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RIMODEFENSE GENERALE

La conduite en situations extraordinaires
dans un Etat féderal

Par le colonel Jean Diibi

S'il est vrai que les struc-
tures fédéralistes et les ins-
titutions de la démocratie
directe compliquent la pré-
paration et la conduite des
mesures de protection et de
défense, ne serait-ce que
par les lenteurs qui en dé-
coulent et la multiplicité
des organes décisionnaires,
il convient de constater
aussi que ce systéme
constitue une force, dont il
faut tirer profit. En effet,
grace au réseau serré d'or-
ganisations et d’éléments
geographiquement dis-
tincts, répartis sur lIen-
semble du territoire et gé-
néralement interconnectés,
la Suisse dispose d'un ins-
trument solide et efficace.
Notre conception de la dé-
fense générale postule que
chacun d’eux soit apte a
fonctionner, aussi bien
comme partie de l'en-
semble que comme e¢lé-
ment indépendant et dé-
centralisé. De fait, la Confé-
dération helvétique est
congue a trois, voire quatre
niveaux, puisque les struc-
tures vont du citoyen a
I'Etat fédéral, en passant
par les communes et les
cantons, parfois avec leurs
districts ou régions. Ce
schéma politique donne
I'image des structures de
conduite en situations ex-
traordinaires.

La condition est évidem-
ment que la coopération
entre les éléments civils et

militaires, a tous les ni-
veaux, soit organisée et as-
surée concretement par des
réseaux de transmission
fiables et des responsables
compétents et exercés.

Ajoutons que le rapport
gouvernemental sur la poli-
tiqgue de sécurité de la Suis-
se du 23 juin 1973, récem-
ment remplacé par celui du
ler octobre 1990, éleve
gquasiment en dogme la
regle que les principes de
conduite éprouvés ne sau-
raient a priori étre remis en
cause et qu'il importe de
conserver un appareil de
conduite conforme au prin-
cipe de la proportionnalité,
permettant au gouverne-
ment et au Parlement d'as-
sumer leurs responsabilités
en matiere de politique de
sécurité, dans le respect
des compeétences démocra-
tiques. Cela revient a pro-
ner les principes de la pri-
mauté de la démocratie et
de l'autorité politique, fon-
dement de notre systeme
de défense générale. La
conduite en situations ex-
traordinaires est des lors
fondée sur les principes de
légalité et de subsidiarité,
mais sans exclure le re-
cours au droit de nécessité
lorsque l'intérét général
I'exige, afin d’assurer la
survie de |'Etat, des institu-
tions et des citoyens.

Cette philosophie est ex-
pressément ancrée dans le

Rapport du Conseil fédéral
sur la politique de sécurité
de la Suisse du 1° octobre
1990, qui a été approuvé a
la quasi unanimité par |'As-
semblée fédérale. Il y est en
effet stipulé que «Les struc-
tures, fonctions et procé-
dures utilisées en situation
normale (paix) restent en
principe les mémes en si-
tuations extraordinaires.
Lors du passage d'une si-
tuation a l'autre, les struc-
tures de conduite sont res-
serrées et éventuellement
complétées, alors que les
procédures sont simplifiées
et abrégées par souci de
rapidité.»

1. La conduite
au niveau federal

Principe fondamental déja
relevé, le Conseil fédéral
demeure |'autorité directo-
riale supréme en situation
extraordinaire comme en
situation normale, cela
méme lorsque l'armée est
mobilisée pour faire face
a une menace de nature
militaire.

Le maintien de [|'activité
gouvernementale aux fins
d'assurer la conduite de la
politique de sécurité et de
la défense générale exige
non seulement une prépa-
ration juridique, mais ega-
lement structurelle et maté-
rielle. Dans ce contexte,
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Apercu de la structure de conduite en situation extraordinaire
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duite particuliére a été mise
en place, comme c'est
d‘ailleurs le cas dans cha-
que Etat. Il importe, en
effet, de pouvoir ceuvrer en
toute sécurité, avec |'aide
de collaborateurs qualifiés,
de disposer de l'infrastruc-
ture nécessaire (PC proté-
gé) et, parameétre essentiel,
d’'un systéeme de transmis-
sion fiable assurant la liai-
son avec les Etats confédé-
rés, les institutions fédé-
rales décentralisées, |'éco-
nomie, les représentations
diplomatiques a l'étranger
et, bien entendu, le com-
mandement de I'armée.

La structure de conduite
en situation extraordinaire,
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cret défense», a été fort
heureusement publiée de-
puis peu, ce qui permet de
la présenter en détail. Elle
comprend des états-majors
supradépartementaux, in-
terdépartementaux et dé-
partementaux, en parallele
avec la structure de condui-
te militaire.

L'organigramme  figure
dans le Rapport sur la poli-
tique de sécurité de la Suis-
se du 1° octobre 1990 :

a) Au niveau supradépar-
temental, le gouvernement
dispose de

- L'Etat-major du Conseil
fédéral, formé du personnel

et de |'Office central de la
défense, avec un renforce-
ment de specialistes enga-
gés au titre de service mili-
taire.

- La Conférence élargie
des secrétaires généraux,
ce qui correspond a I'Etat-
major de la défense, chargé
de la coordination des me-
sures en temps de paix.

— La Conférence de situa-
tion, chargée de l|'analyse
de la situation stratégique
et de la coordination des
services de renseignements.

— la Conférence des chefs
de l'information, chargée
de la coordination de ce do-
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maine important de |la
conduite; elle comprend
des représentants de tous
les départements ainsi que
du porte-parole de 'armée.

b) Au niveau interdépar-
temental, différentes orga-
nisations d’intervention,
permettant de faire face a
des situations de crise spé-
cifiques et a des problémes
spéciaux (stratégies indi-
rectes, terrorisme interna-
tional, catastrophes d’origi-
ne technique) ont été mises
en place:

— Organisation de l'inter-
vention en cas d’augmenta-
tion de la radioactivité, rat-
tachée au Département de
I'intérieur, du fait que celui-
ci dispose de |'élément es-
sentiel dans ce domaine,

I'Institut national de météo-
rologie.

— Etat-major spécial «Pri-
se d'otages», logiquement
rattaché au Département de
justice et police.

— Organe de coordination
sanitaire fédéral, rattaché
au Departement militaire,
sous le direction du méde-
cin en chef, puisque seul
I'engagement de I'armée
permet un renforcement au
niveau national.

— Organisation «Alarme-
eau», destinée essentielle-
ment a coordonner les me-
sures de prévention et de
protection en cas de mena-
ce sur le plan hydrologique
(quelque 60 barrages cons-
truits dans les vallées al-
pines). Cet état-major est

rattaché au Département
des transports, communi-
cations et de I'énergie.

c) Au niveau départemen-
tal, chaque département
dispose d'un état-major
spécifique, constitué en
fonction des taches légale-
ment attribuées et des be-
soins du conseiller fédéral
(ministre), qui aura évidem-
ment a assumer en plus la
conduite de la politique de
sécurité en général, voire a
présider le colléege gouver-
nemental.

L'Etat-major du Conseil
fédéral, ainsi que la Confé-
rence élargie des secré-
taires généraux sont dirigés
par le Chancelier de la
Confédération; la Conféren-
ce de situation est présidée
par le directeur de |'Office

Etat-major civil cantonal de conduite
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central de la défense et la
Conférence des chefs de
I'information par l'un des
deux vice-chanceliers, alors
que les états-majors dépar-
tementaux le sont par les
secrétaires généraux des
départements. Les organes
de conduite spécialisés
(états-majors interdéparte-
mentaux) sont dirigés par
des technocrates.

Une telle organisation
semble compliquée, lourde,
voire inopérante. L'expé-
rience permet d'affirmer le
contraire. Ces structures
fonctionnent bien du fait
qu’elles sont régulierement
exercees, mais surtout
parce que les différents or-
ganes comprennent des
personnes, qui assument
professionnellement  des
responsabilités similaires,
qui se connaissent et ont
I'habitude de travailler en-
semble. Cela exige pour-
tant, plus qu’ailleurs, le
sens de l'intérét supérieur,
la volonté de coopérer et de
la discipline intellectuelle!

2. La conduite aux
niveaux cantonal
et communal

Le systeme fédéraliste de
la Suisse accorde un réle
important aux vingt-six
Etats confédérés. Dans les
limites de leur souveraineté
et des taches de politique
de sécurité qui leur sont at-
tribuées, il incombe aux
cantons de planifier, de pré-
parer et de mettre en ceuvre
les mesures propres a mai-
triser des situations extra-
ordinaires. En cas de para-
lysie ou de disparition de
I'autorité fédeérale, il leur
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appartiendrait en outre de
poursuivre les taches qui
leur seraient alors automa-
tiguement déléguées.

Au niveau local, dans le
cadre des compétences
cantonales, les communes
sont formellement respon-
sables d’assurer la survie
de leur population et le
fonctionnement des ser-
vices publics de leur terri-
toire, plus particulierement
de prendre les mesures de
protection, de sauvetage et
d'assistance. Les organis-

mes de la protection civile y
sont d’ailleurs implantés a
cet effet.

Afin de garantir la prépa-
ration et la mise en ceuvre
des mesures en situations
extraordinaires, ainsi que la
coordination de l‘engage-
ment des moyens civils et
militaires a ces niveaux in-
termédiaire et local, il est
indispensable de mettre
une organisation de con-
duite adéquate a la disposi-
tion des autorités poli-
tiques. La aussi cela exige
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un personnel compétent et
une infrastructure proté-
gée, ainsi que des moyens
de transmission permettant
la liaison entre la Confédé-
ration et les cantons d'une
part, entre les cantons,
leurs districts et leurs com-
munes d'autre part.

Il est agréable de consta-
ter que tous les Etats confé-
dérés ont entrepris les pré-
paratifs nécessaires et dis-
posent aujourd’hui d’une
organisation de conduite
cantonale fiable, réguliere-
ment exercée. A propos des
structures, il convient de si-
gnaler que, si tous les can-

8

tons ont spontanément mis
en place l'instrument de
conduite du niveau inter-
médiaire, il n‘en va pas
de méme dans les trois
mille communes helvéti-
ques. Toutes disposent
d’'une organisation de pro-
tection civile et d'une gran-
de partie des abris dont la
construction a été imposée
des 1962; cependant, les or-
ganes de conduite locaux
pour le cas de catastrophes,
de crise ou de conflit armé
n‘ont généralement été
constitués que dans les
villes importantes et dans
les localités des Alpes, plus

fréquemment menacées par
les éléments naturels.

Comme toujours en Suis-
se, la préparation varie d'un
canton a l'autre. Certains
sont d’ailleurs actuellement
en passe de légiférer afin de
rendre obligatoire la consti-
tution d’états-majors civils
de conduite dans chaque
commune ou groupement
de communes. Cela permet
de constater que les avertis-
sements de Tchernobyl, de
Schweizerhalle et de Randa
ne sont pas restés sans
effets.

3. Les modaliteés de la
prise de décision

Chacun le sait, conduire
signifie décider... Décider
exige de savoir, d'apprécier,
de coordonner et, finale-
ment, d‘ordonner, sans
omettre de controler I'exé-
cution. Une procédure bien
structurée des différentes
phases de la prise de déci-
sion ne peut qu'en amélio-
rer la qualité, sans trop ra-
lentir la mise en ceuvre des
mesures, ni exclure la flexi-
bilité, voire les improvisa-
tions.

Les principes enseignés
aux chefs d’intervention et
aux commandants des sec-
teurs sinistrés en matiere
de technique de conduite
valent également pour le ni-
veau gouvernemental, no-
tamment tout ce qui touche
I'élément-clé qu’est I'appré-
ciation de situation. Evi-
demment, la complexité
des structures politiques de
I'Etat fédéral et la multiplici-
té des organes décision-
naires compliquent le tra-
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vail des responsables, plus
particulierement celui du
chef de I'état-major gouver-
nemental. La coordination
revét une importance capi-
tale, ce qui exige une colla-
boration accrue et perma-
nente entre les différents
éléments de la défense, les
organes de conduite fédé-
raux, cantonaux et le com-
mandement de I'armée.
Ces impératifs sont pris en
compte dans la «procédure
de corapports». En cas d'ur-
gence, cette consultation
préalable peut s’effectuer
oralement ou étre limitée a
un cercle restreint, notam-
ment par la constitution
d’'une commission parle-
mentaire d’'exception {com-
mission des pleins pou-
voirs).

La fonction de [I'Etat-
major du Conseil fédéral,
organe préparatoire des dé-
cisions gouvernementales,
implique logiquement trois
phases:

—tout d’‘abord, assurer
I'appréciation de la situa-
tion et déterminer les évo-
lutions possibles de la me-
nace;

- ensuite, élaborer les op-
tions qui s'offrent en matie-
re de politique de sécurité
ainsi que les mesures
propres a atteindre les ob-
jectifs stratégiques;

— finalement, mettre en
ceuvre les décisions gou-
vernementales et assurer
I'information des organes
intéressés, notamment des
cantons et de la population.

L'énorme flux des rensei-
gnements, qui parvient par

RMS N° 12 — 1992

DEFENSE GENERALERIPY

tous les canaux aboutissant
a I'Etat-major du Conseil fé-
déral, necessite un triage et
un acheminement spécifi-
ques. Ces activités impor-
tantes et délicates ont
donné beaucoup de fil a re-
tordre aux responsables
des années de mise en
place de l'organisation de
conduite. Sans violer un se-
cret d’Etat, il est possible de
dévoiler la solution retenue
aujourd'hui. Une «centrale
de l'information» a été
constituée en renforgant le
service habituel de Ila
Chancellerie fédérale et
en créant quatre bureaux
connexes :

— Le Bureau du renseigne-
ment, responsable de la
liaison avec les services ci-
vils et militaires (acquisi-
tion), de l'analyse des ren-
seignements et de la diffu-
sion interne.

— Le Bureau des cantons,
chargé de la liaison avec les
états-majors civils de con-
duite des vingt-six Etats
confédérés, lesquels assu-
rent la liaison avec leurs
communes.

— Le Bureau de l'informa-
tion, chargé notamment de
la liaison avec la presse et
les services spécialisés ci-
vils et militaires.

ORGANISATION D’INTERVENTION LORS D’AUGMENTATION
DE LA RADIOACTIVITE (OIR/EOG)

CONSEIL FEDERAL

DEPARTEMENT FEDERAL

compétent

COMITE DIRECTEUR RADIO-
ACTIVITE (CODRA/LAR)

Secrétaire général du DF]1 Berne

ETAT-MAJOR DE CODRA/LAR

AUTRES INSTANCES ET MOYENS

- résaux de transmission

- pcste d’alarme auprés de 'ISM (PA) (ARMA)

- section centrale de surveillance (SCS/SUWZ)

- centrale nationale d'alarme (CENAL/NAZ)

- organisation de prélévement et de mesure

- centrale d’information de la Chancellerie fédérale
- services de I'administration fédérale

- autres moyens civils et militaires
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toute Suisse
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Berne

toute Suisse
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— Le Bureau de la coordi-
nation, qui assure la colla-
boration entre les trois bu-
reaux précités et les autres
organes de [|'état-major
gouvernemental, notam-
ment le Bureau «Politique
de sécurité» et le secrétariat
de la Conférence de situa-
tion.

Le flux de l'information,
dont I'image prend la forme
d’'un hérisson, illustration
souvent retenue par les
graphistes pour représenter
la neutralité permanente et
la volonté de défense de la
Suisse, montre que la

conduite d’un Etat fédéral
ne peut fonctionner qu’avec
un réseau de transmission
aussi dense que fiable, I'in-
formatique et la téléma-
tique. Les différents postes
de commandement sont
équipés de maniere moder-
ne, si bien que le tout fonc-
tionne étonnament bien,
grace surtout a la nouvelle
génération de collabora-
teurs nés avec cette révolu-
tion technologique. Cette
emprise de la technique est
encore plus visible dans
I'organisation  d’interven-
tion en cas d'augmentation
de la radioactivité, ou la

prévision des retombées
est évidemment totalement
informatisée, ce qui ne
manque pas de poser cer-
tains problemes pour la re-
présentation de |'évolution
sur le plan stratégique.

Espérons que lintégra-
tion européenne ne condui-
ra pas a l'abandon d'une or-
ganisation de conduite, a
priori destinée au maintien
de la souveraineté nationale.

J.D.

[ es comptes SBS —
des comptes pour
Viser juste.

Une idée d
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