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La Foncsi a animé entre 2017 et 2018 un groupe de travail
réunissant des représentants d’autorités de controle et d’entités
controlées dans les secteurs de |’énergie et des procédés, de
’énergie nucléaire, des transports aériens et des transports
ferroviaires. Des chercheurs et représentants d’organisations
syndicales ont également participé aux travaux.



Publication d un recueil d’aide a la réflexion

(&) www. foncsi.org
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Contenu :

- ¢léments issus de la littérature académique

- comparatif des pratiques dans différents
secteurs

La relation contréleur-contralé
dans les activités industrielles

./ FONCSI

De quoi allons-nous parler ?

La gouvernance et le
contréle sociétal des
activités a risques

La relation entre
controleur et entités
contrélées et ses
effets sur la sécurité
industrielle

Conférence « Relations entre les autorités de contrdle et les industriels » - 3 octobre 2019

Les échanges au sein du groupe ont donné lieu a un « Cahier de la
sécurité industrielle », qui fournit une synthése d’éléments issus
de la littérature scientifique sur la relation de controle (travaux en
gestion, droit, sciences économiques, sciences politiques, et
sociologie) ainsi qu’une comparaison des pratiques dans différents
secteurs d’activité industrielle a risque d’accident majeur.



Cette illustration, qui date de 1857, propose une forme innovante
de controle des risques d’accident ferroviaire : attacher le PDG de
la société de chemins de fer a ’avant du train. Cette approche est
intéressante car elle ne contraint pas l’exploitant en lui imposant
John Tenniel, Punch, juillet 1857 la maniére d’atteindre 'objectif de sécurité, lui laissant la liberté
d’innover. Toutefois, si on peut estimer qu’elle serait
vraisemblablement performante lorsqu’un seul train circule, elle
le serait moins avec un grand nombre de trains.

How to Ensure against Railway Accidents

Améliorer la sécurité en attachant le PDG
au nez du train

(Punch était un hebdomadaire satirique Anglais établi

en 1841, fermé en 2002)

THE PATENT SAFETY RAILWAY BUFFER.

Pour illustrer certains points de complexité de la relation
controleur-controlé et les enjeux associés, une rapide présentation
d’un cas, qui a concerné le site d’études nucléaires de Chalk River
au Canada, en 2007.

Laboratoires de Chalk River,
Canada
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Inspection du réacteur nucléaire

~ Des inspecteurs NSCA trouvent deux pompes de
refroidissement non connectées a une alimentation de =~
secours résistant au séisme, contrairement a ce que b
prévoyait I'autorisation d’exploiter.

Ordonnent arrét du réacteur jusqu'a résolution de
I’anomalie.

e

Pénurie d’isotopes médicaux

L’arrét provoque une grave pénurie mondiale d’isotopes
utilisés en radiologie médicale.
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Lors d’une inspection du réacteur nucléaire du site, qui est utilisé
pour produire des isotopes médicaux, des inspecteurs de la NSCA,
’autorité de controle du secteur nucléaire au Canada, trouvent
deux pompes de refroidissement qui n’étaient pas connectées a
une alimentation électrique de secours résistant au séisme, alors
que cela était prévu par [’autorisation d’exploiter de Uinstallation.
La NSCA ordonne l’arrét du réacteur jusqu’a ce que I’anomalie soit
résolue.

Cet arrét provoque une importante pénurie de certains isotopes au
niveau mondial (les isotopes en question ont une faible durée de
vie, et il existe peu de réacteurs permettant leur production).
Devant ’inquiétude grandissante sur les conséquences pour la
santé de patients de ’arrét du réacteur, le ministre chargé du
dossier encourage la NSCA a travailler avec ’exploitant pour
résoudre rapidement la situation.



Intervention ministre

Le ministre chargé du dossier encourage la NSCA a
travailler avec I'exploitant pour résoudre rapidement la
situation. L’exploitant commence la préparation d’une
demande de dérogation.

L’exploitant commence la préparation d’une demande de
dérogation.
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Intervention politique

» Décret oblige la NSCA a prendre en compte santé des
patients dans sa décision

& Loi d’urgence permettant a I'exploitant de redémarrer
I'installation pour une période de 120 jours sans
respecter les conditions de son autorisation d’exploiter,
«s'il est convaincu qu’il peut le faire de facon

sécuritaire »
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Quelques jours plus tard, estimant que le dossier avance trop
lentement, le gouvernement du Canada passe un décret obligeant
la NSCA a prendre en compte la santé des patients dans sa décision
sur ce dossier, publie une loi d’urgence permettant a U’exploitant
de redémarrer ’installation pour une période de 120 jours sans
respecter les conditions de son autorisation d’exploiter, s’il estime
que ce redémarrage peut se faire de facon siire, et retire ses
fonctions a la présidente de la NSCA en mettant en doute sa
gestion des risques lors de |’événement.

Ce cas a donné lieu a de nombreuses discussions au Canada et
internationalement sur l’indépendance organique d’une autorité
de controle.



Remarques

- Indépendance de |'autorité de contréle : liens entre exécutif et autorité
de controle

Mandat de I'autorité de contréle : fixer des objectifs multiples et
potentiellement incompatibles peut obliger le contréleur a effectuer des
arbitrages entre ces objectifs

« il ne dispose pas forcément d’un mandat démocratique pour le faire

Pour en savoir davantage sur ce cas, consulter ’article scientifique :

MacKenzie, B. (2010). The independence of the nuclear regulator: Notes from the
Canadian experience. Nuclear Law Bulletin, 1:35-63. doi : 10.1787/nuclear_law-
2010-5kmbv3fxfrms.

https://www.oecd-ilibrary.org/nuclear-energy/the-independence-of-the-
nuclear-regulator_nuclear_law-2010-5kmbv3fxfrms
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Quelques tensions

Directs : fonctionnement de I'autorité de contrdle

Indirects : temps passé par exploitants, limitations de
linnovation en sécurité

performance

La relation controleur-controlé est traversée par différentes
tensions. La premiére, relativement classique, est :

e entre colit (de fonctionnement de |’autorité de controle,
© ronca mais aussi les colts indirects induits)

31 e et performance (la contribution a ’amélioration de la

sécurité).

Quelques tensions

Directs : fonctionnement de 'autorité de contrdle

Indirects : temps passé par exploitants, limitations de
linnovation en sécurité

o
=]
=
-

Q La FAA pourrait-elle re-internaliser
Iactivité de certification, plutot

G

fi
periormance que la déléguer partiellement a

Boeing et autres fabricants ?

A 1l faudrait 10000 employés Témoignage de Dan Elwell, directeur
supplémentaires a la FAA et 1,8 par intérim de la FAA, comité du
Md USD pour nos bureaux de Sénat américamzzl;; Iaviation, mars

certification.

& roncsi
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Quelques tensions

efficacité

équité

Le contréle est plus efficace lorsque I'attention du contréleur
est concentrée sur les entités considérées comme présentant

les risques les plus importants.

Cette focalisation sur un petit nombre d’acteurs implique un

traitement inéquitable.

© ‘roncsi

Quelques tensions

conseil

LG

sanction

degré de souplesse

h .

« gendarme »

réservé, strict
se référe au texte de la loi

v
« consultant »

facilitateur
fournit une aide

© ‘roncsi
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Une troisiéme tension concerne !’attitude adoptée par le
controleur, entre son role de conseiller pour aider les exploitants a
comprendre les exigences du référentiel de controle, voir les aider
a identifier des pistes d’amélioration de la situation, et son role de
« gendarme » qui traque et sanctionne les écarts et anomalies. Le
controleur peut adopter différentes positions sur ce continuum et
son attitude peut évoluer dans le temps, selon sa perception de la
posture de ’exploitant.
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Quelques tensions

Informations plus exhaustives sur fonctionnement —
meilleure appréciation de la maitrise du risque.

effectivité

Intrusivité excessive

instrusivité - peut porter atteinte aux droits de l'industriel

risques de confusion des responsabilités
- peut conduire a réactions défensives des exploitants

(documents peu détaillés laissant peu de prise a une
analyse contradictoire)

Quelques tensions

Agents de contréle doivent maintenir une bonne
compréhension des éléments contribuant a la sécurité, et
des difficultés ou menaces associées.

compétence

Nécessite une certaine proximité (physique, sociale, culturelle)
indépendance avec les installations et avec les personnes qui les exploitent.

Cette proximité peut nuire a I'indépendance du contrdleur et
peut affecter ses jugements

. éviter le phénomene de « capture » du contréleur par l'entité
controlée
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g ‘\”ﬁé““ Restituer 'expertise « en action »
La relation contréleur-contrélé comme élément * |’ expertise comme succession d’interactions entre I'expert et les parties
fondamental de la sécurité des systemes socio-techniques prenantes de I'expertise

o D o &

Grégory Rolina

Conférence FONCSI

Relation entre les autorités de contréle et les industriels
Paris, DGAC, 3 octobre 2019

/ - Thématiques
/ 5%':855'\“ ATZUMENTATgns
/ AGENCY X . . . Cadrage — Instruction — Rédaction — TramsmeissdRing
FOR RAILWAYS * Une expertise collective et négociée Recormmamdations
Savoirs
Actions
~na o : - ~m ) -
g o Positionnement et objet de la thése de doctorat Z Do Les experts sont-ils capturés ?
peihan RGEncy
PR RALWAYS PR RALWAYS

“THE NADER REPORT"
ON THE
FEDERAL TRADE COMMISSION

La théorie de la capture

L’ observation de I’ «expertise en action » produite par les spécialistes des
P - h " r La conformation aux exigences du régulateur représente un coit
acteurs organisationnels et humains de I'lRSN Ut Pentrorrise

Celle-ci a donc intérét a persuader le régulateur d’atténuer son
systéme de régles

Lorsqu’elle y arrive, le régulateur devient I’avocat des intéréts de
I’entreprise - il est capturé

* Un choix empirique affirmé : une recherche-intervention en gestion

* La restitution de trois contributions a des évaluations de streté nucléaire

* Une question centrale

* Une indépendance de jugement malgré de
nombreux compromis )

The report behind the Bar Association
. investgation of the FIC ordered by
President Nixon.
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~ |
/ f”\fgj N Une interprétation a I'aide de la grille d’analyse d’Ouchi
P
Connaissance des régles permettant d’atteindre les résultats
Parfaite Imparfaite
Capacité a mesurer Elevée Contrdle par le résultat ou par la Contrdle par le résultat
les résultats conformation aux régles
Faible Contrbéle par la conformation aux Contrdle clanique
régles

« Finalement, la sareté, c’est multiforme et difficilement
mesurable. On surfe sur cette difficulté : on dit a EDF qu’on
en veut plus, sans toujours savoir ce que c’est vraiment. »
(uninspecteur de I’ASN)

~ R
/ unorean Conclusions
/

EuRO
AGENCY
FOR RAILWAYS

* La nature des relations contréleurs-contrélés fortement
influencée par

* un contexte institutionnel et historique @ Regulatory
5 " lationshi
* les objets du contréle iRl

Healthy regulatory
relationships exist and ensure
that the accountability for
safety remains with the
operating organisation.

* Un des attributs du modele européen de culture de sécurité
ferroviaire consacré aux relations controleurs-controlés

* U'importance de produire des connaissances sur I'organisation
sdre, pour le chercheur comme le contréleur

* plaidoyer pour le modele de la recherche-intervention

/-
ZiE

FOR RAILWAYS

« L’auteur identifie les aspects positifs d’un
dialogue technique, approfondi et continu
entre les experts de I'IRSN, les contréleurs de
I’Autorité de sdreté nucléaire et les exploitants
! en entretenant une relation étroite avec les
exploitants, les experts acquiérent une
meilleure connaissance du fonctionnement
quotidien des installations, ce qui leur permet
d’intégrer les conditions réelles d’exploitation
dans leur raisonnements, et d’améliorer ainsi
laj de leurs conclusions. Et lorsqu’a
I'issue d’un dialogue technique approfondi,
I’expert parvient a convaincre I’exploitant du
bien fondé de ses recommandations, on peut
estimer que celles-ci seront mieux mises en
ceuvre que par un exploitant agissant sous la
seule contrainte d’une décision d’autorité. »

Forces et faiblesses du « French cooking »

« L’examen par la commission de la maniére
dont sont élaborées et amendées les
réglementations de sureté révele des liens
intimes entre les exploitants, les régulateurs et
les universitaires qui ne peuvent qu'étre
qualifiés de totalement inappropriés. En
substance, les régulateurs et les exploitants ont
favorisé les intéréts de leurs organisations au
détriment de la sécurité publique et ont décidé
que I'exploitation de la centrale nucléaire (...) "ne
serait pas arrétée”. »

The National Diet of Japan

The official report of the Fukushima Nuclear
Accident Independent Investigation Commission
(2012)

4-
?x

~ H
/ EUROPEAN
7

NION
FOR RAILWAYS

Making the railway system work better for society.

Follow us on , ERA_railways

Discover our job opportunities on era.europa.eu
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LA SURVEILLANCE BASEE SUR LES RISQUES

La surveillance basée sur les risques, c’est quoi en
pratique ?
» Par rapport a l'ensemble des opérateurs, introduction de

Séminaire FONCSI cycles plus ou moins longs de surveillance
Relations contréleur- * 12 mois, 24 mois ou 36 mois
contrélé » Pour la surveillance d’un opérateur donné :

* le temps passé sur chaque domaine varie en fonction du
risque spécifique

Présentation de la DGAC
Pascal Luciani
3 octobre 2019

Direction Générale de I'Aviation Civile BCOLOOIU Direction Générale de I'Aviation Cvile

Ministére de Ia Transition écologique etsolidaire Ministére de laTransition écologique etsolidaire

Un exemple pratique
LA SURVEILLANCE BASEE SUR LES RISQUES

i * Cycle comparé pour 3 compagnies
Le principe

» Mobiliser les ressourcesla ol le bénéfice en termes de

securite est Ie plUS |mportant Airline l:r::h Crew Proc. FTL SPA/DG Total
Ce que ce n’est pas
A 2¢ 9 d. 11 d 4 d. 4 d. 28 d.
. . ’ hS Yy Y Yy Yy Y
» Une forme alternative de surveillance renforcée ont
g g3 ; . 12 5
» Un moyen de réduire les effectifs de surveillance ou la charge B ot 8 y 1lman-day Sman-day 4man-day 28man-day
de travail c m;:ths i
» Une substitution du cadre réglementaire existant 2
. N A . - - o - 2 ol
% Une surveillance « 3 la téte du client » Standard months 8man-day 12man-day 4 man-day 4 man-day 8 man-day

SOOLOGIUE ction Géné e I Civile
i Soovoaaus Direction Générale de I'Aviation Civile
DECATRANSITION

COLOGIGUE b0 Génd e AV Civile
el Direction Générale de I'Aviation Civile

Ministére de laTransition écologique et solidaire

Ministére de 1a Transition écologique etsolidaire
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LA SURVEILLANCE BASEE SUR LES RISQUES : LES ... RISQUES ... LA SURVEILLANCE BASEE SUR LES RISQUES

Passer de la relation entre un étudiant et un

» Un traitement inégal des opérateurs ou sa perception examinateur a celle entre un patient et son médecin
» Incapacité a appréhender le risque réel, a un moment donné » Coopération de I'opérateur
ou dans la durée » Définir une fréquence de rendez-vous sur la base d’une

» Sécurité juridique des surveillants situation générale

» Se focaliser sur les points les plus problématiques ...
» ...sans négliger les autres

Direction Générale de I'Aviation Civile Dires ale de I'Aviation Cvile

Ministére de Ia Transition écologique etsolidaire Ministére de laTransition écologique etsolidaire

LA SURVEILLANCE BASEE SUR LES RISQUES

Les facteurs de réussite

» Une connaissance trés précise et préalable des risques
» Une analyse solide de la stratégie

» La participation des opérateurs
>

Une excellente connaissance des évenements de sécurité
(lien avec la « culture juste »)

A\

Une excellente connaissance des acteurs individuels

Y

Une collégialité de décision
» Une tragabilité des décisions

Direction Générale de I'Aviation Civile

Ministére de Ia Transition écologique et solidaire
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Les parameétres clés de

la relation contrdleur-controlé

Eric Marsden

<eric.marsden@FonCSI.org>

octobre 2019

THE PATENT SAFETY RAILWAY BUFFER.

© ‘roncsi

Diversité sectorielle

- Echanges au sein du GT sur les pratiques dans différents secteurs d'activité
= procédés / [CPE
= transport ferroviaire
« transport aérien

« énergie nucléaire

R

cf. chapitre 4 du Cahier

& roncsi
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Les échanges au sein du groupe de travail de la Foncsi sur la
relation contréleur-controlé ont permis de produire des
descriptions relativement détaillées du fonctionnement de la
relation dans différents secteurs d’activité. Ces descriptions sont
présentées dans le chapitre 4 du « Cahier » issu du groupe de
travail.

16



@ instruction

Secteur des procédés - phase d’instruction

Préfet — DREAL
® avis
demande
@ d’autorisation (@ autorisation .
N . dialogue
d’exploiter b
technique
Exploitant

@ avis

Autorité
environnementale

@ instruction

Secteur des procédés - phase d’instruction

Enquéte @ avis Prefet Bavis DREAL
publique .
demande
@ dautorisation | \@ autorisation .
N . dialogue
d’exploiter b
technique
Exploitant

B avis

@ avis

CODERST

Autorité
environnementale
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On y trouve par exemple des représentants schématiques de
I’architecture de la relation, dans la phase d’instruction des
dossiers (analyse des demandes d’autorisation d’exploiter,
certification de matériels, etc.), puis dans la phase d’exploitation
(typiquement, les inspections).
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Secteur des procédés - phase d’exploitation

/,,. @ signale anomalies

Préfet
Procureur .
\ ~@ propose PV__
DREAL
\ \ ¥ Hob
R l ® observe
¥ met en @ sanctionne i /
demeure \ @ inspecte o (58
‘ .

| ® observe

Exploitant

© ‘roncsi

S’agissant du secteur de [’aviation civile, ces schémas illustrent
Secteur aviation civile - phase d'instruction clairement la diversité des types d’organismes faisant l’objet de
controles. On remarque également que la société civile intervient
peu, de fagon constituée, dans cette relation.

inspecte pour
AESA standardiser

/ -

" DGAC __ délegue

- “inspecte _ 0 <
/ \ ™ hspect - = de
certifie A \ inspecte inspec! E\ maintenance
{ |nsps(te inspecte . -
/ \

.‘; ,'; N S
" Co e ! Prestataire de
Constructeur mpag Aéroport navigation
: ...~ | aérienne L
consignes aerienne
d'exploitation

kY
Organisme de
formation

© ‘roncsi
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Diversité sectorielle

D’importantes différences

= statut institutionnel du contréleur

+ variété des entités controlées

= modes de recrutement des inspecteurs
. mppnrt ala transparence

+ degré de recours 4 la sanction
S’expliquent souvent par des évolutions historiques

Parmi ces différences, quels sont les paramétres clés ?

Profil des inspecteurs et développement des compétences

Questions

= Quelles filiéres de recrutement ?

&~ Quels parcours professionnels? Alternance industrie/contréleur ?

= Quels mécanismes de développement des compétences ?

» Distinction inspecteurs / experts chargés de 1'analyse des dossiers?

= Quel profil des interlocuteurs des contrdleurs chez les exploitants ?

Pratiques sectorielles

=~ Corps de fonctionnaires recrutés en sortie d’études, ou professionnels
expérimentés

~ Ferroviaire : détachement d’experts SNCF chez I'autorité nationale

Conférence « Relations entre les autorités de contrdle et les industriels » - 3 octobre 2019

L’analyse du détail des interactions et des configurations
institutionnels dans les différents secteurs font apparaitre une
importante diversité dans les statuts institutionnels de [’autorité,
la variété des entités controlées (pour ’ASN par exemple, un
controle d’une centrale nucléaire chez EDF se déroulera de fagon
tres différente d’une inspection dans un hopital qui exploite des
scanners), et le rapport a la transparence, entre autres
différences.

Parmis ces points, quels sont ceux qui semblent déterminants pour
la nature de la relation controleur-controlé et sa capacité a
produire de la sécurité?
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Equilibre entre rdle de sanction et rdle de conseil

degré de souplesse

« gendarme » « consultant »
réservé, strict facilitateur
se référe au texte de la loi fournit une aide

moins engageant
pour le contréleur nécessite une meilleure
connaissance des installations,
de I'industrie locale

Equilibre entre role de sanction et rdle de conseil

Approche de contréle adaptative

RESPONSIVE
Interdiction REGULATION
d’exploiter

Suspension du droit
d’exploiter

Sanctions pénales

THWAITE

Pénalités civiles (amendes...)

Avertissement

Négociation, conseil
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Cette question de l’équilibre entre role de sanction et role de
conseil a été largement débattue chez les politologues dans les
années 1980, avec en particulier des travaux importants de Ayres
et Braithwaite sur le controle adaptatif (“responsive regulation”).

Ils suggérent de considérer les différentes actions du controleur
comme une pyramide, structurée suivant le niveau de sévérité ou
le degré de répression. Au bas de la pyramide, les actions de
dialogue et de négociation. En haut de la pyramide, les actions les
plus répressives, comme l’interdiction d’exploiter ou les actions
pénales.
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Equilibre entre rdle de sanction et rdle de conseil

Les acteurs économiques n’ont pas tous les Approche de contréle adaptative
mémes motivations pour respecter les régles

respect de la loi

crainte de la mauvaise publicité / sanctions
sociales

« peur des sanctions (civiles, pénales)

Les agents du contréle n’ont pas tous les
mémes facons de travailler

JOHN BRAITHWAITE

= La relation contrdleur-contr6lé est un jeu
répété

« les deux parties intégrent bien ce fait dans leurs
interactions

/18

Une premiére idée derriére ce modéle est que différents acteurs économiques
ont des motivations hétérogénes pour se conformer a la réglementation :
beaucoup le font simplement parce que c’est la loi, certains parce qu’ils ont
peur de la mauvaise publicité qui proviendrait d’étre pointé du doigt comme
enfreignant la réglementation, et d’autres encore par peur de la sanction
(financiere, pénale). De la méme facon, les inspecteurs n’ont pas forcément la
méme approche de leur métier, ou la méme psychologie, donc il est utile de

prévoir différents instruments adaptés a la variété de leurs approches du métier.

Une seconde idée est que la relation controleur-controlé est un jeu répété, pour
utiliser la terminologie de la théorie des jeux, et que les deux parties intégrent
bien ce fait dans leurs interactions (“si je fais ca, il pourrait me faire cela”).
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Ce modeéle de ’approche de controle adaptative a été beaucoup
commenté par les chercheurs en sciences politiques et en gestion.
Pour en savoir plus, on pourra consulter l’ouvrage d’origine, ou un
article d’analyse critique de Laure Bonnaud.

e Ayres, |. et Braithwaite, J. (1992). Responsive regulation:
transcending the deregulation debate. Oxford University
Press. ISBN : 978-0195093766.

e Bonnaud L. (2019), « Comment théoriser [’action
répressive des services d’inspection ? Origines et critiques
de la notion de “Responsive regulation” », Revue de
Science Criminelle et de Droit Pénal Comparé, vol. 1, n°1,
p. 65-74
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Arbitrage entre sécurité et autres impératifs

Questions

» Comment les enjeux économiques sont-ils intégrés dans les décisions du
contrdleur ?

« coiit des mesures de réduction des risques, effets sur 'emploi

« traitement du « raisonnablement praticable » (ALARP)

Pratiques sectorielles

- Degré trés variable de prise en compte des enjeux économiques

Transparence démocratique et participation du public

Questions

~ Comment est interprétée la Convention d’Aarhus (1988) sur l'acces a
I'information, la participation du public au processus décisionnel et
I'acces a la justice en matiére d’environnement ?

- Quel accés du public a I'information sur le processus d’évolution
réglementaire, le référentiel de contréle, les résultats des inspections ?

Pratiques sectorielles

- Pratiques trés variables, ¢f. table ronde sur ce theme

12/18

Equilibre entre role de sanction et rdle de conseil

Questions
= Les inspecteurs disposent-ils d’outils de « sévérité graduée » ?
= Les inspecteurs adoptent-ils une démarche de controle adaptative ?

- Les inspecteurs suggerent-ils des « pistes » qui permettraient de résoudre
des problémes de conformité ?

Pratiques sectorielles

+ Différences selon I'individu, la période historique

Conférence « Relations entre les autorités de contrdle et les industriels » - 3 octobre 2019

Capacité d’évolution

Questions

> Réglementation et référentiels techniques évoluent-ils, pour

« faire face aux changements technologiques et évolutions attentes
- intégrer enseignements du REX?

- Equilibre 4 trouver entre « référentiel désuet » et « instabilité réglementaire »

- Comment sont intégrées les suggestions de la profession?

+ L'autorité de contrdle peut-elle impulser des évolutions ?
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Possibilités de contestation Stratégie de contrdle et doctrine d’inspection

Questions

- Quelles possibilités de recours pour les entités contrélées ou le public? .
Questions

- Peut-on imposer un débat contradictoire ?

> Modulation de I'intensité de controle selon les risques

- Existe-t-il une instance formelle d’arbitrage ?
. Equilibre entre inspections planifiées, réactives, inopinées

- Existe-t-il des circuits informels de résolution des conflits?

C 5l 1 troleur ? - Degré de collégialité des constats et décisions de controle
- Comment est contrélé le controleur ?

- Degré de pilotage national (thémes prioritaires, indicateurs de suivi)

- Degré d’utilisation de différentes formes de sanction

Pratiques sectorielles

- Existence de guides aidant & uniformiser I'interprétation du référentiel
- Recours formels : souvent le tribunal administratif

=~ L’Opecst évalue périodiquement certaines autorités

Stratégie de controle et doctrine d'inspection Les paramétres clés

Questions
B Profil des inspecteurs et développement des compétences
= Quels instruments de contréle sont utilisés ?

Approche administrée “command and control” (prescription de moyens) B Equilibre entre réle de sanction et role de conseil

Approche basée sur la performance (obligation de résultat) | Arbitrage entre sécurité et autres impératifs

Approche basée sur les processus

Régulation par I'information A Transparence démocratique et participation du public

Approche «responsabilité civile »

Questions?

H Capacité d’évolution

Mécanismes d'autocontrole

Démarches volontaires @A Possibilités de contestation

Management par I'embarras

ofF hepsiiees 7 din b [ Stratégie de contréle et doctrine d’inspection

@
®
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Synthése de la table ronde :
Ouverture au public de la relation contréleur-contrélé

Frédéric Ménage, directeur de ’expertise slreté, IRSN
Cécile Laugier, directrice environnement et prospective, EDF DPN
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A

Evolution historique de Iactivité
des inspecteurs des installations
classées pour la protection de
I'environnement

Laure Bonnaud

IRISSO, INRA-CNRS-U. Paris
Dauphine

Retour sur |'état de l'art

+ Toutes les inspectionssont-elles comparables ? (secteur d'activité, pays, période de Ihistoire, définition de
ce qu'est I'inspection, organisation...) Et est-ce qu’on ne peut pas trouver des variations au sein d’un secteur
d'activité ?

+ Cette critique est liée a I'histoire de I'i iondes i llations classées (i
au XIXe siecle, inspecteurs du travail jusque dans les années 1960)

ins, vétérinaires, chimistes

+ Ecrire une histoire des inspecteurs en suivant|'évolutionde 5 éléments :
Formation, carriére et identité professionnelle

Rapport 2 la technique

Rapport au droit

Relationsavec les industriels

Relations avec 'administration centrale
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Lesoriginesde
I’inspection actuelle

4 janvier 1966 : catastrophe de
la raffinerie de Feyzin

7 janvier 1971 : naissance du
ministére de |'environnement

Pour I'inspection, la catastrophe
accélere le changement de
service administratif

« Ca s’appelait le service des
Mines et ¢a portait bien son
nom. Ca n’était pas un service
‘de I'industrie’, c’était un service
‘des mines’. »

* Les départements
industriels ne sont pas
toujours les départements
miniers (ex. Rhone / Loire)
La reconversion du service
n’est pas forcément celle
des individus

Pour ce qui me concerne, j'avais une
formation de mineur. Et petit a petit
@ partir de 66, on était quand méme
prévenu qu'on allait prendre en
charge les installations classées,
donc la chambre de commerce de
Paris avait mis en place des
formations ou des stages, de l'ordre
de la semaine, en commengant par
les grands thémes : [leau, Ia
pollution atmosphérique, le bruit...
Jai suivi ces stages de formation
générale, et puis des stages
spécifiques, un pour le traitement de
surface, par exemple, ou la pollution
chimique. Donc jai suivi tous ces
stages assez rapidement, dans
I'espace de 2 ou 3 ans

(H. ingénieur, entré au service avant
66)
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71976 : Loi du 19 juillet 1976, relative aux ICPE

Linspection technicienne (1970-80)

1982 : 24 juin, directive européenne dite Seveso

Les mines, on y avait travaillé physiquement, on savait ce que c’était. Lorsqu’on s'occupait des taches classiques, on était des
professionnels qui s‘occupaient d'inspection technique. A partir du moment oir on S'est occupé d'installations classées, on
n‘était plus des professionnels, parce que si je veux contréler une entreprise chimique, je ne suis pas chimiste et si je veux
controler du traitement de surface, je ne suis pas non plus traiteur de surface. Donc on a pris en charge des installations qu‘on

ne c issait pas, un ¢ considérable de nos activités La maglstrature

Dans les mines : contrdle et prévention des accidents. Présence trés réguliére : descentes plusieurs fois par semaine.
Sécurité sociale miniére.

1987 : 22 juillet, loi relative a la prévention des risques majeurs

1992 : 3 janvier, loi sur I'eau

1992 : 13 juillet, loi relative a I'élimination des déchets

technique (Fin

Obligation pour les inspecteurs de passer de I'idée de sécurité des hommes a sécurité des installations et  la protection 1980 90)

1993 : décembre, circulaires sur les sites et sols pollués

de I'environnement

Au départ, on ne savait pas ce qu'on allait voir. On allait visiter une entreprise pour savoir ce qu'il y avait dedans. Donc on 1996 : 9 décembre, directive Seveso I

s’est formé petit & petit et sur certaines activités, on a fini par acquérir une certaine compétence. Au début, les traitements de
surface, on n’y connaissait rien. On voyait des cuves, des cuves et des cuves. Bon. Quand vous en avez vu dix, vous commencez
& comprendre les choses. Donc progressivement, on s'est formé.

1996 : 30 décembre, loi sur l'air

Approche technicienne : comprendre les procédés et les techniques industrielles

=> Préparation du marché unique. Il n’est plus possible de
faire « I it », « entre ingénieurs », « sans les
textes »

Nombre de textes réglementaires limités

Trouver des solutions techniques aux problémes et encourager des modes de production différents. Idée de ‘convertir’ a la
protection de I'environnement notamment dans les PME - Solutions collectives, par ex. pour le traitement de I'eau

Linspection technicienne
(1970-80)

* Lecontrole

La magistrature technique (1980-90)

Etude

Dans lindustrie, au début, la démarche était nouvelle, les efforts étaient faciles &
faire et ils avaient un impact important. En termes de pollution des eaux, il est
en tant que facile de diminuer le niveau de pollution par 10, c’est pour re-diminuer par 10
apres, c'est le deuxiéme stade qui est difficile. (H. ingénieur, entré au service dans
les années 1980)

g
3
-4
bl
2
=)
3

des dangers ’

Au départ, on faisait vraiment de I'inspect
technicien, dans une entreprise. On avait le ti
s technique, vous pouvez trés bier
connaissez la technique, vous n’avez pas besoin de texte.

C’était un travail trés concret. On privilégiait beaucoup le contréle visuel. ¥
compris en matiére d’environnement. Comme en matiére « mines ou ”
o en matiére d'environnement. Comm iére de mines o + Lestrahisonsde la technique
c’était la régle. On ne faisait pratiquement pas de papier. On foisait des 2 X X _—

visites. On faisait du papier vraiment en cas d’accident mortel. Compétences techniques au sein des établissements
Développement d’un marché de la protection de Fenvironnement

Disparition du monopole technique des inspecteurs et sentiment de dépossession
Caractéristiques de cette premiére phase « On fait de plus en plus un boulot administratif »

* Des techniciens et ingénieurs avec une expérience des mines, non & pour I isation de I'i ion : I d
spécialisés en environnementindustriel ) o
Pour I'instruction des demandes d’autorisation

Une-formation et une pratique techniciennes de Finspection Alinitiative d'inspecteurs de terrain en charge des SEVESO, groupe de travail pour
Contreles juristes. réfléchir méthodologiquement 3 un « outil d’analyse critique » des demandes
d'autorisation.

Ala DPPR, instructions pour systématiser les tierce-expertise

Travail avec (voire pour) les industriels contrdlés

Relative autonomie vis-a-vis de I'administration centrale, faiblement Pour I'écriture des arrétés d'autorisation winisrene

directive (loyauté d'organisation) : ; oo ]
Standardisation partielle : modeles régionaux d'arrétés types =

Arrété ministériel du 2 février 1998 dit « arrété intégré » : fixe des seuils harmonisés
L il s coiot
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technique
(1980-90)

Le soucide
soide
I'inspection
(2000-2010)

oitont ce climat de concertation
lorsque I'inspecteur s'apercoi
accordée b son interlocuteur est mise & mal. ce

Aménagements dans lecontrble
= Des consignes locales pour une action de contrale qui
écarte Ia sanction

Sanctions sdministestives préférées sux sanctions pénales

(maitrise du processus)

* Releve dinfractions vucomme un échec professionnel pour
'inspecteur quile constitue

Caractéristiques de cette deuxidme phase

« Ingéneurs généralistes, Issus des écoles
de l'industrie et des mines

Nouvelle place pour I'encadrement
réglementaire : Loi du 19 juillet 1976 +
Marché Commun + contrble

La technique en question : question
managériale de la gestion des
compétences

Pilotage thématique (eau, air, sites et
sols pollués..) de linspection des
installations classées

Le soucide soide l'inspection

Probléme de la compétence des inspecteurs relancé par la gestion post-AZF (nouvelle méthodologie pour les
études de danger + recrutements)

Réponse : collectiviser les connaissances, les raisonnements et la prise de décision (plus jamais un inspecteur
seul qui donne une autorisation)

Organisationde I'inspection apreés la catastrophe d’AZF
* Pdles qui marquent séparation entre pollutions et nuisances
* Spécialisation thématique des inspecteurs + spécialisation par type d'activité (instruire // contréler)
* Supportsde travail a effets ‘nudges’

Il'y a les réunions des correspondants risques et vous avez une foultitude de groupes de travail. (...) Nous ici, on
anime un groupe de travail sur les grosses installations de stockage d’ . La Lorraine anime un GT sur le
chlore. Il y a un GT sur les GPL, un sur les liquides inflammables, un sur les peroxydes, un sur les substances
pyrotechniques, enfin il y a toutes sortes de sujets. Et c’est des endroits oui I'on discute, on compare des choses,
on se fait petit a petit une idée. Et a la fin, je suis persuadé que le wagon d'ammoniac qui se balade d’une usine
& l'autre il aura bien les mémes cercles de danger avec les mémes probabilités partout. Ce quon pouvait
craindre au début, c’est qu’entre deux industriels, ils nous servent une version complétement différente. (H., ing.,
pble risques)

Nouvelle équipe 2 la téte de I'inspection,
dans un contexte politique renouvelé +
scandales sanitaires (saturnisme)

Analyse critique du fonctionnement de
Vinspection

* Mise en cause de la dispersion de
Iingénieur subdivisionnaire
généraliste

* Ediction d’uneliste des activités
incompatibles (développement
industriel et réglementation
environnementale)

* Abandon du slogan des DRIRE
« Pour uneindustrie performante,
propre et sure »

« Critique de la rhétorique du
compromis (les consignes locales
d’aménagements des sanctions)
désormais vue comme une
compromission

+ Réponse: la professionnalisation des
inspecteurs

* Redéfinition de la formation et
mise en place d’un parcoursde
spécialisation

«  Définition de régles

Le but était d’arréter un systéme ol en
permanence on mettait en balance
Fintérét économique et le respect de
la ré i i
(...) Le DRIRE avait fait reprendre par le
service de la division une trentaine de
rapports d‘inspection et il avait montré
des choses qui étaient des infractions
caractérisées et qui se terminaient par
une gentille lettre d’engueulade de
Vinspecteur.  (..) Donc il a réparti
ensuite les inspecteurs en groupe de
travail et il leur a demandé de
requalifier ce qu’ils avaient vu et ce
qu'ils avaient écrit dans leur rapport
De fagon @ montrer qu'il y avait une
dérive. Clest-a-dire que normalement,
on constate une infraction, le texte de
la loi est clair : on peut ne pas dresser
procés-verbal si on veut, mais on doit
de toute fagon mettre en demeure et
quand on revient aprés mise en
demeure, ce nest plus une
contravention, c’est un délit et la on
doit dresser PV. Alors que de lettres de

e L remontrances en lettres
déontologiques d‘avertissement suivies de lettres de

+ Ediction d'une charte de remontrances, on squizzait
Fingpection complétement cette partie
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Conséquences de la LOLF
+ Définition d'indicateurs d’activités : nombre d’inspections par
inspecteur ; arrété d'autorisation d’exploiter en moins d’un an
* Réflexion sur les priorités d'inspection (vives critiques des
juristes)

Le soucide soi
de l'inspection
( 2000_20 10) * Caractéristiques de cette troisieme phase

. g i formés aux ions d’envir
industriel

* Pratiques « procéduralisées » : procédures techniques et
juridiques pour les autorisations et les contrdles

t éisation des décisions via la for
. ions fré avec 'administration centrale
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Formationdes
inspecteurs

Rapport a la technique

Rapportau droit

Relationsavecles
industriels

Relationsavec
I'administration centrale

Inspection technicienne
(1970-80)
Expérience dans les
mines

Technicien, vision globale
de |'établissementa
inspecter

« Contre les juristes »,
sans texte
Proximité. Relationsde
sociabilité

Peu de contacts, peu de
textes

Magistrature technique

Souci de soi de

(Fin 1980-90) nspection (2000-10)
Ingéni générali Ingéni généralistes
formés au formés a

développementet a
I'environnement
industriel
Technicien, vision
partielle (par articles) de
I'établissementa
inspecter

Aménagement du droit

Relations de confiance,
négociationstechnico-
économiques

Via les textes

I'environnement
industriel, puis
spécialisés

Procédures techniques et
juridiquesd’aide a la
décision

Standardiséeset
encadrées par les
procedures

Via les indicateurs, les
et guides

thématiques

méthodologiques

Conclusion

* linspection évolue et les modélisations n’en
rendent pas suffisammentcompte

« Lhistoire racontée aujourd’hui est incomplete. Il

manqgue notamment ses pendants industriels
(PME et grandes entreprises)

« Cette histoire est avant tout celle de pratiques,
elle laisse peu de traces => il est temps de s’en
préoccuper si on veut la raconter...
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La relation contréleur-controlé

Quelques conclusions

Eric Marsden

<eric.marsden@FonCSI.org>

octobre 2019

THE PATENT SAFETY RAILWAY BUFFER.

Conclusions

11 existe une grande variété d’instruments qui peuvent concourir au
contrdle sociétal des risques

« variables en termes de force coercitive

« avec des forces et des faiblesses différents

Ces instruments peuvent étre et sont utilisés en combinaison
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Conclusions

Grande diversité des pratiques dans différents secteurs d’activité
« statut institutionnel, rapport a la transparence, modes de recrutement, autonomie des contréleurs...

+ sans méme analyser les pratiques de différents pays...
- Role de I'histoire dans la construction de la relation

- Role de la négociation et du dialogue technique dans la relation de controle
« Lexpertise est indépendante mais les évaluations sont co-construites
« efficacité du dialogue est fonction de nombreux facteurs informels/culturels (confiance...)

« faible transparence, légitimité sociale pouvant étre discutée

© ‘roncst
. Ces réflexions seront poursuivies par la Foncsi dans le cadre
Poursuite des travaux , . \ .
d’une analyse stratégique a partir de 2020. Une analyse
stratégique est un dispositif qui rassemble des représentants
du monde industriel, d’organismes d’expertise et du monde
Analyse stratégique animée par la FonCSI & partir de 2020 académique pour formaliser des problémes partagés et
Thémes qui pourraient étre développés : identifier les pistes de recherche au niveau international
« Pratiques dans d’autres pays, influence des cultures nationales pouvant écla]rer ces problémes' Des experts mond]aux sur le
+ Quelle complémentarité du controle interne et du controle externe 7 théme sont identifiés, inVitéS é part.ic.iper é un Sémina.ire
« Réle de tiers : organismes accrédités, fédérations professionnelles, assureurs . . . . \ \ .
y R . ) , _ international, qui donne lieu a un ouvrage. Apres confrontation
« L’économie du contrdle : qui paie pour « bénéficier » du contrdle, quels impacts sur la relation ? . , . .
+ Comment contréler la composante « sécurité gérée » d'un systéme ? des suggestions du monde academ]que avec les contraintes
industrielles, une restitution des pistes de progrées est
organisée.
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