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La protection de la population civile

en Suisse

Par le divisionnaire Philippe Zeller

(Exposé présenté a Montreux, le 21 mai 1992, au 43° Congres annuel de la Fédération in-
ternationale des professions immobilieres.)

Il me parait important de
définir d’emblée ce qu’on
entend par le terme de ca-
tastrophe. Nous disons
qu'il s'agit d'un événement
qui provoque des dom-
mages tels que les moyens
en personnel et en matériel
dont dispose lacommunau-
té frappée pour y faire face
sont dépassés ou insuffi-
sants.

On peut distinguer trois
types de catastrophes,
selon leurs causes:

- les catastrophes natu-
relles;

— les catastrophes tech-
niques, c'est-a-dire dues a
|"action de 'homme;

- les catastrophes tou-
chant a I|'environnement.

Alors que les deux pre-
mieres agissent directe-
ment sur les personnes et
les biens, celles du troisie-
me type perturbent d'abord
I"équilibre écologique et ce
sont les effets de cette per-
turbation qui affectent les
personnes et les biens. Les
causes qui sont a l'origine
des catastrophes de l'envi-
ronnement sont, elles
aussi, soit naturelles, soit
dues a l'action de I'homme.
On peut donner comme
exemples de catastrophes
de ce type les sécheresses
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qui induisent la famine
(cause naturelle) ou la
desagregation de la couche
d'ozone dans |I'atmosphére
terrestre supérieure (cau-
see par l'action de I'hom-
me) qui, a long terme, pour-
rait avoir des effets catas-
trophiques sur la santeé des
étres vivants.

Enfin, il y a ce que j'appel-
le la «catastrophe du qua-
trieme type». Un homme
politique francais a dit un
jour: «La guerre est une af-
faire trop sérieuse pour
qu'on la laisse aux mili-
taires.» J'en tire la conclu-
sion que la guerre est une
catastrophe politique: c’est
la «catastrophe du quatrie-
me type»!

La gravité des catas-
trophes, qu'elles soient na-
turelles ou qu’elles soient le
fait de I'homme, tend a
augmenter avec le temps.
Cela tient a diverses rai-
sons:

- augmentation de la po-
pulation et de la densité
d’occupation des sols;

— développement rapide
de la technologie, accom-
pagne de la creation de
risques nouveaux;

—vulnérabilité de la socié-
té s’accroissant avec sa
complexite;

— appréciation générale-
ment trop optimiste des
consequences et des proba-
bilités des risques nou-
veaux et de ceux liés a la
complexité croissante.

L'evolution actuelle tend
vers une «internationalisa-
tion» des catastrophes qui
concerne aussi bien les ef-
fets que les mesures de
prévention et de sauvetage
gu’il y a lieu d’envisager ou
de prendre. Autrement dit,
si on se réfere a la défini-
tion de la catastrophe que
nous utilisons, la commu-
nauté frappée peut débor-
der le cadre national: Tcher-
nobyl en est un bel
exemple.

Pour répondre a la ques-
tion «De quoi la population
suisse doit-elle étre prote-
gée?», on peut dire qu’il
s'agit de la protéger contre
les conséquences de catas-
trophes de tous les types,
mais en tenant compte des
moyens disponibles qui ne
sont pas illimités. Il est par
consequent indispensable
de procéder a une évalua-
tion permanente des ris-
ques pour étre en mesure
de porter |'effort sur ceux
qui paraissent les plus
probables et les plus signi-
ficatifs a une époque déter-
mineée.
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1. Lappréciation
des risques

Je n'ai pas l'intention
d’entrer dans les détails de
la philosophie et des mé-
thodes d’évaluation, mais
j'aimerais mettre en éviden-
ce I"'évolution de l'apprécia-
tion des risques au cours
des deux a trois derniéeres
annees.

Depuis les années trente
et jusqu’a tout récemment,
c'est le risque de conflits
armeés — le risque de guerre
- qui a occupé la premiere
place. Lors de la guerre civi-
le espagnole, des bombar-
dements aériens massifs de
la population civile ont été
utilisés pour la premiere
fois dans le but d’anéantir
la volonté de défense de
l'une des parties bellige-
rantes: on a realisé alors en
Suisse qu'une stratégie
possible pouvait étre celle
du chantage basé sur la me-
nace exercee sur la popula-
tion civile. Ainsi, des me-
sures de protection et de
défense contre les attaques
aériennes furent prises,
tout d'abord a I'échelon des
communes (villes et vil-
lages), puis, a partir de
1959, la Protection civile fut
créée, sur la base d'une mo-
dification de la Constitution
fédérale, donc a l|"échelle
nationale. A cette époque,
le risque de conflits armés
était encore prépondérant.

La prise de conscience
des

problemes écologi-
ques, le dégel qui parait
suivre |'évolution récente

des pays de l'ancien bloc
communiste, mais aussi
des événements comme les
accidents de Schweizerhal-
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le et Tchernobyl, en 1986,
ont conduit a une apprécia-
tion différente qui dé-
bouche sur une remise
en cause de l'ordre des
priorités.

En 1986, le Département
fédéral de justice et police a
mis sur pied une commis-
sion chargée de rechercher
une meilleure intégration
de la protection civile dans
'aide en cas de catas-
trophe. Puis, en été 1989, le
Conseil fédéral a chargé
I’Office fédéral de la Protec-
tion civile d'étudier ce pro-
bleme: c’est le projet Plan
directeur 95 de la Protection
civile. Comme son nom |’in-
dique, il devrait étre appli-
queé a partir de 1995, par
étapes successives. |l pré-
voit, notamment, d’amélio-
rer I'aide d'urgence a la po-
pulation en temps de paix.
Nous sommes donc face
a des concepts en pleine
mutation.

Quoi qu'il en soit, la pro-
tection de la population est
étroitement liée a la structu-
re fédéraliste de la Suisse.
Celle-ci comporte trois ni-
veaux: celui de la commu-
ne, du canton et de la Con-
fédération. La Confédéra-
tion suisse, formée de 26
cantons et demi-cantons,
compte plus de 3000 com-
munes. Les responsabilités
et compétences en matiéere
de protection de la popula-
tion sont réparties sur les
communes, les cantons et
la Confédération. Celle-ci
est compétente pour les as-
pects conceptuels de la pro-
tection ainsi que pour tout
ce qui a trait a la radioactivi-
té, les cantons et les com-
munes pour tout le reste.

Par conséquent, un grand
nombre d’institutions et
d’organismes participent a
la protection de la popula-
tion civile, toujours en fonc-
tion de besoins précis et
selon le principe de la sub-
sidiarité.

C'est aux communes
gu’incombent, au premier
chef, les taches de protec-
tion de la population et
d’organisation des secours.
Lorsque leurs moyens ne
suffisent pas, elles doivent
demander 'aide a I'échelon
immeédiatement supérieur
qui est le canton, et ainsi de
suite. Limportance des
moyens et la structure d’or-
ganisation varient selon la
grandeur des communes.

2. La philosophie
de la protection
de la population

- Elle est d’abord préven-
tive: protéger en premier
lieu, sauver ensuite.

- Elle est pragmatique: les
responsabilités et les
moyens sont situés a
I'échelon le plus proche du
sinistre probable.

- Elle est soucieuse d’éco-
nomie: la protection n’est
jamais totale et absolue,
mais il faut assurer une co-
ordination qui garantisse la
mise en ceuvre la plus effi-
cace possible de tous les
moyens disponibles.

- Elle est integree: la pro-
tection de la population fait
partie de |'effort de défense
générale.

Dans le cadre de cette
philosophie, |'organisation
de la Protection civile joue
le premier réle: c'est |'ac-
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teur principal. Les autres
acteurs sont les institutions
et organismes susceptibles
d’intervenir et des états-
majors de conduite et de
coordination. Parmi les ins-
titutions et organismes sus-
ceptibles d’intervenir, il y a
ceux qui ont un caractere
officiel et ceux qui sont
basés sur le volontariat.

Les états-majors civils de
conduite et de coordination
sont constitués difféerem-
ment selon les cantons. |l
existe geéneralement une
planification préalable qui
est activée des le moment
ou un événement survient.

3. La Protection civile

C'est la seule institution
officielle a disposition des
autorités responsables pour
la protection des personnes
en Suisse. Elle assume des
taches de protection qu’au-
cun autre organisme ne
peut executer.

La conception de la pro-
tection civile suisse répond
a trois principes.

B Les mesures de protec-
tion doivent étre efficaces,
quelle que soit la menace

— a chaque habitant de la
Suisse, sa place dans un
abri;

— occupation preventive
des abris;

— sejour autonome dans
I"abri;

—en temps de guerre, pas
d’évacuation de la popula-
tion.

B Les mesures de protec-
tion doivent étre aussi éco-
nomiques que possible:

— pas de protection abso-
lue;

— harmonisation des me-
sures de protection;

—exploitation optimale de
toutes les possibilités de
protection;

— mieux vaut prévenir que
guerir.

B Les mesures de protec-
tion doivent tenir compte
des particularités physiolo-

—|"armée

-les PTT
—-les CFF

- Croix-Rouge suisse

Institutions et organismes officiels:

- les polices communales et cantonales
- les corps de sapeurs-pompiers communaux
- les offices communaux, cantonaux et fédéraux

— les hépitaux civils et militaires

Institutions et organismes privés
ou bases sur le volontariat:
— Société suisse de samaritains

- Société suisse de chiens de sauvetage
— Garde aérienne suisse de sauvetage
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giques et psychologiques
de I'individu:

— egalité des chances de
survie pour tous;

— maintien des commu-
nautés naturelles;

- prise en compte de la
capacité d’adaptation de
I'individu;

- encadrement des per-
sonnes sejournant dans les
abris.

Dans le cadre de cette
conception, la mission de la
Protection civile a été défi-
nie comme suit par le
Conseil fedéral:

- prend les mesures ne-
cessaires pour assurer la
protection, I'assistance et le
sauvetage de la population
en cas de conflits armeés;

- fournit, en collaboration
avec les services d’interven-
tion prévus a cet effet, une
aide en cas de catastrophe
d’origine naturelle ou tech-
nique et dans d’autres si-
tuations de nécessite;

- prend les mesures née-
cessaires a la protection
des biens culturels pour le
cas de conflits armes;

- est en mesure de partici-
per a des opéerations trans-
frontaliéres dans un cadre
régional, en collaboration
avec les organisations speée-
cialisees en matiere de sau-
vetage et d’aide en cas de
catastrophes.

La philosophie de la pro-
tection de la population est
avant tout preventive. C'est
pourquoi |'accent a été mis,
des le deéebut, sur la
construction d’abris pour la
population et sur la mise en
place, dans les communes,
des moyens necessaires
(hommes et materiel) pour
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activer les mesures de pro-
tection. Celles-ci satisfont
aussi a l'exigence d’écono-
mie car, en définitive, proté-
ger colte moins cher que
secourir. Le grand avantage
de la prévention est qu’elle
peut étre mise en place
petit a petit, sans la pres-
sion d'une situation de
crise.

Les opérations de sauve-
tage, par contre, sont tou-
jours soumises a la pres-
sion du temps: ce sont les
premieres heures qui
comptent pour sauver un
maximum de vies. Elles exi-
gent aussi des moyens
considérables des que
I'événement prend de I'am-
pleur. Enfin, l'action des
sauveteurs est rendue diffi-
cile par les destructions et,
en cas de conflit armeé, par
la menace permanente de

nouvelles actions de [|'ad-
versaire.
La construction d‘abris

est partiellement subven-
tionnée par la Confédéra-
tion. Aujourd’hui, les abris
construits permettraient de
recevoir les 90% de la po-
pulation suisse. C'est pour-
quoi il est prévu que I'obli-
gation actuelle de construi-
re des abris soit assouplie a
I'avenir, pour éviter une
«surproduction» inutile et
colteuse. Certaines catégo-
ries de batiments, notam-
ment les lieux publics, se-
ront exemptés de cette obli-
gation; pour les nouvelles
constructions restant sou-
mises a |'obligation, le
nombre de places prote-
gées a construire sera ré-
duit d’environ 40% par rap-
port aux exigences ac-
tuelles.
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L'organisation de la Pro-
tection civile est aussi char-
gée de la protection des
biens culturels en cas de
conflit armé, dans le cadre
des dispositions de la
Convention de La Haye du
14 mai 1954, a laquelle la
Suisse a adhéré. Protéger
les biens culturels signifie
assurer leur sécurité et les
faire respecter en cas de
conflit armé. A cet effet, les
biens culturels, au sens de
la Convention de La Haye,
font I'objet d’inventaires
etablis par les cantons; sur
cette base, une commission
fédérale propose au Conseil
fedéral les objets pour la
protection desquels une
subvention peut étre al-
louée. Les proprietaires des
objets a protéger, ainsi que
les offices cantonaux et fé-
déraux compeétents tien-
nent a jour un «fichier
d'alarme» qui contient les
eléments nécessaires pour
la mise en ceuvre des me-
sures de protection. D’autre
part, une documentation de
sGreté est établie pour
chaque objet. Il faut en per-
mettre la restauration ou la
reconstruction, en cas d'en-
dommagement ou de des-
truction.

Le personnel de la Protec-
tion civile est constitué de
citoyens qui ont été libérés
de l'obligation militaire de
servir, donc aussi d'anciens
soldats («Old soldiers never
die», they just fade away!),
et de volontaires. Ce per-
sonnel est formé par les
cantons et la Confédéra-
tion, et entrainé dans les
communes ou il habite. Le
personnel chargé de la pro-
tection des biens culturels
regoit une formation spe-

ciale. La Protection civile
peut mettre sur pied, dans
I'ensemble de la Suisse, un
effectif d’environ 520000
personnes aujourd’hui, de
380000 personnes a l'ave-
nir selon le projet «Protec-
tion civile 95». La Protec-
tion civile dispose de deux
atouts importants:

— son personnel réside
sur les lieux méme d’inter-
vention;

— il constitue une impor-
tante réserve de main-
d'ceuvre.

Les dépenses au titre de
la Protection civile ont at-
teint 675 millions de francs
suisses en 1988, dont 185
millions a la charge de la
Confédération, 330 millions
a la charge des cantons et
des communes, 160 mil-
lions pour les propriétaires
d'immeubles.

4. L'armee

Elle est la partenaire de la
Protection civile. Ce sont
principalement les forma-
tions de 'organisation terri-
toriale qui collaborent avec
la Protection civile, toujours
selon le principe de la sub-
sidiarité. Il faut citer notam-
ment:

- les troupes de protec-
tion aérienne, instruites, en-
trainées et équipées pour
sauver (lutte contre le feu et
intervention dans les dé-
combres);

— les troupes du geénie,
dont le matériel spécialisé
peut aussi étre engagé dans
les actions de sauvetage,
mais aussi construire ou re-
construire routes, ponts,
etc., evacuer du materiel
dans les zones sinistrees;
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— les troupes sanitaires,
capables de mettre en place
des postes collecteurs de
patients, des transports
d’évacuation sanitaire et
d’exploiter des hépitaux de
campagne;

- les formations de trans-
port qui, a bref délai, sont
en mesure de mettre a dis-
position des capacités im-
portantes;

- les formations du sou-
tien, qui disposent de re-
serves de vivres et d'autres
biens de premiére nécessité
pouvant étre mis a disposi-
tion dans wune situation
d'urgence;

- les troupes de transmis-
sion, qui sont en mesure
d'établir des réseaux de
liaisons de fortune par fil ou
sans fil;

- les états-majors territo-
riaux, interfaces entre les
autorités civiles et mili-
taires, composés de specia-
listes régulierement entrai-
nes a jouer le jeu de la coor-
dination.

Bien entendu, des forma-
tions d’autres armes, d’é-
coles et de cours peuvent
aussi étre chargees de mis-
sions dans le cadre des ac-
tions de protection et de
sauvetage, cela en fonction
des besoins, d'une part, et
du fait de leur mise sur pied
a une éepoque donnée de
I'année, d’autre part. L'Offi-
ce des troupes de protec-
tion aérienne prend les dis-
positions neécessaires au
plan du calendrier des
mises sur pied, pour qu'il y
ait une compagnie d'inter-
vention en cas de catas-
trophe en service tout au
long de I'année. C'est une
troupe entierement motori-
sée, capable de se déplacer
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a tres bref délai et rapide-
ment sur les lieux d'une ca-
tastrophe, partout en Suis-
se. Cet office a, d'autre part,
la fonction d’élément de co-
ordination et de conduite
du Deépartement militaire
federal en cas de catas-
trophe; il dispose a cet effet
des compeétences néces-
saires pour pouvoir enga-
ger a bref délai toute troupe
en service en Suisse a une
epoque déterminee.

5. Les autres acteurs

Présenter dans le détail le
role des corps de police et
des sapeurs-pompiers, des
offices et services fédéraux,
cantonaux et communaux,
des hodpitaux civils dépas-
serait le cadre de cette ré-
flexion. En revanche, il faut
traiter de |'organisation de
I'alarme et des délais d'in-
tervention. En effet, la meil-
leure des organisations de
protection et de sauvetage
de la population ne sert a
rien si cette derniere n'est
pas alarmée a temps et ne
sait pas que faire dans tel
ou tel cas!

II'y a en Suisse environ
qguatre millions de raccor-
dements téléphoniques. A
proximite de presque cha-
gue station, on trouve un
ou plusieurs annuaires du
téelephone. Les derniéres
pages de chaque annuaire
expliquent, dans les trois
langues nationales, les dif-
féerentes procédures d'a-
larme.

Le délai nécessaire pour
alarmer la population de-
pend evidemment des
moyens de la commune

concernée et de l'étendue
de la zone a alarmer. Ce
délai se situe dans une
fourchette de quelques mi-
nutes (région urbaine, zone
restreinte) a deux heures au
maximum (a la campagne,
zone étendue, circulation
ou communications ren-
dues difficiles par la catas-
trophe ou par la météo).

Le délai d’intervention
des premiers échelons — ce
seront toujours les corps de
police et/ou ceux des sa-
peurs-pompiers des com-
munes — est de l'ordre de
quelques minutes a deux
heures, en fonction des
conditions locales. L'enga-
gement des organes locaux
de la Protection civile pour-
ra se faire dans un délai de
quelques heures. Quant a la
compagnie d’intervention
en cas de catastrophe, elle
pourra étre sur place dans
un délai d'environ six a
douze heures.

6. Conclusion

La Suisse est-elle un cas
unique? La conception et
I'organisation de la protec-
tion de la population en
Suisse «colle» a son orga-
nisation politique, caractéri-
sée par un haut degré de
décentralisation. Son prin-
cipe de donner la responsa-
bilité premiere pour la pro-
tection a l'échelon le plus
bas - la commune, ou éven-
tuellement la region - est
aussi appliqué dans d’au-
tres pays européens
comme |’ltalie, la France,
I’Allemagne et la Belgique
par exemple. L'appel a des
institutions et organismes
basés sur le volontariat est
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aussi connu dans d’autres
pays, notamment en Alle-
magne ou les citoyens, qui
ont choisi le «service civil»
en lieu et place du service
militaire, sont tenus a dis-
position de ces institutions
et organismes pendant
dix ans.

Le «modeéle suisse» pour-
rait-il  étre exporté? Les
principes adoptés en Suisse
le sont aussi ailleurs; ils
correspondent aux exi-
gences et aux contraintes
d'une «gestion» judicieuse
des catastrophes. Le mode-
le suisse devrait donc pou-
voir étre exporté, moyen-
nant bien entendu adapta-

DEFENSE GENERALERIMD

tion aux conditions et aux
moyens du pays «importa-
teur».

Le «modeéle suisse» est-il
efficace? Le modele suisse
a fait la preuve de son effi-
cacité lors de nombreuses
catastrophes naturelles et
«techniques». A chaque
fois, les responsables civils
et militaires en tirent les en-

I’étranger pour apporter
leur aide, dans le cadre no-
tamment des engagements
du Corps suisse pour |'aide
en cas de catastrophe, unité
constituée de volontaires
instruits spécialement pour
de telles interventions.

Ces spécialistes ont donc
ainsi l'occasion d’étudier
ces catastrophes et d’en

tirer les enseignements
utiles pour notre propre
pays. Je citerai a titre
d’'exemples les séismes du
Frioul, d’Arménie, du
Yémen, du Chili et de Cali-
fornie.

seignements et prennent de
nouvelles dispositions: ce
sont ces bilans qui, par
exemple, ont conduit a la
créeation, au sein de
I'armée, de la compagnie
d’intervention en cas de ca-
tastrophe Souvent, nos
spécialistes sont déléegués

lors de catastrophes a P.Z

H.-\l"l' NIVEAU
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