qu'il ne devienne délicat de veiller a
son maintien, lors de vacance de postes. En outre, il semble difficile d'affecter en
DREAL dans les services de controle de la sécurité des ouvrages hydrauliques
(SCSOH) les agents relevant du ministere chargé de l'agriculture compétents dans le
contrle de sécurité des ouvrages hydrauliques qui exercaient précédemment cette
mission en DDA.

Plus globalement, une politique conjointe de définition des plafonds d'emploi par action
et une plus grande souplesse dans les affectations entre les corps entre les deux
ministéres pourraient permettre une gestion optimisées des ressources et
compétences, maintenant que leurs missions s'exercent au sein de services
interministériels et que la création du corps des Ingénieurs des ponts, des eaux et des
foréts (IPEF) a amorcé un rapprochement des métiers.

La gestion des Inspecteurs de la santé publique vétérinaire (ISPV) en charge de
l'inspection des ICPE, imputés sur le programme n° 206 pose d'autres problemes qui
sont développés dans le paragraphe 5.5.

6 Dont 16 000 au titre de I'enseignement agricole.
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2.1.1.3. Maintien de la compétence et formation
« Inspecteurs des ICPE

L'inspecteur des installations classées est, selon larticle L. 171-1-1 du code de
I'environnement!’, devenu « inspecteur de I'environnement » dans la catégorie des
installations classées. Ceci ne devrait pas cependant perturber le  systéme
d’'habilitation mis en place depuis 2005 pour les inspecteurs des ICPE. Celui-ci exige
de passer par un cursus de formations obligatoires (prise de poste, formation de base,
formations spécialisées) et de suivre des formations continues pour devenir
inspecteurs débutants puis confirmés ou spécialisés. Le systéme est rodé et efficace,
méme s'il reste perfectible.

Ces formation ICPE sont pilotées en direct par la DGPR qui — assistée par un comité
de pilotage « Formation » — lance un marché national de formation de 7 lots pour plus
d'une trentaine de modules différents, marché que se partagent les écoles des Mines
de Douai et d'Ales et I'INERIS. Ce dispositif ne rentre pas dans le systeme de
formation du ministére géré par le secrétariat général (SG) du Ministére.

La mission a noté que le comité de pilotage « formation ICPE » avait vu son champ
élargi fin 2009, mais n'avait pratiquement pas été réuni depuis. Par contre, un nouveau
groupe de travail est réuni depuis I'été 2011 pour examiner le cas des « compétences
rares ». |l serait bon qu'une synergie soit recherchée entre ces deux instances a
vocations proches sur ces themes a enjeux forts, le comité de pilotage reprenant par
ailleurs une activité réelle, notamment pour l'actualisation des outils de formation mis
en place il y a plusieurs années.

Jusqu'en 2010, la formation de base était financée par la DGPR sur le programme
n° 181 et la formation continue I'était par les DREAL sur le programme n° 217 doté par
le SG. En 2011, la DGPR doit assurer sur son budget propre la totalité des formations .

C'est également le cas des formations dans tous les autres domaines des risques, . la
formation de base était financée par la DGPR sur le programme n° 181 et la formation
continue I'était par les DREAL sur le programme n° 217.

« Formation continue dans le domaine des risques anthropiques

En complément , le programme national de formation 2011 de la DGPR propose dans
les centres de valorisation des ressources humaines (CVRH) plusieurs modules de
remise a niveau sur les outils de gestion des données ICPE, ainsi qu'a destination des
agents en DDT plusieurs modules sur I'élaboration des PPRT et la rédaction de son
reglement.

Des formations nouvelles ont été mises en place pour accompagner l'investissement
sur des métiers nouveaux ou en développement : produits chimiques avec ['Institut
national de I'environnement industriel et des risques (INERIS), épandage et risques
sanitaires avec l'Institut de formation de I'environnement (IFORE), contréle des
transferts transfrontaliers de déchets avec les douanes et I'Office central de lutte contre
les atteintes a I'environnement et a la santé publique (OCLAESP).

7 Introduit par I'ordonnance n° 2011-34 du 11 janvier 2012,
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« Formation dans le domaine des risques naturels et hydrauliques

Une démarche similaire a I'nabilitation des inspecteurs des ICPE n'existe pas pour les
métiers de ces domaines, bien que certains processus-métiers soient calés par des
démarches-qualité et parfois des certifications, dans le domaine de I'hydrométrie et de
la prévision des crues. Sur ces thémes, des formations continues et de remise a
niveau sont proposées dans le cadre du programme national de formation de la DGPR
qui est coordonné avec celui des autres directions générales par le SG/SPES qui pilote
la formation du MEDDTL et propose aux agents un catalogue national.

Sa mise en ceuvre en est confiée a I'Institut de formation de I'environnement (IFORE)
qui s'appuie pour monter les divers modules sur le CVRH de Toulouse, profitant de la
présence sur place du SCHAPI et de Météo-France qui fournissent les enseignants. En
2011 sont ainsi proposés six modules différents sur I'hydrométrie et cing sur la
prévision des crues.

On notera également dans le domaine de la préparation de crise, les modules
d'appropriation d'OGERIC®,

La restructuration du contréle de la sécurité de tous les ouvrages hydrauliques , en
s'accompagnant de la création de services de contréle dédiés au sein de DREAL et de
recrutements nécessite de monter un programme spécifique pour ces agents , piloté
par le SRNH et s'appuyant sur les compétences du BETCGB, du CETMEF et de
I'"RSTEA, référents techniques du domaine.

Dans les autres domaines (connaissances des divers risques naturels, interactions
risques-aménagement, élaboration des PPR...), l'offre par le niveau national de
formations est plus faible et hétérogene. Les agents en DDT peuvent sur ce point se
sentir démunis. Dans le cadre de la formation sous maitrise d'ouvrage locale pilotée
par les DREAL, diverses actions peuvent alors étre montées dans les CVRH, si des
besoins particuliers sont identifiés.

Les échanges a travers les Clubs métiers contribuent également a Ila
professionnalisation des agents.

Le SRNH est toutefois bien conscient de la nécessité de structurer une offre plus
complete pour consolider les compétences des agents en DDT.

En conclusion, la mission a constaté une montée en charge importante depuis 2010 de
I'offre de formation dans le domaine de la prévention des risques : une cinquantaine de
sessions se déroulent en 2011 dans les CVRH. Elle ne peut que recommander a la
DGPR de faire un bilan spécifique aux risques de cet effort de formation en répertoriant
également les actions locales et les formations souscrites librement aupres de divers
organismes, puis en analysant le nombre de stagiaires touchés par rapport a la cible,
de construire un plan pluriannuel de consolidation des compétences des agents,
garantie d'une mise en ceuvre efficiente de sa politique. Il conviendra ensuite d'obtenir
I'enveloppe financiére (tant pour assurer la formation que pour les frais de
déplacements des stagiaires ) nécessaire.

8 OGERIC est un outil de type SIG qui, en permettant de superposer les cartes de zones touchées par
un événement et celles des enjeux sur le territoire, apporte une aide a la décision en situation de crise
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2.1.2. Les moyens financiers

Les politiques couvertes par le programme n° 181 reposent fortement, pour leur mise
en ceuvre, sur des actions de réglementation et de police administrative. Dans ce
contexte, les moyens financiers ne constituent pas le facteur déterminant de réussite
de ces politiques, qui dépend davantage des moyens humains qui lui sont alloués. Les
moyens financiers sont néanmoins un complément utile voire nécessaire aux moyens
humains, par exemple dans les domaines comme la prévention des risques naturels
ou la réalisation d'expertises ou de travaux ne peut étre mise a la charge du
responsable du risque et doit donc souvent étre supportée par I'Etat avec, en pratique,
un assez large recours a l'externalisation hors de l'administration. Il faut aussi noter
gue la qualité des moyens de fonctionnement courant des services, y compris les
outils informatiques, impacte directement l'efficacité de leur action ; méme s'ils ne
nécessitent pas des crédits trés importants, ils restent donc une question sensible.

Un autre élément de contexte indispensable a prendre en compte avant toute analyse
des moyens budgétaires des politiques de prévention des risques est I'existence de
diverses sources de financement extra-budgétaires dont les montants sont supérieurs
a ceux inscrits dans les programmes du budget de I'Etat. Les audits du programme
n° 181 effectués par le CIAP avaient regretté la faiblesse de l'information sur ces
moyens figurant dans le PAP du programme qui ne permettait pas au lecteur, et
notamment aux parlementaires, d'avoir une vision juste et synthétique de l'importance
des crédits publics nationaux consacrés a ce qui constitue normalement I'objet du
programme. La mission n'a pas approfondi cette question mais il apparait que des
progrés en ce sens ont été faits dans les derniers documents budgétaires, méme s'il
reste encore des voies d'amélioration.

Au total, on peut considérer que le niveau des moyens financiers ne constitue pas
aujourd'hui, avec les montants actuellement décidés, un facteur de risque important
pour la politigue du ministére en matiére de prévention des risques, a condition que la
cohérence des différents circuits de financement soit assurée. Certaines dépenses
massives restant a venir (par exemple pour les PPRT), cet avis devrait cependant étre
revu si les évolutions prévues des crédits étaient remises en cause de maniére
importante dans les années a venir. La réduction significative des crédits constatée en
2012 par rapport & la programmation triennale 2011-2013 illustre en outre une tension
nouvelle sur les moyens financiers du programme n° 181, liée au contexte budgétaire
global, qui pourrait, si elle était poursuivie, contredire I'appréciation positive faite ci-
dessus.

2.1.2.1. Moyens relevant du budget de I'Etat (programme n° 181 et
action 16 du programme n° 217)

Le programme n° 181 est un programme moyen au plan financier parmi I'ensemble
des programmes gérés par le Ministére. Atteignant, dans la loi de finances initiale pour
2011, 373 M€ en AE et 303 M€ en CP, il se situe évidemment loin derriere le
programme support (programme n°217). Si l'on ventile dans les différents
programmes les crédits de personnel figurant dans les actions miroirs de ce
programme support, le programme n° 181 atteint alors 577 M€ en AE et 507 M€ en
CP.

Il apparait alors encore loin derriére les programmes n° 203 « Infrastructures et
services de transports » (de l'ordre de 5 G€ en AE et en CP) et n° 190 « Recherche
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dans les domaines de I'énergie, du développement et de "'aménagement durables »
(environ 1,5G€ en AE et en CP), mais ce dernier correspond surtout a des
subventions a des organismes de recherche avec une faible marge de gestion pour le
responsable du programme. Le programme n° 181 est moins largement distancé par le
programme n° 113 « Urbanisme, paysages, eau et biodiversité » (environ 1,07 G€ en
AE et en CP) et encore un peu plus proche du programme n° 174 « Energie, climat et
apres-mines » (environ 800 M€ en AE et en CP). Enfin, il distance assez largement les
autres programmes de la mission « Ecologie, développement et aménagement
durables » : environ 305 M€ en AE et en CP pour le programme n° 205 « Sécurité et
affaires maritimes », environ 198 M€ en AE et en CP pour le programme n° 170
« Météorologie » et environ 82 M€ pour le programme n°159 « Information
géographigue et cartographique ».

Si le programme n° 181 représente des montants financiers moyens par rapport aux
autres programmes du Ministére, il a la caractéristigue assez rare d'étre en hausse
depuis quelques années, comme le montrent les données suivantes (en M€ dans le
PAP de l'année) : en 2009 (année ou le programme a pris sa structure actuelle),
270 M€ en AE et 238 M€ en CP ; en 2010, 346 M€ en AE et 307 M€ en CP ; en 2011,
373 M€ en AE et 303 M€ en CP et, en 2012, 417 M€ et 312 M€™,

Cet accroissement doit toutefois étre nuancé ; il est essentiellement concentré sur
I'action 01 « Prévention des risques technologiques et des pollutions » et, depuis 2010,
il ne porte que sur les autorisations d'engagement qui, pour cette action, ont cru de
191 M€ en 2010 a 215 M€ en 2011 et 253 M€ en 2012 tandis que les crédits de
paiement n'évoluaient que de 146 M€ en 2010 a 145 M€ en 2011 et 148 M€ en 2012.
Cet écart entre AE et CP porte essentiellement sur le financement des mesures
fonciéres des plans de prévention des risques technologiques (PPRT) auxquelles les
PAP de 2011 et 2012 attribuent respectivement 91,3 M€ et 128,7 M€ en AE et
seulement 21,3 M€ et 24,1 M€ en CP.

Outre cette action 01, le programme n° 181 comprend aussi trois autres actions de
moindre ampleur financiére :

« l'action 09 « Controle de la s(reté nucléaire et de la radioprotection » qui
correspond a une partie (52 M€ en AE et en CP en 2011) des crédits de I'ASN et
gui n'est donc pas incluse dans le présent audit ;

« l'action 10 « Prévention des risques naturels et hydrauliques » qui, en 2011,
comprend 62 M€ en AE et en CP ;

o l'action 11 « Gestion de [laprés-mine et travaux de mise en sécurité,
indemnisations et expropriations sur les sites » qui, en 2011, dispose de 44 M€
en AE et en CP.

1 La DGPR souligne cependant que les ressources disponibles en 2012 pour la prévention des risques

(hors nucléaire) ont été amputées de 20 M€ par rapport a ce que prévoyait la programmation
pluriannuelle 2011-2013 du fait d'une réduction de 8 M€ des crédits des PPRT, de I'obligation de prise
en charge, pour un montant de 2 M€, de dépenses au titre du support précédemment financées par le
programme n° 217, d'opérations successives de « rabot » pour un montant de 6 M€ et d'une demande
d'augmentation (a service constant) de 4 M € la subvention a I'ONF.

Rapport n°007240-01 Audit du programme n° 181 "Prévention des risques" Page 39/206



Ces trois actions regroupent ainsi, au total, nettement moins de crédits en AE que la
seule action 01 et a peine plus que celle-ci en CP. Comme cela a été évoqué ci-
dessus, cette situation est notamment due au financement des mesures fonciéres des
PPRT.

Globalement, sur la base du PAP 2011 et en excluant l'action 09, les crédits du
programme 181 ont atteint 322 M€ en AE et 252 M€ en CP. On peut présenter
synthétiquement ainsi l'utilisation qui en est faite :

« Les dépenses de fonctionnement courant (hors charges de personnel) atteignent
63,95 M€ en AE et 63,35 M€ en CP.

Ces crédits sont a peu pres également répartis entre les actions 01 (risques
anthropiques) et 10 (risques naturels et hydrauliques). lls servent au
fonctionnement courant des services (formation des agents, maintenance et
gestion des outils informatiques, frais d'analyse et de contrdle...), a la réalisation
d'actions d'information ou de sensibilisation des professionnels ou du public, a la
commande d'études...

Une mention particuliére doit étre faite de certains types d'opérations :

~ La réalisation de certaines études ou de certains documents réglementaires
comme les plans de prévention des risques technologiques (PPRT) avec
6,4 M€ en AE et en CP (hors financement des mesures foncieres), les plans
de prévention des risques naturels prévisibles (PPRN ou PPR) avec 3,35 M€
en AE en CP (montant multiplié par 4 si I'on intégre les crédits provenant du
FPRNM - cf. ci-dessous) et les plans de prévention des risques miniers
(PPRM) avec 180 k€ en AE et en CP ; si I'on y ajoute les 2,6 M€ consacrés a
l'information sur les risques majeurs, et notamment a la réalisation de
documents ou d'actions prévus par les textes (dossier départemental des
risques majeurs — DDRM - et porter & connaissance des risques aupres des
communes) ainsi que les crédits (8 M€ en AE et 7,35 M€ en CP) destinés a la
cartographie du risque d'inondation en application de la directive européenne
du 23 octobre 2007, ces actions représentent environ un tiers des dépenses
de fonctionnement courant ;

L'entretien d'ouvrages hydrauliques de I'Etat, dans le cadre du plan « Loire
grandeur nature », qui représente 6,5 M€ en AE et en CP, auxquels on peut
ajouter les crédits de réalisation des études de dangers de ces ouvrages
(1,5M€ en AE et 1 M€ en CP) ; ces dépenses sont singuliéres au sein du
programme par leur finalité car, fondamentalement, le programme n° 181 est
orienté vers le contrdle d'acteurs externes a I'Etat; des opérations un peu
similaires existent dans le domaine de I'aprés-mine mais elles passent par un
opérateur (notamment le département prévention et sécurité miniere — DPSM -
du BRGM) et sont donc comptabilisées differemment ;

Le support a des organismes de concertation : le PAP permet notamment
d'identifier, parmi les divers organismes de concertation supportés par I'Etat
dans le domaine des risques, le Conseil national du bruit (100 k€), le Haut
conseil des biotechnologies (900 k€), le Haut comité pour la transparence et
l'information sur la sécurité nucléaire (150 k€), le Conseil national des déchets
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(400 k€) ainsi que les prés de 400 comités locaux d'information et de
concertation et la quinzaine de secrétariats permanents pour la prévention des
pollutions et des risques industriels (2,3 M€), ce qui représente un co(t total
inférieur & 4 M€ ; il existe (cf. infra) d'autres organismes de concertation dans
le domaine de la prévention des risques mais ceux identifiés dans le PAP sont
sans doute ceux qui ont une « production» en propre la plus visible
(publications, études, avis...) et on peut considérer que le colt affiché reste
assez faible au regard des exigences actuelles en matiére de gouvernance.

» Les subventions pour charge de service publique atteignent 126 M€ en AE et
128 M€ en CP.

Ces crédits concernent principalement les risques anthropiques (action 01) et
l'aprés-mine (action 11). lls sont destinés a dix opérateurs® mais la moitié
environ de cette somme est destinée a trois d'entre eux : 'ADEME (49 M€ au
titre des risques anthropiques), le BRGM (36 M€ au titre de l'aprés-mine, des
sites et sols pollués et, trés minoritairement, des risques naturels) et I'INERIS (23
M€ au titre des risques anthropiques et, trés faiblement, des risques naturels et
hydrauliques), auxquels il faut ajouter GEODERIS, GIP formé par le BRGM et
I'INERIS, qui recoit 6,4 M€ au titre de I'aprés-mine.

Il faut rappeler aussi que le ministére dispose, dans le programme n° 190, de
crédits de recherche dans des domaines intéressant en tout ou en partie la
DGPR: en 2011, I'ADEME, I'ANSES et IINERIS ont ainsi bénéficié
respectivement de 34 M€, 1,6 M€ et 8,3 M€. En outre, 1,85 M€ sont affichés pour
des recherches sur le theme « risque, santé, environnement ».

» Les dépenses d'investissement atteignent 16 M€ en AE et 14 M€ en CP.
Pour l'essentiel, ces crédits se répartissent en deux blocs assez équivalents
concernant, l'un, les risques hydrauliques (réseau d'hydrométrie, systemes
d'alerte) et, l'autre, I'apres mine (travaux de mise en sécurité pris en charge par
I'Etat avec, ou sans, possibilité de remboursement par l'exploitant).

« Enfin, les dépenses d'intervention atteignent 115 M€ en AE et 46 M€ en CP.
Si l'on retire les mesures fonciéres des PPRT, ces crédits (24 M€ en AE et en

CP) concernent pour environ la moitié les collectivités territoriales dans le
domaine des risques naturels et hydrauliques.

2.1.2.2. Moyens financiers non directement inscrits au budget de I'Etat

« Fonds de prévention des risques naturels majeurs (FPRNM)

Le moyen financier non budgétaire le plus atypique de la politique de prévention des
risques est le Fonds pour la prévention des risques naturels majeurs (FPRNM). En
effet, si ses crédits ne figurent pas au sein du budget de I'Etat, il est néanmoins

2 |'ADEME, I'ANDRA, I'ANSES, le BRGM, GEODERIS, I'INERIS, I'nVS, I''RSTEA (ex CEMAGREF),
Météo France et 'ONF.
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alimenté par un prélévement fiscal (un pourcentage de la « sur-prime » catastrophes
naturelles des contrats d'assurance) et son utilisation est décidée par I'Etat (la
répartition des fonds fait I'objet de décisions conjointes de la DGPR et de la direction
générale du trésor). La gestion technique du fonds est assurée par la Caisse centrale
de réassurance.

Créé initialement par la loi n° 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la
protection de l'environnement pour un objet trés particulier (le financement complet de
I'expropriation pour cause de risque naturel majeur), son champ d'intervention a été
progressivement élargi a une grande diversité d'actions (études ou travaux) dans le
domaine des risques naturels, soit de maniére générique, soit spécifiquement face a
un probléme particulier et il peut intervenir soit seul, soit en complément d'autres
sources de financement, y compris le budget de I'Etat. Par exemple, comme cela est
signalé plus haut, la réalisation des PPR est financée a 25 % par le programme n° 181
eta 75 % par le FPRNM.

Le dernier sujet d'intervention massive du FPRNM a été la suite de la tempéte Xynthia.
L'intervention du fonds a posé trois questions de principe ou d'organisation :

 la compatibilité du mécanisme avec les regles générales des finances publiques
et notamment la LOLF,

« le risque que le morcellement des financements publics dans un méme champ
nuise a la possibilité d'appréciation globale de la politique de I'Etat en matiére de
prévention des risques naturels et de sa performance,

« la difficulté pour les gestionnaires de terrain d'avoir a répartir des actions
identiques entre deux circuits de financement sans régle claire a priori.

Ces questions ont notamment été soulevées par les audits du programme n° 181 que
le CIAP a effectué. Une mission conjointe du Conseil général des ponts et chaussées
et de l'Inspection générale de I'environnement a également fait des propositions sur
certains de ces sujets en 2007.

Des réponses au moins partielles ont été apportées a la premiere question (elles ont
conduit notamment a mieux inscrire le prélevement alimentant le fonds dans les
documents de la loi de finances). Pour ce qui concerne la deuxiéme question, des
progrés importants ont été effectués par I'administration avec l'inscription dans le PAP
du programme n° 181 d'informations assez précises sur le FPRNM.

Dans ces conditions, et sous réserve de traiter de maniére simple la répartition entre
crédits du fonds et crédits budgétaires dans les domaines ou ils peuvent intervenir
concurremment, I'existence du FPRNM apparait un outil trés utile pour soutenir la
politique de prévention des risques naturels, notamment grace a la possibilité de le
mobiliser rapidement et pour des montants importants. Les ressources du fonds ont a
plusieurs reprises fait I'objet d'ajustements en fonction des besoins®, dans des

2L par modification du taux du prélévement ou par des versements exceptionnels de I'Etat. En 2011, pour
couvrir les dépenses faisant suite a la tempéte Xynthia, I'Etat a versé au fonds un dividende
exceptionnel de 100 M€ qu'il a regu de la Caisse centrale de réassurance (CCR).
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conditions qui, en pratique, peuvent difficilement étre appliquées aux ressources
budgétaires.

Le montant des interventions du FPRNM a ainsi pu atteindre 79 M€ en 2009, puis
254 M€ en 2010 (dont 205 M€ pour l'acquisition de biens a la suite de la tempéte
Xynthia) et 249 M€ en 2011 (prévision). Les prévisions de dépenses pour 2012 et 2013
sont actuellement fixées a 165 M€ pour chacune de ces années (ce qui correspond a
la recette attendue du prélevement). Ces montants représentent environ 2,5 fois les
crédits budgétaires de la prévention des risques naturels et hydrauliques.

« Taxe générale sur les activités polluantes (TGAP)

L'ADEME recoit non seulement des crédits budgétaires des programmes n° 181 et
n°® 190 (pour un montant total de 83 M€ d'aprés le PAP 2011) mais elle bénéficie aussi,
pour des montants nettement supérieurs, d'une affectation directe d'une partie de la
taxe générale sur les activités polluantes (TGAP) : comprenant la totalité de la taxe
percue sur l'incinération et les émissions de particules (39,3 M€ en 2009, 45,6 M€ en
2010 et 67 M€ en 2011 ainsi qu'une part définie en montant (respectivement 363 M€,
445 M€ et 441 M€ en 2009, 2010 et 2011) du solde de la taxe.

Ainsi en 2011, 'ADEME recoit six fois plus de crédits sous forme de taxe affectée que
sous forme de subvention (respectivement 508 M€ et 83 M€ en 2011).

Il n'est pas trés facile d'identifier exactement la part du budget de 'TADEME consacrée
a des actions relevant du domaine couvert par le programme n° 181, mais on peut
noter que, en 2011, elle a affecté 189 M€ (en CP) aux questions de déchets et de sol
(dont 25 M€ pour les sites et sols pollués) et 33 M€ aux problemes de bruit. Ce sont
donc au minimum 222 M€ qui sont imputables au domaine du programme n° 181, et
plus précisément a celui de son action 01, montant a comparer aux 49 M€ que
I'ADEME recoit de ce programme et aux 145 M€ représentant la totalité des CP du
programme n° 181 pour l'action 01.

Comme pour le FPRNM, cette diversité des sources et des mécanismes de gestion du
financement de la politique de prévention des risques ne constitue pas une difficulté si,
d'une part, une vision consolidée suffisamment claire de ce financement est fournie,
notamment au Parlement et si la multiplication des gestionnaires ne nuit pas a la
cohérence des actions. Sur le premier point, des progrés importants ont été obtenus au
fil des lois de finances ; quant au second, il est évoqué plus loin.

2.2. L'organisation administrative de la prévention des risques au niveau
central

L'importance et la diversité du champ de la politique de prévention des risques conduit
évidemment & ce que la conduite de cette politique au sein de I'Etat fasse intervenir
des acteurs multiples, relevant ou non du Ministere et placés au niveau central,
régional ou départemental. Certains pans de cette politique présentent en outre une
forte dimension européenne qui conduit a l'introduction de la Commission européenne
parmi ces acteurs.
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Dans ce contexte, la DGPR, en charge du pilotage de cette politique au plan national,
doit développer des relations de natures diverses avec un grand nombre
d'interlocuteurs au sein de I'administration frangaise ou européenne.

Le présent paragraphe en dresse un panorama résumé.

Il en ressort que la DGPR est une administration bien structurée, disposant d'un tissu
important d'organismes scientifiques et techniques susceptibles de l'appuyer, et
entretenant des relations suivies avec les autres directions générales du Ministére et
de nombreuses autres administrations.

Des points de vigilance existent cependant comme :

« la tension auxquelles sont soumises certaines structures du fait soit de leur
relative faiblesse, soit de I'ampleur croissante et difficlement maitrisable des
sujets qu'elles traitent, dans des domaines sensibles tels que le bruit, les risques
émergents ou méme le réglement REACH,

« le caractere un peu formel de la coordination dans le domaine des risques
majeurs alors qu'elle constitue l'une des missions du Ministere, malgré une
amélioration récente,

« la nécessité d'assurer une bonne cohérence de l'action locale de I'Etat et de ses
établissements publics lorsque ceux-ci ont en charge la mise en ceuvre d'un
volet important de la politique du Ministére,

« la multiplicité des interlocuteurs de la DGPR au sein du réseau scientifique et
technique du Ministere qui complique I'exercice par celle-ci de sa fonction de
commande a I'égard du réseau.

2.2.1. L'organisation interne de la DGPR
2.2.1.1. Structure de la DGPR

L'organisation actuelle de la DGPR date de la réforme de juillet 2008%. Elle repose sur
une structure ternaire, avec deux services compétents pour les risques anthropiques
(le service des risques technologiques — SRT — et le service de la prévention des
nuisances et de la qualité de I'environnement — SPNQE -) et un service chargé des
risques naturels et hydrauliques (SRNH). Deux services a compétence nationale sont
en outre rattachés au SRNH : le service central d'hydrométéorologie et d'appui a la
prévision des inondations (SCHAPI) et le service technique de I'énergie électrique et

2 Elle est régie par le décret n° 2008-680 du 9 juillet 2008 portant organisation de I'administration
centrale du ministére de I'écologie, de I'énergie, du développement durable et de 'aménagement du
territoire (http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?
cidTexte=JORFTEXT000019146939&fastPos=2&fastReqld=704560645&categorieLien=cid&oldAction
=rechTexte) et par l'arrété du 9 juillet 2008 portant organisation de I'administration centrale du
ministére de I'écologie, de I'énergie, du développement durable et de 'aménagement du territoire
(http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?
cidTexte=JORFTEXT000019147078&fastPos=37&fastReqld=1022669630&categorieLien=cid&oldActi
on=rechTexte)
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des grands barrages et de I'hydrauliqgue (STEEGBH). L'organigramme de la DGPR
figure en annexe 2..

L'organisation dans le domaine des risques anthropiques est matricielle :

» des bureaux assurent le suivi des questions techniques relatives aux différents
domaines d'activité ou types d'installations ou d'équipements a contrdler ; cela
permet a la DGPR de disposer d'un niveau de spécialisation technique suffisant ;
ces bureaux sont majoritairement au SRT, mais deux bureaux du SPNQE, sont
respectivement en charge des ICPE agricoles et des ICPE de gestion des
déchets ;

» d'autres bureaux, au sein de la sous-direction des risques chroniques et du
pilotage du SRT, assurent la vision transversale notamment pour assurer une
cohérence entre les divers outils égislatifs et réglementaires mis en ceuvre qui
sont le fruit de longues pratiques spécifiqgues et permettre un pilotage cohérent
de l'action des services déconcentrés ; d'autres entités ont également un réle
horizontal, comme le Bureau des risques technologiques et des industries
chimiques et pétrolieres (BRTICP) de la sous-direction des risques accidentels
(SDRA) du SRT — en matiere de risques accidentels pour les installations
classées - ou le Bureau de la prospective, de I'évaluation et des données (BPED)
du SPNQE - pour la coordination santé-environnement.

Cette organisation n'appelle pas d'observations particuliéres ; il convient toutefois de
noter le point de vigilance que constitue le fait de confier a une structure au sein d'un
service un rdle de coordination dépassant ce service ; en I'état, la mission a constaté
que ce rbéle semble tenu & la satisfaction générale.

Dans le domaine des risques naturels et hydrauliques, la structure est aussi matricielle
avec des bureaux ou autres entités « techniques » spécialisés par type de risque et
deux bureaux a vocation horizontale : I'un compétent pour l'information préventive, la
coordination et la prospective et l'autre pour I'action territoriale. Pour ce dernier, il faut
souligner I'importance de son action qui sera évoquée plus loin.

2.2.1.2. Quelques points d'attention

L'analyse de l'organisation de la DGPR fait cependant ressortir quelques faiblesses
potentielles résultant en général du trop petit nombre de personnes pouvant se
consacrer a des missions par nature difficiles ; elles sont évoquées ci-dessous.

o Coordination dans le domaine des risques majeurs

Depuis la création de la délégation aux risques majeurs en 1984, une structure a eu en
charge, au sein de I'administration, I'élaboration d'une vision globale des politiques de
prévention des risques majeurs, le développement des synergies entre ces diverses
politiques et, le cas échéant, d'outils communs : par exemple, la question de la maitrise
de l'urbanisation et des activités dans les zones exposées a des risques justifie une
réflexion commune a I'ensemble de ces risques et les dispositions prises pour certains
risques peuvent souvent étre utilisées en tout ou en partie pour d'autres.
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Cette mission incombe aujourd’hui a la DGPR dont le directeur général exerce les
fonctions de délégué aux risques majeurs.

Comme toujours, coordonner diverses administrations nécessite du temps et de
I'attention. Ce réle a été confié a un bureau du SRNH qui ne dispose pas de tous les
moyens qu'exigerait cette action. En outre, le positionnement « historique » de cette
structure au sein d'une structure chargée des risques naturels, si elle n‘appelle pas en
soi de critigues, ne facilite pas nécessairement l'exercice de sa fonction dans le
domaine des risques anthropiques, notamment s'ils ne relévent pas de la DGPR, et a
fortiori s'ils sont traités par d'autres ministéres. A tout le moins, la direction générale
peut veiller a ce que cette coordination fonctionne dans les domaines dont elle a la
charge.

Cette observation, valable depuis les années 1980, ne doit pas empécher de souligner
I'existence de structures telles que la réunion interministérielle « risques majeurs » ou,
pour les risques naturels, le conseil d'orientation pour la prévention des risques
naturels majeurs (COPRNM). Il faut noter par ailleurs la reprise depuis 2009 de la
publication d'un rapport du délégué aux risques majeurs.

La mission note toute l'importance de cette fonction de coordination qui a en particulier
permis en 2010, a la suite des évenements dramatiques liés a la tempéte Xynthia et
aux inondations dans le Var, d'assurer une coordination dans I'élaboration et la
conduite d'une importante concertation interministérielle afin d'établir le Plan
Submersions Rapides.

e Lutte contre le bruit

La lutte contre le bruit est évoquée plus loin dans ce rapport (cf. § 5.2.). A ce stade, il
faut noter la relative faiblesse de la structure (la mission « bruit et agents physiques »)
qui a la charge de cette question qui constitue pourtant l'une des préoccupations
majeures de la population dans le domaine de I'environnement. Cette situation est un
héritage d'un long passé et le contexte budgétaire actuel n'est évidemment pas
favorable a une évolution significative a ce sujet. L'insertion, depuis la réforme de
2008, de cette entité dans un service plus vaste® doit lui permettre de bénéficier
davantage d'appui de la part d'autres entités. Cependant, méme si les effectifs en
administration centrale ne constituent évidemment pas le seul facteur de succes d'une
politique, ces effectifs, dans le cas de la lutte contre le bruit et vu leur niveau, doivent
rester un point de vigilance.

« Risques « émergents »

Les risques émergents sont des risques induits par le développement de l'activité
scientifique et industrielle, dont on peut craindre qu'ils soient susceptibles de
provoquer, a terme, des effets néfastes sur I'environnement et la santé des personnes

sans que leur dangerosité soit réellement évaluée a ce stade. Il peut s'agir par
exemple des effets des ondes électromagnétiques (téléphones mobiles et leurs

2 Auparavant, la mission était rattachée directement au directeur et, par son domaine de compétence et
son mode d'action, elle constituait une entité particuliere au sein de la direction ce qui ne facilitait sans
doute pas les synergies avec les structures plus importantes en effectif. La réforme de 2008 a aussi
conduit a accroitre les compétences de la mission en les étendant aux « agents physiques » et a
augmenter d'une unité le nombre de ses agents.
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antennes, lignes a haute tension), de ceux des nanomatériaux voire des OGM (méme
s'ils commencent a étre mieux connus), de la toxicité de certaines substances
chimiques (bisphénol A...) ou méme des nuisances de la pollution lumineuse. La mise
en avant de risques émergents résulte souvent de phénomenes complexes ou l'opinion
publique joue un rdle important. Les Pouvoirs publics sont souvent en difficulté face a
des risques mal connus, que certains considérent comme trés largement surévalués
mais que I'on ne peut réfuter sans autre analyse. lls sont soumis au double risque
d'accorder trop d'importance a des phénomeénes finalement sans gravité et d'en
négliger d'autres finalement dangereux, dans une situation ou les actions a mener ne
sont pas seulement de I'ordre de la technique.

Les modalités de prise en compte des risques émergents par I'Etat justifieraient une
étude a elles seules vu la difficulté et le caractére par nature peu saisissable du sujet.
Au titre du présent audit, on peut simplement noter que la nécessité de mieux
structurer cette prise en compte a été intégrée dans les actions conduites durant ces
dernieéres années, et notamment dans la réforme de 2008. La DGPR indique que son
organisation identifie bien les sujets relevant des risques émergents, avec souvent des
agents qui s'y consacrent a temps plein, ce qui évite que ces sujets ne soient victimes
des exigences permanentes des domaines plus traditionnels ; par exemple, la question
des ondes électro-magnétiques ou celle des nanomatériaux occupent chacune 1,5
ingénieur, les OGM sont suivis par deux chargés de mission, la pollution lumineuse par
un ingénieur a mi-temps et les substances chimiques sont traitées par un bureau d'une
petite vingtaine d'agents (le BSPC)?*. En outre, le Bureau de la prospective, de
I'évaluation et des données (BPED) du SPNQE a principalement été créé pour traiter
les risques émergents non « affectés » a un bureau particulier. Il comprend 6 agents.

L'organisation vis-a-vis des risques émergents ne se limite pas a la structuration de
'administration centrale ; elle comprend aussi une mobilisation de I'expertise,
coordonnée par 'ANSES, et le développement de dispositifs de concertation avec
notamment la création d'un groupe issu du comité de pilotage du Plan national santé-
environnement (PNSE) et qui se réunit 4 a 6 fois par an.

Dans ce domaine sans doute encore plus gqu'ailleurs, les échanges internationaux sont
primordiaux, aussi bien pour identifier rapidement les nouveaux risques potentiels que
pour évaluer ceux qui ont été identifiés. Mais la dimension internationale n'a pu étre
examinée dans le cadre du présent audit.

La mission a apprécié trés positivement I'effort de structuration poursuivi par la DGPR
pour la prise en compte des risques émergents. Cet effort a permis l'engagement
d'actions nombreuses, notamment dans le cadre du Grenelle de I'environnement, qui
placent la France « en pointe » sur certains sujets.

Cependant, les besoins dans ce domaine sont potentiellement infinis et le caractére
incertain des enjeux rend plus difficile qu'ailleurs la détermination des priorités. Le
risque d'accaparement des agents par un theme — au détriment d'autres qui
mériteraient aussi de l'attention — est permanent. L'existence d'une demande sociétale
est évidemment un critere important de priorisation, et il est donc utile qu'existent des
enceintes ou elle peut s'exprimer, mais elle n'est pas le seul. L'évaluation de

2 On ne peut cependant considérer que I'ensemble des actions en matiére de produits chimiques

relevent d'une problématique de risques émergents.
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I'importance relative des sujets ainsi que l'identification des risques « allant émerger »
constituent ainsi des enjeux essentiels.

» Reglement « REACH »

La mise en ceuvre du réglement « REACH » est pilotée, en liaison avec I'INERIS et
I'ANSES, par le SPNQE qui y affecte 5,5 ETP?. Or les contraintes imposées par le
reglement, notamment dans le cas de substances dont la production ou l'utilisation
sont soumises a une autorisation de I'Agence européenne des produits chimiques
(AEPC), impactent fortement les installations classées. Aussi, la DGPR a tres tot, dés
2007, sensibilisé ses services d'inspection aux obligations créées par le reglement,
notamment via les actions nationales. Parallélement, elle a organisé la mise en place
d'un réseau de correspondants chimie en DREAL®.

Toutefois, les procédures d'autorisation a venir et la prise en compte dans la
réglementation des installations classées des conditions fixées par I'AEPC pour
I'autorisation vont accroitre la mobilisation de l'inspection des installations classées sur
le sujet. En effet, les premiéres échéances fixées pour les substances inscrites a
I'annexe XIV du reglement expirent le 21 février 2013 pour le dépb6t des demandes, les
autorisations correspondantes devant étre délivrées, ou refusées, avant le 22 aodt
2014. Cette phase des procédures d'autorisation a venir rendra nécessaire, pour la
mise en ceuvre du réglement « REACH », un renforcement de la coordination assurée
par le SPNQE sur le SRT particuliéerement impliqué par les installations classées. |l
faudra certainement y consacrer quelques moyens.

2.2.1.3. Pilotage de la direction générale

La DGPR est une direction générale qui formalise son plan de charge et ses priorités
annuelles a travers les notes annuelles de service adressé par le directeur général a
chacun de ses services.

Le directeur général a soumis préalablement au cabinet un projet de lettre de mission
qui lui permet de caler son plan de charge (fin de I'année n-1). Il le transcrit dans une
note de service qui lance le processus de préparation et de validation des objectifs
annuels. Cette note fixe les axes de travail dans chacun des domaines dans lesquels
la DGPR est impliguée (communs a toutes les entités, propres a chaque entité) et
demande a chaque service de soumettre pour validation le plan détaillé d'actions qui lui
incombe, ainsi que la liste des textes réglementaires a sortir pendant I'année n.
Chaque service joint également la bilan détaillé des actions de I'année n-1.

% |Is sont a la fois affectés sur les réglements européens REACH et CLP. La sous entité « Péle
REACH » du Bureau des Substances et Préparations Chimiques (BSPC) du SPNQE compte 3,7 ETP
sur le sujet. S'y ajoute un chargé de mission a 80 % ; lI'encadrement et I'appui sont comptés pour
1ETP.

La mission n'a pas eu connaissance d'une évaluation de lI'ensemble des moyens consacrés par le
Ministere a la mise en ceuvre du réglement REACH ; ils concernent l'administration centrale, les
DREAL ainsi que les équipes d'experts financées a 'ANSES et a I'INERIS.

% Cf. §3.3.2.
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Ces documents sont suffisamment détaillés pour permettre a chacun au sein d'un
service d'avoir sa feuille de route, ainsi qu'au chef de service et au directeur général de
faire des points périodiques précis de l'avancement des actions, avec une bonne
réactivite.

Il n'y a pas a proprement parler de hiérarchisation entre les missions mais une
répartition entre les services, les sous-directions, leurs bureaux, car I'organigramme s'y
préte (structuration des services par type de risques).

Parmi ces actions , la rédaction des feuilles de route pour les services déconcentrés a
travers des instructions adressées aux préfets sur les thémes prioritaires d'actions
nationales, ainsi que le pilotage et I'animation des services tient une part importante
(cf. chapitre 3.), de méme que les orientations pour le dialogue de gestion budgétaire.

2.2.2. La coordination entre les directions d'administration centrale du
MEDDTL

La politiqgue de prévention des risques concerne, a des niveaux variables, I'ensemble
des directions du Ministéere. La mission s'est intéressée plus précisément a la
coordination entre la DGPR et deux de ces directions : la DGALN et la DGEC.

2.2.2.1. Coordination avec la DGALN

La DGALN a de nombreuses interactions avec la politique de prévention des risques
pilotée par la DGPR.

Dans le domaine de l'eau, la réorganisation de 2008 a simplifié le partage des
attributions en regroupant I'ensemble de la question des inondations au sein de la
DGPR. Il reste néanmoins quelques sujets partagés comme le recul du trait de cbte ou
le financement des travaux de prévention des inondations sur le domaine public non
navigable. Outre les inondations, les questions de qualité de I'eau et de protection de
la biodiversité et de la nature conduisent souvent a des interactions entre les politiques
menées par la DGALN et la DGPR puisque la premiére pilote certaines politiques dont
la mise en ceuvre dans le secteur industriel doit étre assurée dans le cadre du régime
« intégré » des installations classées pour la protection de I'environnement relevant de
la seconde (c'est le cas par exemple pour I'application de la directive-cadre sur I'eau)?.

Un autre champ partagé par la DGPR et la DGALN est lié a la prévention des risques
dans les constructions (risque sismique, risque de lié au retrait-gonflement d'argile en
cas de sécheresse, risque d'inondation, risque d'incendie des panneaux
photovoltaiques...).

Il faut enfin mentionner dans cette énumération non exhaustive la question de la prise
en compte des risques dans la gestion de l'espace, avec notamment, mais pas

7 Le régime des ICPE n'est néanmoins pas complétement intégré, méme dans le domaine de la

protection de I'environnement, et des ICPE peuvent aussi étre soumises directement a des procédures
gérées par la DGALN, notamment en matiere de protection de la faune et de la flore.
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seulement, la mise en place des divers plans de prévention des risques (PPRN,
PPRT...).

Les interlocuteurs de la mission au sein des deux directions générales se sont déclarés
trés satisfaits de la coopération entre elles ; cette coopération est formalisée au niveau
des directeurs généraux qui se rencontrent normalement une fois par an pour piloter
les travaux conjoints de leurs services ; elle semble moins structurée aux autres
niveaux mais pragmatique et tout-a-fait réelle et peut se traduire par des concertations
sur des sujets partagés, par un appui de l'une des directions générales dans une
action relevant de l'autre (par exemple, la DGALN a appuyé la DGPR dans les actions
meneées a la suite de Xynthia pour déplacer les personnes vivant en zone menacée) ou
par l'organisation d'actions communes (comme un concours lancé conjointement par la
DGPR et la DGALN pour définir les conditions de construction a l'intérieur de zones
identifiees comme a risques par des PPRT); en outre, il existe des dispositifs
communs de pilotage des services déconcentrés (par exemple, le «club littoral »
constitué sur le sujet des risques et du trait de cote)?®. La DGALN a noté le role positif
gu'avait joué la création des DREAL pour faciliter la prise en compte des questions de
protection de la nature par les inspecteurs des ICPE.

D'une manieére générale, la mission n'a pas constaté de risque résultant soit d'un
chevauchement mal maitrisé des compétences des deux directions générales, soit au
contraire de l'existence d'un espace non couvert entre leurs domaines respectifs®.

La mission s'est cependant interrogée sur les synergies qui pourraient étre
développées entre les politiques relevant respectivement de la DGPR et de la DGALN
en matiere de relations avec les collectivités territoriales. Celles-ci sont fortes depuis
longtemps dans les domaines de I'aménagement et de l'urbanisme. Or, la politique
relevant de la DGPR doit aussi, mais de maniére souvent plus récente, gérer des
interactions avec les collectivités, notamment en matiére de gestion de I'espace dans
les zones exposées a des risques, mais aussi de gestion des déchets (dont les
collectivités sont des acteurs majeurs) ou de lutte contre le bruit. Il ne semble pas que
les possibilités de synergie et d'appui mutuel soient complétement valorisées.

2.2.2.2. Coordination avec la DGEC

La réorganisation de 2008 a conduit a placer dans deux directions générales
différentes la question générale de la qualité de I'air, qui reléeve désormais de la DGEC,
et celle de la pollution de l'air créée par les ICPE qui continue, du fait du caractére
intégré de ce régime qu'il convient évidemment de maintenir, a étre suivie par la
DGPR. Cette séparation aurait pu créer des difficultés d'interface.

Mais la mission a noté que des relations ont été rapidement formalisées entre la DGPR
et la DGEC sous forme d'un protocole précisant les responsabilités de chaque direction
dans les secteurs communs et la gestion des interfaces. A la DGEC, une bonne partie

% On semble donc loin de la situation constatée il y a une vingtaine d'années ol le directeur en charge
de la protection de la nature pouvait écrire a un préfet, au nom du ministre chargé de I'environnement,
pour lui indiquer tout le mal qu'il pensait d'un projet a réaliser sur une ICPE et soutenu, au nom du
méme ministre, par le directeur en charge de la prévention des risques !

2 Tout au plus, une difficulté a été signalée pour le financement de certains travaux de prévention des
inondations ou de protection contre celles-ci.
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de ces sujets est traitée par le bureau 5B « qualité de l'air » de la sous-direction
« Climat et Qualité de I'Air » qui est notamment chargé de certaines rubriques de la
nomenclature des installations classées. Ses interlocuteurs a la DGPR sont a la fois le
service « Risques technologiques » (par exemple pour les émissions des chaufferies)
et le SPNQE (par exemple pour les questions du formaldéhyde et du benzéne dans les
ambiances domestiques).

Le fait que l'adjointe de la cheffe de ce bureau vienne de la DGPR facilite la
compréhension de la problématique des pollutions atmosphériques. La DGPR apprécie
d'ailleurs trés positivement ses relations avec ce bureau en général et ses
responsables en particulier.

La mission a notamment relevé le travail conjoint qui a été effectué récemment en vue
de préciser aux DREAL les conditions de fonctionnement & appliquer aux chaufferies
utilisant la biomasse, vierge ou provenant de déchets de natures variées.

2.2.3. La coopération interministérielle
2.2.3.1. Fonction de délégué aux risques majeurs

Le DGPR a une fonction interministérielle identifiée : il est délégué aux risques majeurs
(DRM)

Créée en avril 1984, la délégation aux risques majeurs, placée initialement auprés du
Premier ministre, a été ensuite intégrée au ministére en charge de I'environnement. En
1987, la structure autonome d'une délégation a été supprimée et la fonction de
délégué aux risques majeurs a été confiée au directeur en charge de la prévention des
pollutions et des risques®. Le décret du 9 juillet 2008 a rappelé que la fonction
interministérielle de délégué aux risques majeurs est assurée par le directeur général
de la prévention des risques.

A ce titre, il organise 3 réunions interministérielles par an qui sont l'occasion
d'échanges permettant une information réciproque et une meilleure compréhension
des positions et des projets en cours conduits par chaque ministere. En 2010,
plusieurs réunions s'y sont ajoutées afin de définir les suites a donner a la tempéte
Xynthia et aux inondations du Var et en particulier construire le Plan Submersions
Rapides.

Le délégué produit un rapport annuel distinct du rapport d'activité du Ministére.
L'actuel directeur général a relancé cette production abandonnée entre 2003 et 2009.

Les rapports 2009 et 2010 du DRM présentent de facon trés compléte la stratégie
francaise de prévention des risques, replacée dans le contexte international, européen
et méditerranéen, puis l'activité législative et réglementaire de l'année ainsi que les
programmes et actions menés par les différents services de I'Etat dans les sept
domaines de la politique de prévention des risques majeurs tant naturels qu'industriels.

% Al'époque, le directeur de I'eau et de la prévention des pollutions et des risques.
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lls rendent clairement compte de la multiplicité et de la cohérence des actions menées
ainsi que des perspectives et voies d'amélioration.

Il s'agit Ia de documents tres intéressants, établis & partir des contributions des divers
ministéres et partenaires. lls sont disponibles sur le site Internet du MEDDTL.

2.2.3.2. Relations entre la DGPR et les autres ministéres

De nombreux departements ministériels sont en interface avec la DGPR  (Agriculture,
Santé, Industrie, Education nationale...).

Tout au long de I'année, de nombreux axes de coopération mobilisent donc les agents
de la DGPR dans des travaux avec leurs homologues des autres ministéres, a
différents niveaux .

Globalement , ces relations de travail sont jugées fructueuses sur le plan technique et
permettent monter des dossiers équilibrés au regard des différents enjeux portés par
chaque ministére,malgré des délais souvent tres courts

Sans prétendre a l'exhaustivité, on évoquera ci-dessous quelques départements
ministériels.

Dans le cas de travaux européens, le SGAE assure la bonne coordination des avis, ce
qui compléte les consultations menées auparavant par la DGPR

Des délais extrémement courts de réaction ont été signalés par certains départements,
mais de fait, il s’agit en général de porter un avis sur des documents adressés tres
tardivement par la Commission européenne.

e Relations avec le ministére de I'Intérieur

La séparation des attributions en termes de prévention des risques (ministére de
I'environnement) et de sécurité civile (ministére de I'Intérieur) est trés claire ; cependant
une interface forte autour de la gestion des catastrophes existe.

Avant 2008, il existait a la DPPR un bureau qui gérait cette interface. Depuis la
création de la DGPR, l'affichage est moins clair, méme si les relations sont étroites : un
important travail en commun a été accompli sur divers dossiers, tout particulierement
dans diverses actions du Plan séisme 2005-2010, et actuellement sur la mise en
ceuvre de la directive-cadre « inondations »%. En effet, il s'agit la d'aboutir in fine a une
gestion du risque d'inondation sur un territoire qui intégre mesures de prévention,
d'alerte et secours et de retour rapide a la normale.

La récente restructuration® créant la Direction générale de la sécurité civile et de la
gestion de crises (DGSCGC) par fusion de la Direction de la sécurité civile (DSC) et de
la Direction de la prospective et de la planification de la sécurité nationale (DPPSN), en

3 Des travaux coordonnés sont menés également sur les risques liés aux véhicules électriques ou aux
panneaux photovoltaiques (incendie) et sur divers risques industriels.

32 Décret n° 2011-988 du 23 ao(it 2011 et arrété du méme jour
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introduisant une continuité plus marquée entre la planification et la gestion de crise et
un soutien plus affirmé des services interministériels de défense et de protection civiles
(SIDPC) en préfecture, devrait permettre un travail en collaboration plus étroite entre la
DGPR et la DGSCGC dans l'amélioration de la préparation a la catastrophe, de la
résilience du territoire et de la gestion post-catastrophe, puis sur le terrain de
consolider de facon opérationnelle les actions des services déconcentrés. La circulaire
interministérielle du 28 avril 2011 instaurant un référent inondation en DDT(M) chargé
d'apporter un appui technique au préfet en situation de crise en est un exemple.

Tous les textes qui concernent les collectivités territoriales sont préparés avec la
Direction générale des collectivités locales (DGCL) garante des acquis de la
décentralisation et soucieuse de ne pas aggraver les charges pesant sur les
collectivités. La convergence est parfois délicate, en particulier lorsqu'il s'agit de
rappeler aux préfets leurs pouvoir de substitution (exemple des cartes du bruit...).

« Relations avec le ministere chargé de I'agriculture (MAAPPRAT)

Les attributions du MAAPRAT dans le domaine de la forét et de la montagne induisent
de fortes coopérations pour la prévention des incendies de forét, la restauration des
terrains en montagne pour se prémunir contre les éboulements, glissements de terrain,
avalanches, avec la DGPR, qui peut s'appuyer sur les établissements publics sous
tutelle du ministére chargé de l'agriculture (ONF et notamment le service de
restauration des terrains en montagne - RTM -, IRSTEA).

Il existe également entre le MEDDTL (DGALN, DGPR et CGDD) et le MAAPRAT des
espaces de réflexions communs principalement autour du développement d'une
agriculture durable. Cependant a un niveau plus opérationnel, les divergences sont
plus marquées: par exemple, le traitement des déchets des ICPE agricoles et
agroalimentaires est réglementé par des autorisations au titre des ICPE, mais est jugé
par certains insuffisant au regard des pollutions constatées dans les divers milieux
récepteurs. La récente loi de modernisation agricole fait craindre une dégradation de la
situation. Les actions des inspecteurs de la santé publique vétérinaire n'en seront que
plus difficiles, situation aggravée par l'isolement relatif des inspecteurs en DDPP. Par
exemple également, il faut évoquer la difficulté & prescrire des PPR « ruissellement et
coulées de boue », parce qu'ils contiendraient des mesures de modifications des
pratiques agricoles permettant de lutter contre I'érosion des sols mais interagissant
avec la politique agricole.

» Relations avec le ministére chargé de la santé

Les relations — essentiellement avec la Direction Générale de la Santé (DGS) —
bénéficient d’'un essaimage favorable a la meilleure compréhension mutuelle, I'adjointe
a la cheffe du SPNQE venant de la DGS. Ceci est utile dans un contexte ou une
certaine pression sur l'autre département caractérise I'action de la DGPR notamment
dans les sujets touchant la santé : les ministres chargés de I'environnement ont en
effet souhaité, depuis plusieurs années, mener une politique dynamique sur des sujets
assurément proches des compétences de leurs collegues en charge de la Santé, et
ceci se reproduit trés clairement au niveau des directions, dont les approches peuvent
étre sensiblement différentes, en matiére de méthode comme de priorités.
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Quoigu'il en soit, le SPNQE de la DGPR a été un contributeur efficace dans
I'établissement du PNSE 2, et a relayé vers les services régionaux les actions relevant
par exemple de la réglementation des ICPE, ou pour lesquelles celle-ci permet des
avanceées importantes. Des priorités en la matiére figurent d'ailleurs dans les circulaires
de programmation annuelle.

La mise en place d'un groupe interministériel Santé-Environnement pour le suivi du
PNSE 2 permet d'entretenir la coopération fructueuse amorcée lors de I'élaboration du
Plan. Installé en octobre 2009, il regroupe les 5 colléeges du Grenelle ainsi que des
personnalités qualifiées et des représentants de l'assurance-maladie. Il a publié un
bilan a un an de l'avancement du PNSE 2. Trois groupes de travail ont été mis en
place, dont un dédié aux risques émergents qui se veut un espace d'échanges et de
présentations des travaux de veille sur ce type de risques, groupe dans lequel le
SPNQE est présent. En outre, la DGPR et la DGS animent conjointement un réseau
regroupant les DREAL et les agences régionales de santé (ARS).

« Relations avec le ministére chargé des finances et de l'industrie (MINEFI)

En ce qui concerne le ministére chargé de I'industrie , la collaboration principalement
avec la Direction Générale de la Compétitivité, de I'Industrie et des Services (DGCIS)
est ancienne sur de nombreux dossiers (TGAP, éco-organismes, filiéres vertes...) avec
parfois compétition entre les deux ministéres pour leur pilotage. Les échanges sont
également nombreux sur ['élaboration des réglementations, le MINEFI étant
légitimement consulté et associé.

La DGCIS, avec des moyens limités dans ces domaines, indique avoir certaines
difficultés a endiguer le flux de contraintes qui s’abattent sur I'industrie. Elle reconnait
par contre que la DGPR assure assez systématiquement la concertation préalable. Il
semble ainsi que le principe de la mission relative aux impacts de la procédure
d’autorisation des produits prévue par le reglement REACH ait été proposé par le
DGPR a son homologue a la DGCIS, permettant une commande commune, et un suivi
conjoints des travaux.

Il'y a aussi des échanges nombreux avec la Direction Générale du Trésor sur les
aspects financiers des risques naturels (gestion du FPRNM, régime d'indemnisation
des catastrophes naturelles ), mais difficulté de convergence : La réforme de ce régime
est laborieuse, du fait de divergences importantes entre les assureurs, le MEDDTL et
le MINEFI sur le champ des indemnisations. Les réflexions entamées en 2007 ont été
interrompues, puis ont repris en 2010 (suite aux événements Xynthia et dans le Var)
pour déboucher sur un consensus fin 2011 qui ne pourra pas étre validé avant les
échéances présidentielles.

La DGPR a également des relations avec la Direction générale de la concurrence, de
la consommation et de la répression des fraudes (DGCCRF), notamment sur le
contréle des régles applicables aux produits relevant des filieres de « responsabilité
élargie des producteurs » (REP), ou avec la Direction générale des douanes et droits
indirects (DGDDI) sur le contrble des produits chimigues ou des questions relatives
aux déchets.
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. Relations avec le ministére de I'Education nationale

Depuis 1991, une convention-cadre lie les ministéres de I'Environnement et de
I'Education Nationale pour créer un réseau de formateurs aux risques majeurs dans
I'éducation (le réseau RMé). Actuellement fort de 500 formateurs venant de I'Education
Nationale ou spécialistes des risques en SIDPC, SDIS, DREAL, DDT..., ce réseau est
coordonné au niveau des trente académies par un coordonnateur académique nommé
par le recteur et ménent dans les établissements scolaires des actions d'éducation aux
différents risques majeurs en cohérence avec la politique publique de prévention des
risques, en s'appuyant sur de nombreux supports pédagogiques. lls mettent également
en place les Plans Particuliers de Mise en Sdreté des établissements (PPMS).

Ce réseau s'est constitué en 1999 en Institut Francais des Formateurs aux Risques
Majeurs et a la protection de I'Environnement (IFFO-RME) et a conventionné ensuite
avec la DGSCGC.

Il a élargi son action a l'aide aux collectivités dans l'information préventive, la diffusion
de ses outils de sensibilisation, les échanges avec d'autres réseaux nationaux et
internationaux.

2.2.3.3. Conclusion sur les relations interministérielles

Pour la mission, si les relations de travail semblent satisfaisantes au niveau des chefs
de service ou de bureau, il lui parait cependant souhaitable de créer des groupes
d'analyse et de réflexion interministériels pérennes afin de développer une approche
plus globale des risques a linterface avec les politiques portées par d'autres
ministeres.

L'analyse ex-ante des impacts des réglementations a préparer ( transposition de
directives européennes ou nationales ) gagnerait en richesse, et permettrait également
au ministére porteur du texte devant le Parlement ou le Conseil d'Etat d'étre mieux
armé vis-a-vis des amendements portés. Ce travail de « co-construction » permettrait
également un affichage plus cohérent sur le terrain auprés des agents chargés au sein
du méme service de mettre en ceuvre diverses politiques, améliorant ainsi leur action
sur les dossiers importants que sont actuellement ceux des impacts agricoles
(notamment des épandages) ou de lintégration des risques dans les politiques
d'aménagement du territoire.

2.2.4. Les organismes scientifigues et techniques
2.2.4.1. Panorama des organismes scientifiques et techniques

Depuis la création du grand ministére de I'Ecologie, les organismes scientifiques sur
lesquels peut s'appuyer le MEDDTL et donc la DGPR s'est notablement élargi au dela
du Réseau Scientifigue et Technique « historiguement» constitué des services
techniques centraux et des CETE.
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La palette est vaste, allant d'établissements de recherche (au statut d'EPST ou d'EPIC)
aux services techniques centraux (dont certains sont intégrés dans une direction
d'administration centrale), en passant par des établissements publics d'intervention ou
opérationnels (au statut d'EPIC ou d'EPA) et par les écoles d'ingénieurs.

Tous sont « rattachés » a une direction d'administration centrale « technique » (méme
si leurs activités en concernent plusieurs), mais le pilotage des services techniques
centraux est assuré par la DRI du CGDD, alors que la tutelle des opérateurs reléve
pour ce qui concerne le MEDDTL du SPES au SG, celui-ci la déléguant dans les faits
aux directions techniques. Certaines tutelles sont interministérielles.

Dans le champ de la prévention des risques et nuisances (hors nucléaire ), la DGPR
peut s'appuyer sur :

» Des établissements publics de recherche ou a vocation technique et un GIP :
il s'agit principalement de 'ADEME, de I'ANSES, du BRGM, de I'INERIS, de
I''RSTEA (ex-CEMAGREF) dépendant du MAAPRAT, de Météo-France, de
I'ONF et du GIP GEODERIS, et, plus ponctuellement, de I'ANDRA, du CSTB, de
I'lFREMER, de I'lFSTTAR, de I'InVS, de I'lRSN, du LNE ou des agences de I'eau.

Dans le programme n° 181, les subventions pour charges de service public
concernent dix** opérateurs (ADEME, GEODERIS, INERIS, ANDRA, ANSES,
BRGM, IRSTEA, InVS, Météo-France et ONF) et le programme n° 181 est chef
de file budgétaire pour trois d'entre eux : INERIS, ADEME et GEODERIS . On
trouve donc dans les documents budgétaires (PAP et RAP du programme
n° 181) tout le détail des activités de I'opérateur, toutes sources de ressources
confondues, ceci pour répondre au souhait de transparence exprimé par le CIAP.

» Des services techniques centraux et les CETE :
~ SCHAPI et STEEGBH, intégrés au sein de la DGPR,
~ CERTU et CETMEF, téte de réseau des CETE,
~ les CETE (7 en province et un en lle-de-France au sein de la DREA-IF).

» Des « sociétés savantes » comme I'Association frangaise du génie parasismique
(AFPS).

2.2.4.2. Tutelle des établissements publics opérateurs

A la DGPR, la tutelle des établissements publics est assurée par une cellule placée
auprés du directeur général. Elle est chargé d'organiser pour lui les travaux de tutelle
(ou co-tutelle) des divers organismes, avec l'appui des services de la DGPR.

En effet, I'exercice de cette tutelle s'exerce dans le cadre de contrats d'objectifs et de
conventions-cadre.

%3 L'IRSN, placé sous la tutelle de la DGPR, n'est cependant pas opérateur du programme n° 181 mais
seulement du programme n° 190 « Recherche dans les domaines de I'énergie, du développement et
de 'aménagement durables »
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La DGPR exerce seule la tutelle de I'INERIS : les travaux portent dans le domaine de
I'environnement industriels et des risques associées, ainsi que les risques liés aux
cavités souterraines, et la sécurité des ouvrages hydrauliques.

Elle représente le MEDDTL dans l'exercice de la co-tutelle interministérielle du BRGM,
de I'ANSES et de I'lRSN.

La tutelle « technique » de ces établissements, a l'exception de celle de I'RSN, est,
conformément a l'arrété d'organisation du Ministére, prise en charge par les services
ou sous-directions dont le champ de compétence est le plus proche de celui de
I'établissement : il en est ainsi de la sous-direction des risques accidentels pour
I'INERIS, de la sous-direction des risques chroniques et du pilotage (en liaison avec le
SPNQE et le SRNH) pour le BRGM, et du SPNQE pour 'ANSES

Lorsque plusieurs directions générales du MEDDTL sont concernées par les travaux
d'un opérateur, ainsi que d'autres ministeres, la tutelle (ou co-tutelle) est exercée par le
SG du MEDDTL : c'est le cas depuis 2010 pour 'ADEME (dont la tutelle était
précédemment exercée par la DGPR).

La mission s'est intéressée plus particulierement aux relations que Il'administration
entretient avec [IINERIS sur la base notamment de l'audit effectué sur cet
établissement en 2010. Les cas de I'ADEME, de Météo-France et de I'ONF sont
également rapidement évoqués.

« INERIS

La mission a pris en compte pour développer le présent point I'audit de I'INERIS réalisé
en 2010. On peut déja positionner la nature et I'intérét des travaux réalisés au titre du
programme n° 181 en reproduisant I'extrait ci-aprés de la lettre de transmission au
ministre du rapport final :

« L'INERIS a été créé pour réaliser ou faire réaliser des études et des recherches
permettant de prévenir les risques industriels aux fins de conseiller les entreprises et
les pouvoirs publics dans ce domaine. L'établissement a développé au cours des
années les compétences nécessaires dans les champs d'intervention que sa tutelle lui
demandait de couvrir en faisant preuve d'une trés grande réactivité pour remplir ses
missions, et des travaux remarquables ont été développés dans des secteurs
nouveaux, y compris en matiere d’'intégration du développement durable a sa propre
échelle. L'INERIS est devenu un opérateur important de I'Etat, du MEDDTL et de la
DGPR en particulier. Le fonctionnement de I'INERIS apparait d'une grande rigueur et
d'une qualité certaine et appréciée par ses partenaires. La compétence reconnue de
ses experts et de ses productions a été construite sur un adossement de ses travaux a
des activités de recherche, ce qui permet a I'INERIS de répondre avec efficacité
lorsqu’il est sollicité, notamment a court terme. »

Ces points ressortent en image dans l'appréciation qui a pu étre portée sur les

conditions dans lesquelles la DGPR assure ce qu'il est convenu d'appeler la « tutelle »
de I'EPIC.
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Sur le plan des améliorations a obtenir, I'équipe d'audit de I'INERIS a souligné deux
points formels. lls concernent au premier chef la DGPR. |l s'agit d'une part de certaines
commandes publiques qui sont passées dans l'urgence sans que soient notamment
définies leurs conditions juridiques en termes de subvention ou de prestation de
service au regard des directives sur les marchés publics. D'autre part, les conditions de
mise en ceuvre de certaines bases de données, étaient signalées, la DGPR (et
I'établissement) étant invités a écarter certaines actions de ce type hors coeur de
métier et sans valeur ajoutée.

Par contre, I'ensemble du rapport d'audit met en évidence un exercice particulierement
sérieux, selon des procédures et déroulés rigoureux, et un suivi trés convenable de la
part de la DGPR,

Ainsi, sur la question de la prévention des agressions aux canalisations, la DGPR a
fortement « mouillé » I'établissement, qui ne présentait pas au départ de compétence
spécialisée sur la question, mais pouvait visiblement appuyer valablement le service en
charge des risques technologiques. L'examen du travail réalisé par I'INERIS en trois
ans, sous la direction rapprochée du BSEI permet de constater un résultat trés positif.

Des remarques équivalentes peuvent étres faites sur des sujets comme la pollution
des eaux par les rejets de substances chimiques des ICPE. L'action « RSDE » (a
cheval entre plusieurs BOP) a bénéficié d'un support technique fort, du fait notamment
d'interlocuteurs bien a méme d'assurer le pilotage, et la bonne définition des travaux a
mener par I'établissement.

Un cas particulier est celui du « doit de tirage » disponible pour [linspection des
Installations Classées (niveau chef des services risques de DREAL) pour des affaires
ponctuelles rejoignant et pouvant éclairer des travaux nationaux. Surtout utilisés en
matiére d'études de danger, mais pouvant aussi permettre de traiter des questions de
pollution de I'eau (usine SANOFI en Auvergne) ces opportunités sont gérées selon le
montant, La réalisation est décidée au niveau décentralisée avec un contrdle a
posteriori si le colt estimé est inférieur a 10 000 € HT ou par I'administration centrale
si le colt estimé est supérieur a 10 000 € HT. La mission d'audit a constaté que la
procédure écrite mise en place par le SRT était respectée scrupuleusement. Par
ailleurs, du coté de I'établissement, ce point est maintenant bien traité par le protocole
de gestion des ressources publiques de I'INERIS.

Le cas de la programmation annuelle des travaux a également été regardé, et a amené
les mémes constats de rigueur de la part des responsables de la direction du
ministére. Un sous-directeur est spécialement responsable pour la DGPR de
I'ensemble des suivis évoqués ici.

- ADEME

La mission n'a pas spécialement examiné les conditions d'intervention de I'ADEME sur
les domaines couverts par le programme n° 181. En effet, un audit de suivi devait étre
fait par le CGEDD (avec le CGIET). il a été repoussé au deuxiéme trimestre 2012, du
fait du déroulement et des suites de I'audit RGPP. Un seul point sera donc mentionné
ici, qui est tiré d'observations faites lors des audits de DREAL. Il s'agit du mode de
fonctionnement des délégations régionales de 'ADEME. Le constat a en effet été fait
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d'une certaine distance a la fois par rapport aux directions nationales de I'Agence, et
par rapport aux politiques développées par les services de I'Etat.

Ainsi, pour le secteur des déchets, la coordination de projets de centres de tri par
rapport aux orientations des nouveaux agréments pour les emballages ménagers
n'était pas certaine, et dans le méme temps, celle au titre du respect des
réglementations ICPE ne faisait pas I'objet d'un examen par le service de la DREAL
préalablement a I'octroi d'aides souvent importantes (d'autant plus que le plafond des
aides «ne remontant pas» a la Commission Nationale des Aides a été trés
sensiblement rehaussé — 350 000 € - en 2008)

La mission a noté qu'un audit du fonctionnement des délégations régionales de
plusieurs établissements publics, dont 'ADEME, est envisagé dans le cadre du
programme d'activité du CGEDD pour 2012. S'il est confirmé, il sera utile qu'il examine
les questions mentionnées ci-dessus.

» Office National des Foréts (ONF) et service de Restauration des Terrains en
Montagne (RTM)

L'ONF est un EPIC sous tutelle du MAAPRAT et du MEDDTL.

Il est identifié comme le gestionnaire unique des foréts publiques, dans une optique de
développement durable (protection de la forét, et développement économique durable
de la filiere bois). Il regroupe environ 10 000 agents , des garde-forestiers aux
ingénieurs, avec un budget annuel de 196 M€.

L'Etat et 'opérateur ont signé un premier contrat d'objectifs pour la période 2001-2006
reposant sur des engagements réciproques. Le contrat pour 2007-2011 a confirmé les
grands axes des missions de 'ONF et les engagements de I'Etat permettant de
conforter la gestion durable des foréts publiques. Il identifie les missions d'intérét
général de I'Office qui relevent de la prévention des risques en forét .Cela concerne
aussi bien la protection contre l'incendie (et la lutte contre les incendies) que la lutte
contre I'érosion (fixation du cordon dunaire). Au sein de I'ONF depuis 1966, le service
de restauration des terrains en montagne (RTM) — créé il y a 150 ans - est chargé de la
mission du méme nom visant a mieux connaitre les événements et de maitriser les
phénoménes dangereux (crues torrentielles, coulées de boues, avalanches, chutes de
blocs...) par I'entretien des peuplements et la réalisation d'ouvrages de protection.

Le bilan des actions menées ainsi que divers rapports d'audits dont un récent sur le
RTM (rapport IGA-CGAAER-CGEDD de juillet 2010) ont permis de mieux préciser le
réle et les financements des acteurs (Etat, ONF et RTM, collectivités gestionnaires de
foréts) d'améliorer les outils de suivi des actions dans le nouveau contrat d'objectifs
2012-2016 (signé en novembre 2011). Ce contrat compléte également les missions
d'intérét général (MIG) qui sont confiées a I'Office et au service RTM.

Deux nouvelles MIG sont identifiées, I'une relative a la préservation de la biodiversité
en forét, et l'autre dans laquelle la DGPR précise ses attentes en termes de prévention
des risques naturels par le renforcement les bases de données sur les phénomenes
naturels, la réalisation d'un inventaire des ouvrages de protection en zone de
montagne, la prise en compte le réle de protection des dunes en zones littorale face
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aux risques de submersions marines....Un budget de 5,35 M€ y est affecté, assurant
ainsi son paiement a coup complet.

« Météo-France

Météo-France est un établissement public a caractére administratif créé par le décret
n°93-861 du 18 juin 1993. Sa mission essentielle est l'observation et prévision
météorologiques. C'est donc un opérateur de I'Etat essentiel pour la prévention des
risques naturels, la gestion des changements climatiques ou encore la gestion et la
sécurité des transports maritimes et aéronautiques.

Cet établissement emploie environ 3400 agents, répartis ente Toulouse (siége national
et centre de calcul) onze directions inter-régionales (dont celle du Sud-Est qui est
service de prévision des crues Méditerranée Est) et une centaine de centres et stations
spécialisées.

Météo-France est I'opérateur unique du programme n° 170 « Météorologie » de la
mission « Ecologie, développement et aménagement durables ». A ce titre , il recoit de
l'ordre de 200 M€ de subvention de charges de service public, auxquelles s'ajoutent
37 M€ du programme n° 193 « Recherche spatiale » et 4 M€ (en 2012) du programme
n° 181.

Des redevances et recettes propres de l'ordre de 140 M€ viennent compléter son
budget.

Ses priorités sont définies par un contrat d’objectifs et de performance (COP). Le COP
2012-2016 vient d'étre signé en janvier 2012 ; il réaffirme et conforte le réle de Météo-
France — en patrticulier, dans le domaine des risques - a travers :

« la vigilance météorologique, diffusée au public & travers les cartes de vigilance
météorologique connues de 9 Francais sur 10, et comportant quatre niveaux et
huit paramétres dont « inondation » et pluie-inondation » coproduits avec le
réseau des services de prévision des crues (SPC) et « vagues-submersion »
avec le Service hydrographique et océanographique de la Marine (SHOM),

 I'appui météorologique a la gestion des risques d’inondation (et de sécheresse) ;

Les collaboration trés étroites entre Météo-France, le SCHAPI et les SPC se
trouvent développées afin de tenir les engagements pris dans le cadre du Plan
Submersions Rapides : elles visent a améliorer la vigilance vagues-submersion,
ainsi que les prévisions infra-départementales sur les précipitations
exceptionnelles afin d'améliorer a terme l'alerte pour les crues rapides,
I'extension de la couverture au sol et le renouvellement de radars météo ainsi
que le développement de modélisations conjointes sont prévus,

« l'appui météorologique a la gestion des risques sanitaires et technologiques
(modélisation des émissions polluantes dans I'atmosphére, canicule...).
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2.2.4.3. Pilotage du RST
» Pilotage général par la DRI du CGDD

La DRI réunit chaque mois les CETE et les services a compétence nationale (SNC),
mais sans les directions générales de I'administration centrale. Celles-ci sont informées
semestriellement — a l'occasion du Comité des directeurs de l'administration centrale
(CODAC) - par la DRI de I'exécution des contrats de programmes passés entre elles et
les CETE.

Chaque SNC téte de réseau assure parallelement avec les CETE un suivi de
I'avancement des commandes.

« Financement par le titre IX

Le titre IX est un « € virtuel » qui évite des mouvements comptables. Son montant
annuel correspond au montant de la masse salariale du RST. Ce montant est réparti
entre les différentes directions générales afin de « payer »les prestations effectués par
ces mémes agents du RST.

La répartition entre les directions générales est faite par la DRI chaque année, selon
des criteres qui ont été amenés a évoluer depuis quelques années, du fait du
désengagement de I'Etat dans le domaine routier et la montée en puissance des
préoccupations environnementales au sens large.

Dans ce contexte, la DGPR estime que sa dotation est actuellement insuffisante eu
égard aux besoins d'appui du RST qu'elle souhaite, besoins qui pourraient étre
contentés car les compétences existent au sein du réseau. Une évolution favorable est
toutefois affichée dans des projections financiéres des contrats de programme avec les
pbles de compétence et d'innovation (PCI) qui passent d'environ 4,5 M€ en 2008 a
11 M€ en 2011.

« Commande de la DGPR envers le RST
Cette commande comprend :

- des appuis méthodologiques aux diverses thématiques portées au niveau
central (guides par exemple),

- des productions d'études réglementaires (cartographie du bruit...),
- des expertises,

- des appuis aux services déconcentrés (assistance a maitrise d'ouvrage,
animation 