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Pangloss lui expliqua comment tout était au miewx.

Jacques n'était pas de cet avis.

- Tout cela était indispensable, répliquait le docteur
borgne, et les malheurs particuliers font le bien
général, de sorte que, plus il y a de malheurs par-

ticuliers, et plus tout est bien.

Tandis qu'il ratsonnait, l'air s'obscurcit, les vents
soufflérent des quatre coins du monde et le vaisseau fut

assatlli de la plus horrible tempéte. (...)

La moitié des passagers, affaiblis (...), n'avatent pas
méme la force de s'inquiéter du danger. L'autre moitié
Jjetait des cris et faisait des priéres ; les votiles
étaient déchirées, les mdts brisés, le vaisseau entr'
owvert, Travaillait qui pouvait, personne ne s'entendait,

personne ne commandait.
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LE DRAME DE SEVESO

l.

10 juillet - 24 juillet ; la dioxine se rend maltre du terrain :

les institutions désertent

1.1, EnchaTnement des é&vénements
. Samedi 10 juillet
. Dimanche 11 juillet

. Lundi 12 juillet

. Mardi 13 juillet

. Mercredi 14 juillet

. Jeudi 15 juillet

. Vendredi 16 juillet

. Samedi 17 juillet

. Dimanche 18 juillet

. Lundi 19 juillet

. Mardi 20 juillet

. Mercredi 21 juillet

. Jeudi 22 juillet

. \endredi 23 juillet
Samedi 24 juillet

1.2, Trois analyses

1.2.1. La société Hoffman La Roche
1.2.2. Le Conseil d'usine I.C.M.E.S.A.
1.2.3

25 juillet - 24 aoiit : premiére préoccupation, protéger les

. La Commission d'Enquéte de la Chambre des Députés

institutions en place

2.1. Enchalnement des événements
. Dimanche 25 juillet
. Lundi 26 juillet
. Mardi 27 juillet
. Mercredi 28 juillet
. Jeudi 29 juillet
. Vendredi 30 juillet
. Lundi 2 aofit
. Mercredi 4 aoiit
. Du 3 au 6 aout
. Lundi 9 aotit
. Mardi 10 aout

Mercredi !! aoit

Jeudi 12, vendredi 13, samedi 14 aoit

. Dimanche 15 aoiit
. Lundi 16 aoiit

. Mardi 17 aoft

. Mercredi 18 aoiit
. Jeudi 19 aoit

. Mardi 24 aoiit

2.2, Points de vue
2.2.1 Hoffmann La Roche
2.2.2. La Commission d'Enquéte
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25 aolt - 6 octobre : '"Laissons la nature suivre son cours"

3.1.

Octobre 1976. A la recherche d'une dioxine plitiquement, économi-

Enchainement des événements

. Fin aoiit 1976

. Septembre 1976

. Octobre 1976 : la bataille de 1'avortement

Points de vue

Hoffmann La Roche : un bilan heureusement favorable
Marisa Fumagalli : le traitement infligé aux femmes
enceintes

Mario Capanna (démocratie prolétarienne) : jeu politique

et avortement

quement et sociablement acceptable

Les responsables choisissent de traiter le malaise des popula-
tions plus que le danger. Les populations demandent des indemni-

sations,
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4.1, Premi&re quinzaine d'octobre
4.2, Deuxi&me quinzaine d'octobre
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le silence et 1'oubli

Novembre 1976
Enchalnement des é&vénements
Le point de la situation par Hoffmann La Roche

Décembre 1976

Janvier - Février - Mars 1976
Enchainement des événements
Le point de la situation par Hoffmann La Roche

Avril - Mai - Juin 1977
Enchainement des événements
Le point de la situation par Hoffmann La Roche

Juillet 1977 : premier anniversaire
Aotit 1977

Septembre 1977

Octobre 1977

Décembre 1977

Mai 1978
Enchalnement des é&vénements
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Juin - Juillet 1978 : deuxiéme anniversaire.
L'oubli & tout prix.
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6.
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IIT LES BILANS
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INTRODUCTION

Le cas de 1'Italie

Pour s'interroger sur un scénario de 1'inacceptable




Ce cahier est le second ((1) : P. Lagadec, mars 1978) d'une série
consacrée a l'examen de la gestion des '"risques majeurs' dans différents
pays. Par 'risques majeurs" (majors hazards" en anglais), on entendra en
premiére approximation les grands risques de catastrophes liées aux activités
industrielles. Feyzin, Flixborough, Seveso, sont autant d'exemples de ces
dangers qui affectent non seulement les employés d'une installations ou d'un
complexe industriel, mais encore les populations en général. On dépassera
ici 1'acception britannique de l'expression (risque de catastrophe brutale
liée a3 l'activité de travail) pour intégrer des risques plus diffus mais

. *
tout aussi graves (pollutions lentes notamment) .

Le cas de 1'Italie se présente immédiatement comme un contrepoint
de celui de la Grande Bretagne. A notre question premiére - le dé&fi posé par
les grands risques est-il reconnu et a-t-il suscité une stratégie générale
d'action déterminant, entre autres, des transformations de la législation
et de l'action publique 3 la mesure des préoccupations d'aujourd'hui ? -

il faut clairement répondre par la négative. Les critiques &noncées par le
Comité Robens & 1l'endroit du systéme britannique ((2) : Lord Robens) s'ap-
pliquent encore plus sévérement sans aucun doute 3 celui de 1'Italie. On ob-
serve dans ce pays une législation trés largement insuffisante, une carence
administrative &tonnante, un &clatement des responsabilités induisant des
conflits de compétence qui interdisent toute action efficace en matiére de
risque majeur ; un décalage énorme finalement entre 1'ampleur des problémes
posés - plus graves qu'ailleurs - et les moyens & disposition pour y faire
face. Il serait donc vain de vouloir trouver, au travers de cette &tude de
cas, des &léments d'expérimentation novatrice capables de nourrir positive-
ment la réflexion dans d'autres pays. Cela n'enléve pas son intérét a
1'étude, bien au contraire. Elle offre un contre-point, comme on 1l'a dit,
esquissant une sorte de '"scenario de 1l'inacceptable" tout & fait instructif.

* - -
Dans des travaux ultérieurs, on pourra élargir le champ pris encompte et

compliquer les exercices en int2grant les risques ''naturels' qui souvent ne
peuvent &tre rangés dans une catégorie & part, vu la complexité des inter-
relations entre processus naturels et processus sociaux.
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Pour éviter tout malentendu il convient dés maintenant de recti-
fier une idée qui vient presque immanquablement a& 1'esprit quand on se
penche sur le cas italien. Etant donné le retentissement qu'a eu la cata-
strophe de Seveso - faisant la "une" des informations de la B. B. C. pen-
dant une semaine ((3) : G. Cerruti) par exemple - on s'attendrait 3 obser-
ver un "avant" et un "aprés' Seveso en matiére de législation et de moyens
de contrdle des grands risques. Il n'en est rien. Depuis le 10 juillet 1976,
date fatidique pour les habitants de cette banlieue de Milan touché&e par la
dioxine, la capacitd législative, réglementaire et administrative de maltrise
des catastrophes ne s'est guére améliorée en Italie. On ne trouvera donc pas
non plus par cette &tude des Eléments positifs de réflexion sur les change-
ments fondamentaux 3 entreprendre rapidement en réponse 3 une catastrophe
majeure. Ici encore se profile le scénario de 1'inacceptable. Le cas offre
1'intérét de présenter une situation sociale caractérisée par une capacité
d'apprentissage particuliérement limit@e ; méme & partir de la méthode
"essai-erreur" pourtant fort peu recommandable quand il s'agit de risques
considérables. L'erreur en ce domaine - c'est-&-dire la catastrophe -, par
les chocs profonds qu'elle produit, devrait au moins interdire le statu quo.
L'ébranlement de Seveso n'a rien produit de tel : le choc semble avoir été
fort bien, trop bien, assimilé. Mais 3 quel prix ? Cela doit introduire 3
des interrogations sur la capacité de changementet d'apprentissage d'une

société placée en face de risques capitaux pour son développement, voire

pour sa survie.

Et finalement le cas italien, souvent surprenant, présente cet
avantage heuristique essentiel : il force & s'interroger sur les facteurs
fondamentaux - économiques, sociaux, politiques, culturels, ... - qui
induisent le mode de gestion publique retenu pour maitriser les risques
majeurs. Quand on &tudie la situation de 1'Italie, on ne peut tenir 2 1'&cart
des particularités comme les suivantes : un Etat faible ou absent, des rap-
ports sociaux congus comme devant &tre résolument consensuels, voire fami-
liaux, un pragmatisme qui s'efface vite devant des convictions id&ologiques
capables de nier les faits les mieux &tablis et de transfigurer les évidences
les plus flagrantes, un pays que l'on sait et qui se sait en position é&cono-
mique fragile et se trouve, de ce fait, le lieu "id&al" pour une localisa-
tion des activités de haut risque... Une compréhension profonde de ce type
de questions est nécessaire pour poser correctement le probléme des rela-

tions entre une société et son mode de gestion du risque. Le cas italien
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Dans notre &tude nous n'omettrons pas de relever cependant des
signes de changement : des textes nouveaux sont aujourd'hui en discussion
entre trois ministdres (Santé, Travail, Industrie) et avec les instances
européennes. Mais de tels signes - aussi encourageants qu'ils soient et
ils le sont assurément - ne balayent pas d'un coup toutes les lourdeurs que
nous analyserons dans notre recherche. Quand les discussions actuelles auront
abouti, il restera A faire appliquer les textes. Et 3 ce niveau ultime des
signes en sens contraire apparaissent aussi : ainsi la Chambre des Députés
vient-elle d'adopterrun projet de loi qui retient, comme cadre d'analyse
des questions de sBcurité&, les "exigences de la production' ((4) : Camera

dei Deputati, art. 24, p. 11).

Le texte que l'on va lire comporte trois parties. Dans la premiére,
pour assurer un paralléle avec 1l'examen du cas britannique, on décrit la
législation et les institutions & disposition en Italie pour la gestion
publique des risques majeurs. La seconde est centrée sur la catastrophe
de Seveso. On Se rappellera alors les critiques faites en Angleterre a
1'endroit de 1'en§uéte menée sur le désastre de Flixborough : elle fut par-
fois jugée quelque peu Etriquée ((5) : P. Lagadec, 1979) ; dans le cas
Seveso on verra, en réponse & l'accident, la recherche active et souvent
passionnelle de la négation, de la fuite, du détournement d'é&moi public
illustrant jusqu'i la caricature la plus extr@me le modéle présenté dans
notre premier cahier méthodologique ((6) : P. Lagadec, 1977). Dans la
troisiéme partie,‘on dépassera le cas de Seveso pour montrer qu'il n'est
malheureusement pas isolé mais le signe d'une situation trés grave dont on
s'efforcera de présenter quelques traits ; des traits qui ne laissent pas
d'inquidter ceux qui, dans ce pays, s'interrogent sur le développement, les
interactions qu'il présente avec l'environnement, et les politiques qui sont

censées le guider.

Pour réaliser ce travail nous nous sommes amplement référé aux

différents articles de 1'ouvrage collectif "Survivre 3 Seveso ?" (7), réa-
lisé trés rapidement aprésAla catastrophe (novembre 1976) par un certain
nombre de scientifiques, journalistes et responsables politiques italiens.
Fort précieux pour ce qu'il apporte comme renseignements factuels sur le
drame de Seveso, il présente également nombre de réflexions de fond qui

valent toujours aujourd'hui, comme ont pu nous l'assurer des auteurs de
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1'ouvrage rencontrés & Milan. Egalement d'intér@t capital a &té pour nous

le livre de Laura Conti "Vu 3 Seveso" (8) qui contient un tr&s grand nombre
de documents et de réflexions approfondies d'une valeur éminenté*. Un troi-
siéme ouvrage a permis d'enrichir encore la documentation : le rapport offi-
ciel de la Commission d'enquéte de la Chambre des Députés (9). D'autre part,
un certain nombre de textes produits par la société Hoffmann la Roche sont
venus apporter le point de vue de 1'industrie1** en cause dans l'accident

de Seveso (10). Naturellement, les coupures de presse (Le Monde, Le Matin)

nous ont aussi fort aidé dans notre travail. Nous avons fait de larges em-
prunts 3 ces documents. Il nous a semblé en effet essentiel de citer, souvent
longuement, déclarations et prises de positions diverses (autorités publiques,
entreprise privée, groupes sociaux et politiques, autorités religieuses).

Cela seulement permet de conserver & un cas ce qui en fait sa réalité : les
enjeux, les conflits, les intér@ts, les ambiguités, les contradictions. La
richesse des donnéeg permet 3 la fois de dépasser le flou qui entoure des
événements tels la catastrophe de Seveso, de donner une base sérieuse de
réflexion pour la gestion des risques et d'assurer aussi la prudence néces-
saire dans les conclusions : en &vitant trop de simplifications, 1'exposé

interdit des recommandations trop apparentées & des recettes naives.

Que soient ici remerciées les personnalités qui ont bien voulu
nous accorder de leur temps pour nous exposer les ressorts du systéme ita-
lien, nous instruire du drame de Seveso et de la situation qui prévaut dans
leur pays en matiére de risque majeur. Nous avons pu rencontrer, notamment,
Claudio Rise et Eugenio de Rosa qui ont collaboré i 1'ouvrage collectif déja

cité "Survivre 3 Seveso ?". Ils nous ont aidé avec la plus grande amabilité

et la plus grande confiance. A Paris, nous avons pu également travailler
avec Joelle Kuntz, collaboratrice au journal Le Matin, qui a suivi pour ce

quotidien le cas de Seveso.

Mais c'est surtout avec Laura Conti, ayant la triple expérience de
médecin, de député régional et de secrétaire de la Commission Santé&-Ecologie
du Conseil Régional de Lombardie, que nous avons mené nos travaux de recher-

che. En bref, disons que nos entretiens, tant 3 Milan qu'a Paris, sur la

* . - - - . -
I1 est regrettable qu'un tel ouvrage n'ait pas &té traduit et diffusé lar-
gement.

** - - . . .
Ces textes nous ont é&té fournis, pour une partie d'entre eux, par la direc-
tion de la société Hoffmann La Roche que nous remercions ici, en regrettant
toutefois que notre demande &crite d'entretien n'ait pas regu de réponse.



23

législation et 1'administration italienne, sur le drame de Seveso, sur la
réalité politique lombarde ou nationale, sur les choix politiques de déve-
loppement de la péninsule ont toujours eu avec Laura Conti un caractére

d'exceptionnelle richesse.

On notera aussi qu'une premiére version de ce texte a &té revue
par les personnes précitées (Claudio Rise &tait & 1'&poque de la catastrophe
de Seveso le rédacteur en chef du Tempo, premier hebdomadaire qui suivit

1'affaire en Italie ; Eugenio de Rosa &tait collaborateur de la revue).

Que soient remerciés Egalement Elena et Giovanni Giordano pour

leur travail de traduction des documents.

Ajoutons, mais cela va de soi, que nous sommes seul responsable

des erreurs que pourrait contenir le texte que l'on va lire.

Marie-Louise Poud&rous a assuré la conception de la mise en page
de ce texte et sa dactylographie. Les délais que nous nous étions fixés et
les constantes retouches apportées au texte au fur et 3 mesure que nous par-
venaient les informations sur le cas de Seveso (rapport de la Commission
d'Enquéte parlementaire, documents de Hoffmann La Roche, rebondissement ai-
gu de l'affaire au début de 1979) ont rendu cette tAcheparticulidrement dé&-
licate et fastidieuse. Philippe Conord pour l'impression et Martine Vidoni
pour la documentation ont aussi apporté leur aide précieuse 3 la réalisation

de ce travail.

Contre toute régle, ajoutons encore quelques mots d'introduction.
Lorsque l'on va aborder précisément le cas de Seveso, que 1'on ne recourre
pas trop aisément & des facilités du type : "Finalement, ¢a n'a pas &té si
grave ; il y a eu beaucoup de bruit pour rien'. Depuls un mois, on sait avec
certitude que Seveso a véritablement &té une catastrophe majeure. On compte
déjd officiellement 313*naissances d'enfants malformés depuis 1976 ; ces
malformations sont de plus en plus nombreuses et de plus en plus graves :
en s'accumulant dans les organismes, la dioxine fait sentir plus lourdement
ses sinistres effets. Le bassin de population concerné compte 220.000 habi-
tants : les cartes initiales de zones contaminées n'ont plus grande signifi-
cation. Et il faut aller au-del3d encore pour dépasser la spécificité d'un

cas : Seveso, 3 20 km seulement de la capitale économique italienne, a mon-

tré qu'une ville importante n'est pas 4 l'abri des effets d'un accident

* - -~ . .
Les premiers controles de ce chiffre le confirment largement.



industriel moderne. Evacuer 800 personnes est déjd une td3che redoutable.
Qui aurait pu, en 1976, faire évacuer 220.000 personnes ? Et que dire de
1'éventualité d'avoir i évacuer, en temps de paix et pour une durée non

déterminée, une ville entiére ?
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PREMIERE PARTIE

Législation et institutions

Pour le contrdle du risque




La République protége la santé comme droit fondamental
de l'individu et intérét de la collectivité.

L'initiative économique privée est libre ; elle ne peut
pas se dérouler en opposition 4 L'utilité sociale ou de
fagon telle qu'elle cause dommage d la séecurité, 4 la
liberté, a la dignité de l'homme.

Constitution de la République italienne
articles 32-41

Un contrdle public suppose une législation cohérente et
mise d jour, aveec un réseau de services dotés d'instru-
ments, d'hommes et de moyens financiers adaptés aux

besoins d'une société technologiquement avancée.
grqu

Notre pays manque d'une législation suffisante et n'a

pas les structures publiques pour la faire respecter.

((14), S. Zedda, p. 38-39.)
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I - LE POIDS DU PASSE

Pour bien comprendre la situation qui prévaut en Italie en matidre
d'administration publique des risques industriels majeurs, il faut examiner
quelques points de 1l'histoire de ce pays ((l) : L. Conti, 1978). Deux fac-
teurs principalement sont a considérer : l'unification tardive de 1'Italie,
la marque du fascisme des années 1930. Ils ne sont pas &trangersau mode de
croissance que le pays a suivi aprés la seconde guerre mondiale ; et c'est

finalement tout un ensemble historique qui pose question aujourd'hui.

L'Italie n'est un Etat unitaire que depuis un sidcle ; 1'Etat uni-
taire regut comme legs de 1'histoire un réseau d'environ dix mille adminis-
trations locales, les Communes (Comuni) qui, depuis mille ans, avaient tout
pouvoir d'administration, en particulier celui de délivrer le permis de cons-

truire (habitations comme usines).

Dés ses débuts, 1'Etat unitaire essaya de dessiner des territoires
administratifs de plus grande surface, les Provinces (Provincie), au nombre
d'environ quatre vingt dix ; mais le manque de tradition & ce niveau, qui
apparaissait tout & fait artificiel, conduisit 3 limiter les attributions
administratives provinciales. Les provinces se sont seulement vues confier
les questions relatives aux grandes routes, 3 la surveillance des eaux de
surface, & l'assistance des malades psychiques, aux enfants illégitimes.
L'administration provinciale &tait aussi chargée du fonctionnement du Labo-
ratoire d'Hygiéne et de Prophylaxie, ayant compétence sur le contrdle des
eaux et des aliments ; cette structure fut mise au service des petites com-
munes n'ayant pas les laboratoires suffisants ou de médecin provincial, re-
présentant du Commissaire pour la Santé, dépendant du Ministére de 1'Inté-
rieur (un Ministére de la Santé n'existant que depuis une vingtaine d'années).
La Province eut aussi la responsabilité des officiers sanitaires représen-—
tants, au niveau communal, du mé&decin provincial. L'administration centrale
essaya, dans d'autres domaines, de trouver dans ces Provinces, des terri-
toires plus convenables que ceux des Communes pour ses représentations péri-
phériques : préfecture (pour le Ministére de 1'Intérieur), génie civil (Mi-
nistére des Travaux Publics), inspecteurs des forets (Ministére de 1'Agri-

culture), etc.
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Mais le manque de tradition historique, comme on 1l'a dit, et 1l'ac-
tion mende sous le fascisme ne devaient pas développer beaucoup ce réseau

3 mailles élargies.

Pendant les années 1930, le fascisme au pouvoir confirma les res-—
ponsabilités des administrations communales en matiére de protection du mi-
lieu contre les dangers venant des industries. Et un changement profond fut
apporté au fonctionnement traditionnel : les conseils communaux disparurent
et au maire, jusqu'alors &lu par le conseil, fut substitué le "podesta', nommé
par le préfet. Il n'était plus que l'expression du pouvoir central au niveau
le plus périphérique. L'un des moyens possible de contrdle social du risque
- celui des citoyens par l'intermédiaire de leurs &lus municipaux - disparais-
sait donc. D'autres moyens encore devaient disparaitre comme on 1'indique par

la suite.

Pendant le fascisme, 1'économie italienne connut un grand dévelop-
pement industriel, notamment dans le domaine de la sidérurgie et de la méca-
nique. Pour aider les '"podesta' - surtout ceux des petites communes, démunis
en face des demandes de permis de construire industriels -, le pouvoir central
fit des lois qui sont encore en vigueur, et mit sur pied quelques organismes,
Il fut ainsi prescrit au podesta (loi del934) d'éloigner les usines dange-
reuses de leur agglomération, ou de recourir & des moyens de protection adé-
quats (deux classes de risque &tant ainsi définies). Les substances qu'il
était défendu d'utiliser, de stocker ou de transporter sans autorisation du
préfet, furent identifiées. Les risques majeurs au temps du développement de
la sidérurgie et de la mécanique, l'incendie et 1'explosion  furent pris en
compte et donnérent lieu A création de services publics. On supprima ainsi
les corps de "pompieri' dépendant d'administrations locales et on créa le
corps national des "Vigili del Fuoco (gardes du feu) : le podesta devait avoir
leur autorisation avant d'accorder un permis de construire. En ce qui concerne
les augmentations de pression, le fascisme créa 1'Association Nationale de
Contrdle des Combustions (A. N. C. C.) qui, encore aujourd'hui, contrdle tou-
tes les soupapes, disques de sécurité et les réacteurs sous pression, depuis
les cocottes minutes jusqu'aux installations industrielles. A c6té de ces or-
ganismes 3 vocation spécifique furent mises sur pied des administrations &
compétence générale : les bureaux des Inspecteurs du Travail (bureaux périphé-

riques du Ministére du Travail) et 1'Institut National de Prévention des ac-

cidents (Ente Nationale Prevenzione Infortuni-E. N. P. I.) : eux aussi
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devaient - et doivent encore - donner leur avis sur les projets avant que le

maire n'accorde le permis de construire.

En résumé&, pour ce qui concerne la législation et 1'administration,
le fascisme retira  leur pouvoir aux collectivités locales, s'abstint de don-
ner & celles-ci les possibilités pratiques de contrdler les industries, se
garda de favoriser des associations des communes, ce qui aurait permis de cons-
tituer des bureaux techmiques de taille raisonnable. A 1'inverse, il concentra

tous les pouvoirs de contrdle du développement industriel.

Comme le pouvoir central soutint fermement le pouvoir &conomique
1 - . LI - . -~
(se plaga & son service &crit Laura Conti), on ne put observer de contrdle
satisfaisant des risques industriels. Les organismes mis en place n'avaient

d'ailleurs pas les moyens nécessaires 3 1'exécution de leurs missions.

Mais la marque du fascisme va au-deld de ces questions de structu-
res administratives. Certains mécanismes fondamentaux devaient &tre générés par

le type de développement social adopté au cours de cette période.

Tout d'abord le fascisme avait supprimé les syndicats ou plutdt les
avait remplacés par des organisations contrdlées par le patronat. Cela empé-
chait tout contrdle des employés sur les conditions de travail - notamment en
matiére de risque - et cela ne fut pas sans conséquences sur le développement

scientifique et technigue.

En outre, le bas niveau de salaires, garanti par l'abolition des
syndicats, et le protectionisme &conomique n'obligérent pas les industries

d améliorer les technologies.

Le choc fut d'autant plus dur aprés la guerre. Avec la reconstitu-
tion des syndicats et 1l'ouverture des frontiéres, il &tait tentant, pour 1l'in-
dustrie, de se tourner vers 1l'exploitation du seul facteur de production encore
libre : l'environnement. Le choix fut fait & la fin des années cinquante. Cette
voie &tait évidemment plus facile 3 suivre que celle de la compétition techno-
logique dont 1'Italie avait été si longtemps protégée. Ce fut alors la poli-
tique du risque accepté. La division internationale du travail confia 3a 1'I-
talie un rdle majeur dans la pétrochimie. Elle qui n'avait ni fer ni pétrole
devait devenir 1'un des dix pays les plus industrialisés du monde. Cela se fit
au prix de la salubrité de l'environnement et d'une certaine politique du risqué*'

*
Par "pertes et profit'", il faut aussi passer 1.600,000 chOmeurs.
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C'est 14, conclut L. Conti, le sens des lois arriérées qui
sont demeurdes jusqu'd présent des organisations sclérosées, du manque
de cadres techniques dans l'administration publique, de la décadence
de 1'enseignement et de la recherche scientifique ((2), L. Conti, 1978,
p. 7).

Cette situation n'est certes pas immobile. En 1966 fut adoptée la
premiére loi organique contre la pollution de 1'air. En 1976 ce fut la loi
sur les décharges liquides, Mais, comme on le notera par la suite, il n'y a

13 que de toutes petites avancées au regard de ce qu'exigerait la situation

actuelle en matidre de risque et de dégradationde 1l'environnement de 1'Italie.

Le contexte &tant ainsi dépeint 3 grands traits, nous allons main-

tenant préciser les moyens de la gestion du risque en Italie.
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II - UNE LEGISLATION DE BASE ARCHAIQUE

En matiére de contrdle des risques majeurs et de maitrise des
implantations industrielles, on ne trouve en Italie qu'une loi & compétence
globale : elle date de la période fasciste, 1934 ; c'est le Testo Unico sur
les lois sanitaires. Elle donne aux maires le pouvoir de décision pour les
implantations industrielles. Cette loi est remarquable par les défauts qu'elle

comporte :

a) En tant que loi sanitaire, elle ne prend en considération que les hommes
et se désintéresse des milieux naturels, des animaux, etc. En 1934 1la
question écologique n'apparaissait pas aussi inquiétante qu'aujourd'hui.
Cette loi fondamentale ne donne donc aucune impulsion pour raisonner &
partir des milieux naturels et de leur capacité de charge, lacune qui se
retrouve dans les lois sectorielles adoptées par la suite (les normes
d'émissions sont adoptées i partir des possibilité&s industrielles et non
des problémes &cologiques).

b) En second lieu, cette loi-cadre n'a pas &té complétée par une réglementa-
tion suffisante. Un texte i caractére global comme le Testo Unico n'a
pourtant d'intérét que dans la mesure oi il est prolongé par des disposi-
tions précises. Les rares dispositions qui ont &té adoptées sont particu-
liérement inadaptées aujourd'hui. Ainsi, comme il a &té &voqué précédem-
ment, le Testo Unico fait obligation au maire d'éloigner de 1'aggloméra-
tion de sa commune certaines industries dangereuses. 42 ans aprés, le
désastre de Seveso a bien démontré que cette approche était périmée :
méme si le maire de la petite ville de Meda - ce qui ne fut d'ailleurs
pas le cas ((3) : commission d'enquéte, p. 47) - avait volontairement
localisd 1l'usine de 1'I. C. M. E. S. A. 3 la périphérie de sa commune
en raison des risques courrus (pour cela, il aurait fallu qu'il en eut
connaissance, c'est-a-dire que 1'I. C. M. E. S. A. déclardt ce qu'elle
produisait ((4) : commission d'enquéte, p. 47), il n'aurait fait que
rapprocher cette usine d'une autre commune, Seveso par exemple. Garder
une distance entre une usine et une ville &tait une idée trés utile
lorsque les agglomérations &taient entourées de bois et de champs et

lorsque les risques étaient ceux de l'incendie ou de 1'explosion limitée ;
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mais elle n'a plus de sens & 1'ére des conurbations et des risques ma-
jeurs. Et c'est bien pour cela que la catastrophe de 1'usine I.C.M.E.S.A,
sise & Meda, est connue finalement sous le nom de catastrophe de Seveso.
L'I.C.M.E.S.A. était trés proche des quartiers habités de Seveso. Non
seulement la disposition d'éloignement apparait dépourvue de sens aujour-
d'hui, mais encore la responsabilité accordée au maire en matidre de dé-
cision d'implantation reléve d'une approche dépassée puisque les dangers
dont veut traiter la loi ne sont plus limités 3 1'aire d'une commune. A
la notion simple de distance kilométrique inscrite dans la loi, il fau-
drait bien évidemment substituer une notion plus complexe, intégrant
notamment des paramétres atmosphériques, géologiques, etc. Nous sommes

d une époque - il paralt bien naif de le rappeler - oii il existe des
produits dangereux susceptibles d'8tre transportés & grande distance.
Dans l'affaire de Seveso on s'aperqut aprés coup que l'usine était parti-
culiérement mal située sous les deux rapports mentionnés : mauvaise loca-
lisation en terme de vents dominants, mauvaise localisation aussi si 1l'on
considére 1l'@paisseur de la couche d'argile apte i protéger les eaux sou-

terraines.

Une autre disposition précise accompagne le texte unitaire de 1934, Elle
réglemente, on 1'a vu précédemment, les produits susceptibles d'@tre
"utilisés, stocké&s ou transportés'. La catastrophe de Seveso a démontré
13 aussi une &vidence : il y a des produits extr@mements dangereux qui
ne sont ni utilisés, ni stockés, ni transportés. C'est le cas de la

dioxine.

Dans le méme registre de dispositions arriérées, il faut ranger la régle-
mentation qui régit 1'action de 1'A.N.C.C. en matiére de contrdle des
réacteurs. Cet organisme doit veiller a ce que ces enceintes soient équi-
pées de soupapes et de disques de sécurité libérant & l'air libre le gaz
qui pourrait &tre porté 3 une pression trop forte. Il est méme interdit
de prévoir une chambre de rétention (les lois sur le contrGle des combus-
tion ne contiennent qu'une allusion au fait qu'il ne faut pas laisser
s'échapper de produit nocif). Ces dispositions &taient bien compréhensi-
bles i une époque ol le gaz sous pression &tait la vapeur d'eau. Quarante
ans plus tard, il peut y avoir de la dioxine dans un réacteur. Mais la
réglementation n'a pas &volué. On peut méme ajouter que - selon certains

*
observateurs - 1'I.C.M.E.S.A. avait &té& contrdlée par 1'A.N.C.C. quelque

Laura Conti par exemple. Le rapport de la Commission d'enquéte ne fait pas

état de cet &pisode ; mais comme le rapport met en doute les déc1§rations
que lui a faites 1'A.N.C.C., rien ne permet d'infirmer 1'observation que

nous avons retenue.
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temps avant la catastrophe et qu'il luil avait &té prescrit un renforcement
du disque de rupture. L'entreprise n'a pas ob&i 3 cette instruction ; si
elle 1'avait fait, 1'explosion se serait produit sous une pression plus
grande et une quantité plus grande de dioxine aurait &té répandue sur un

territoire plus étendu.

c) En troisiéme lieu, la responsabilité donnée aux maires (aujourd'hui aux
maires et conseils municipaux) apparalt largement critiquable. Bien siir,
on pourrait demander une ouverture i d'autres organismes représentatifs
de la population pour mieux prendre en compte les aspirations des diverses
forces sociales intéressées au développement. Mais il y a des .remarques
beaucoup plus triviales 3 faire valoir. On peut se demander, en effet, de
quels moyens d'expertise dispose encore aujourd'hui le maire chargé de
délivrer les permis de construire. I1 y a 1.500 communes en Lombardie ;
10.000 en Italie. Comment l'employé des services sanitaires qui doit con-
seiller le maire peut-il &mettre un avis sur une implantation industrielle
moderne ? Médecin praticien dans les petites communes, il en sera fort
incapable, comme 1'explique Sergio Zedda :

Prenons l'exemple d'une usine chimique. Comment un employé
des services sanitaires peut-tl comnaitre les cycles de production,
la toxicologie des matiéres premiéres, des composés intermédiaires
et des produits fints, la sécurité des réacteurs, l'efficacité des
installations de captage et d'élimination des produtts polluants, le
renouvellement de l'air des locaux et ainsi de suite ? ((5) : S.
Zedda, p. 39).

Laura Conti souligne la conséquence de cette incapacité technique : 1'ir-

responsabilité politique. Elle &crit notamment :

Une petite commune qui n'est pas dotée d'un service juridique
compétent et de solides services services techniques n'offre aucun
support d son maire et, par conséquent, la compétence globale accordée
au matre par le Testo Unico finit par se résoudre en quelque chose de
purement formel et en une épée de Damoclés de sanctions pénales qui
pése sur la téte de tous les maires d'Italie ; et qui, par le fait
méme de poser sur la téte de tous, finit par ne se poser sur la téte

de personne. ((6) : L. Conti, 1976, p. 55).

On pourrait penser que cette législation de base est largement com-
plétée par des dispositions récentes plus appropriées. On verra qu'il n'en est
rien. On pourrait croire que le maire soit susceptible de s'appuyer sur des
administrations centrales, régionales ou provinciales aux attributions et aux

moyens définis avec sérieux. On va &galement voir qu'il n'en est rien.
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De nombreux organismes, naturellement, ont pour tdche de contrdler
la sécurité des activités industrielles. Les plus importants sont les sui-

vants :

- Le Ministére du Travail est chargé des questions d'hygiZne et de sécurité ;
il a la tutelle de deux organismes : 1'Inspection du Travail, qui donne

un avis pour le permis de construire et qui a une fonction de contrdle des
conditions de travail ; et 1'E.N.P.I. (Ente Nazionale Prévenzione Infortu-
ni), institution qui s'occupe des accidents industriels en général, a

1'exception de ceux résultant d'une élévation de température ou de pres-

sion ; & 1'exception aussi des incendies.

- Le Ministére de la Santé a une responsabilité générale sur la santé, et
s'occupe ausside la question des rayonnements ionisants (responsabilité

qu'il partage avec un autre organisme).

- L'A.N.C.C. (Association Nationale pour le contrdle des combustions) est

chargée de contrdler des appareils qui contiennent des gaz comprimés.

- les C.R.I.A. (Comités régionaux pour la pollution atmosphérique) sont
responsables de la qualité de 1l'air, en certaines régions. Toutes les

régions, en effet, n'en sont pas dotées.

-~ Les Vigili del Fuoco veillent aux questions d'incendie - & 1'exception de
ceux qui surviennent dans les réacteurs, comme ceux utilisés par 1'indus-
trie chimique - mais les feux des é€léments de stockage sont de leur res-

sort.

Ce qu'il faut souligner avant tout, c'est 1'inadaptation de cette
structure de contrdle des risques. Comme le souligne Laura Conti :

Toutes les régles qui existent sont nées sous le signe de la
sépération, du cloisomnement.((7), L. Conti, 1977, p. 55).

On peut en donner de nombreuses illustrations :

- Séparation entre le fonctionnement normal d'une installation et le fonc-
tionnement accidentel: le C.R.I.A. n'a pas de compétences pour s'intéres-

ser aux accidents. Responsable de la qualité de 1'air, il ne peut contrdler
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une question comme celle de la dioxine, produit qui ne se forme qu'acci-
dentellement. Ceci pourrait 8tre palli& par une relation étroite entre
1'A.N.C.C., notamment, et le C.R.I.A. Le lien ne s'@tablit que sur papier
(un représentant de 1'A.N.C.C. doit participer aux réunions du C.R.I.A.,
mais cela reste bien limité et c'est 13 le seul pont existant entre les

deux organismes).

- Séparation entre les questions physiques et les questions chimiques :
1'A.N.C.C., comme l1'écrit Laura Conti, ne s'occupe que des problémes
physiques :

Les régles en vigueur au sujet des soupages de sécurité sem-
blent faitee pour empdcher que les gaz ne soient mis en communication
avec des chambres étanches, ce qui serait nécessaire pour empécher
l'évacuation des substances toxiques en cas de rupture. Cela revient
‘@ géparer le concept d'évacuation sous pression (phénoméne d'ordre
thermodynamique et mécanique) des propriétés de la substance qui s'est
échappée (phénoméne qui appartient au contraire au domaine de la
chimie. ((8), L. Conti, 1977, p. 55).

Organisation spécifique s'occupant d'une classe spécifique de risques,
1'A.N.C.C. a montré une incapacité i s'adapter aux changements. On en a
déjd décrit le résultat en évoquant la catastrophe de Seveso. Accusant un
trop grand retard d'adaptation, un tel organisme chargé de certaines ques-
tions de sécurité peut ainsi en arriver & oeuvrer dans le sens opposé 3

celui que lui prescrit sa mission initiale.

- Séparation entre eauxde surface et eaux de sous-sols, ces dernidres n'étant

prises en charge par aucun organisme.

En outre, cet agrégat d'administrations fonctionne 3 des niveaux
territoriaux les plus divers, ce qui ne favoriserait pés - si 1'on voulait
agir en ce sens - la mise en place de passerelles entre les différentes struc-
tures verticales. On reléve quatre niveaux d'organisation : commune (le maire,
responsable du permis de construire, du permis de fonctionnement, des déchets
solides), province (Laboratoire d'Hygiéne et de Prophylaxie), région (A.N.C.C.,
C.R.I.A.), nation (Ministéres, Vigili del Fuoco, E.N.P.I.,...). Chaque niveau
d'organisation est jaloux de ses prérogatives méme lorsque les problémes le
dépassent largement (questions trop complexes) ou que ceux-ci ne sont pas
cantonnds dans les limites généralement observées (un transport de polluants
par voie atmosphérique peut fort bien intéresser une région différente de la
région 3 1l'origine du probléme). Mais ces questions, relatives aux types de

risques encourus et aux stratégies administratives qu'il conviendrait d'adopter,
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ne sont pas prés d'@tre résolues. 11 y a actuellement suffisamment 3 faire avec
la réforme régionale en cours qui repose certains problémes de compétence. Cela
aggrave encore pour le moment la gestion du risque. On a pu s'en apercevoir

dans le cas de Seveso.

Avant d'en terminer avec ces problémes d'organisation administra-
tive, il convient, pour &viter tout malentendu, de souligner avec force que le
fait d'avoir plusieurs administrations responsables n'est pas condamnable en
soi. I1 ne s'agitpas de toujours proner des regroupements, mais il importe de
trouver des découpages judicieux articulés par des liaisons suffisantes tra-
duisant une stratégie d'ensemble. Dans le cas italien, on en est bien loin ;
il s'agit ici plutdt d'un amas d'organisations qui n'ont aucune référence
commune pour l'action et dont on ne sait pas bien si elles couvrent ou non

1'ensemble des problémes qui se posent.

Pour clore ce point, on citera le rapport de la Commission parle-
mentaire d'enquéte sur 1l'accident de Seveso. Il corrobore les observations
faites ci-dessus :

On observe que dans un systéme de normes fragmentaires, auquel
correspond une pluralité d'organismes, chacun veut étre en charge de
fonetions particuliéres. L'effet pratique d'une telle situation est que
chaque organisme tend 4 avoir une vision étroite de sa compétence, sans
considération globale du probléme de la sécurité. En outre, une telle
approche se rétrécit d'autant plus que l'autorité administrative techni-
que congoit son rdle de fagon formelle et se borne d des actes, comme la
communication ¢ d'autres services ; ces actes n'assurent guére la protec-
tion des intéréts publics mais seulement 1'accomplissement formel des
obligations prescrites, en libérant par la (a bon compte) le service
en question de sa responsabilité. ((9), Commission d'enquéte, p. 101).

Cela fut illustré& de fagon caricaturale dans le cas de Seveso.
La Commission 1'a bien &tudié et nous reviendrons ultérieurement sur cette

analyse.

Le second grand probléme pour l'action administrative est le manque
de moyens. Les Inspecteurs du travail ne peuvent visiter les usines que tous
les cing ans en moyenne. Pour faire respecter les dispositions en matiére de
Santé, la Lombardie - région la mieux pourvue - ne dispose que de 5 médecins.
Les C.R.I.A. n'ont pas ie personnel suffisant, n'ont pas de laboratoires. Une
structure comme 1'E.N.P.I. existe surtout sur le papier, faute de moyens
également. L'une des raisons de cet état de fait est 1'impossibilité& pour ces
administrations de rémunérer convenablement leurs employés : ils peuvent

obtenir des revenus triple dans 1'industrie.



En conséquence, il ne peut exister de contrdle satisfaisant et,
en matiére de permis de construire, le maire, dont on a noté 1'absence de
moyens, ne peut guére compter valablement sur 1l'administration. Les avis
et autorisations que celle-ci fournit avant qu'il n'accorde le permis ne

sont pas siirs.

Un industriel désireux de s'implanter doit réunir des autorisa-
tions de la plupart des organismes précités avant de pouvoir obtenir les
permis nécessaires auprés du maire. Les remarques précédentes montrent qu'il
ne peut s'agir 13, avant tout, que de formalités administratives, couvrant
les problémes de risques de fagon bien théorique. Le demandeur doit seulement
fournir une déclaration du type : "Je vais produire la substance x (par exem-
ple, du trichlorophénol) selon le brevet y". Il n'a pas & préciser les risques
qu'il va créer. Et les administrations n'ont pas la capacité d'exercer les
contrdles voulus. Elles ne s'intéressent donc qu'aux cas de risques les plus
évidents, aux usines d'explosifs par exemple ; 1'éventualité d'une fuite de
dioxine, produit qui n'apparait pas, sauf accident, dans le processus de pro-

duction, ne sera pas pergue.

Finalement, pour le contrdle des implantations industrielles, les
lignes suivantes de Sergio Zedda résument bien la situation qui prévaut en
Italie

La vérité est qu'aujourd'hut il n'existe aucune structure
publique en mesure de donner cet avis préventif et aucune réglementa-
tion qui oblige un industriel d déclarer les risques de son activité et
les mesures préventives qu'il compte adopter.

Aujourd'hui, l'autorisation pour l'installation d'un ensem-—
ble est comme un chdque en blanc donné & l'industriel parce qu'il n'existe
aucun service chargé d'un tel contrdle. On peut simplement se référer
d une réglementation vieillie et dépassée comme celle relatant la liste
des activités insalubres qui en théorie ne devraient pas s'installer dans
des agglomérations urbaines. L'application de cette loi conduirait a la
fermeture d'une bonne partie des usines lombardes. ((10), S. Zedda, p. 39).
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IV - DES REFORMES RECENTES DRAMATIQUEMENT LIMITEES

Sur le probléme précis du risque industriel majeur, aucune loi n'a
été adopté& récemment qui réduirait les critiques exposées ci-dessus. Cependant,
le contexte juridique général a quelque peu évoluéd ces derniéres années avec
1l'adoption d'une loi sur l'air, d'une loi sur 1l'eau, d'une loi aussi qui trans-

fére aux régions des pouvoirs jusque-1l3 centralisés. Mais, m@me si elles pré-

sentent un progrés (en général, car sur certains points il peut y avoir régres-

sion), ces lois récentes sont loin d'@tre les outils qu'exigerait la situation.

1. LA LOI SUR LA POLLUTION ATMOSPHERIQUE DU 13 JUILLET 1966

Les nouvelles obligations qu'introduit cette loi en matiére de rejet

dans 1'atmosphére apparaissent largement insuffisante pour plusieurs raisons.:

Tout le territoire n'est pas couvert par sa protection. Le critére retenu
pour délimiter les aires concernées a &té celui de la population des villes.
De ce fait, les campagnes et les zones ne comprenant que de petites villes
- méme s'il y a pourtant forte concentration humaine - restent en dehors

du schéma défini. Cette inégalité risque de se transformer en handicap ma-
jeur pour la protection de l'environnement si, comme on peut le redouter,

1'industrie choisit sa localisation en fonction de la liberté de polluer.

Le contrdle des rejets ne s'effectue qu'ad partir d'une dizaine de paramétres,
ce qui, 3 1'époque de la chimie moderne notamment, apparalt assez désisoire.
La dioxine, qui va nous préoccuper ici, ne figure évidemment pas au nombre

des quelques produits retenus.

On retrouve dans la loi la séparation entre fonctionnement normal et acci-
dent. On a déja dit que des produits comme la dioxine se produisent prin-
cipalement en cas d'accident. A cette remarque on doit en ajouter ume
autre. Une bonne stratégie de prévention des catastrophes devrait inclure
un contrdle approprié des fonctionnements normaux, analysé&s dans le but de
déceler des possibilités d'accidents majeurs. Ainsi, par exemple, si on
avait examiné les déchets de 1'I.C.M.E.S.A. (encore aurait-il fallu une
législation le prévoyant et les moyens voulus), on aurait pu déceler une

contamination chimique qui aurait mis sur la voie de recherches d'accidents
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du type de celui qui s'est produit (ce type de recherche indirecte des
accidents devant s'ajouter, bien entendu, & une investigation directe et

spécifique, non menée 3 Seveso).

~ La réglementation porte sur les émissions sans qu'il y ait d'attention prétée
aux capacité@s de charges. On retrouve ici la marque du Testo Unico : les

activités sont réglementées, les milieux sont largement ignorés.

- Un autre sujet d'interrogation est 1ié & 1'application de la loi accordant
de nouveaux pouvoirs aux Régions. On craint notamment que les C.R.I.A. ne
soient désaisis de certaines de leurs prérogatives, notamment dans la fixa-
tion des normes qui seraient fix€es nationalement. Mais il n'y a rien encore

de bien clair sur ce sujet.

2. LA LOI SUR LES DECHARGES LIQUIDES, LOI MERLI, 10 MAI 1976

Aprés dix années de combat le député démocrate chrétien de Livourne,
Gianfranco Merli a pu faire adopter un texte sur la pollution des eaux : une
loi~-cadre dont on peut seulement dire que pour certaines questions elle a le
mérite d'exister. Elle couvre les eaux de surface et les eaux souterraines,
elle soumet les déversements & autorisation et doit faire préciser leur compo-
sition. Des normes de sévérité croissante doivent &2tre appliquées en 1979,
puis en 1982. Le gouvernement est tenu d'é@tablir entre 1976 et 1979 un programme
de régénération des eaux du pays. Les industriels qui déversent dans les égoiits

collectifs doivent &tre soumis & une taxe d'&puration et ceux qui ne font rien 3

une taxe pour pollution ((11), Le Monde, 21 octobre 1976).

I1 faut tout d'abord séparer la '"théorie" de la 'pratique" : il y a
déji des propositions pour faire repousser la date fatidique de 1979. Quant
aux taxes, elles ne sont pas encore pergues. Dans les faits, la loi a donc
apporté une liberté plus grande de polluer jusqu'en 1979. L'article 25 de 1la
loi dispose toutefois qu'il ne faut pas augmenter les rejets jusqu'd la mise
en application de la loi. Pour 1'Italie dans son ensemble, le gain reste dans
1'espoir d'une éventuelle action aux alentours de 1979. Mais il y a parfois
plus grave. La loi abroge en effet toutes les lois qui avaient pu Etre adoptées
précédemment, au niveau des régions notamment - ce fut le cas en Lombardie
ol une loi régionale de 1974 obligeait & respecter certaines normes de rejet ;
fut aussi abrogé , en pratique sinon en droit sctrict ((12), Presse-Environne-
ment, 16 juillet 1976), l'article 15 de la loi du 14 juillet 1965 qui punissait

de peines correctionnelles les déversements toxiques effectués en mer : cela
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vint fort & propos pour relaxer la Montedison au proc&s de Livourne (Scarli-
no, les "boues rouges'). Ce procés parait d'ailleurs le seul &lément qui puisse
apporter quelque rationalité a l'article 26 de la loi Merli, loi abrogeant

les dispositions antérieures : d'ordinaire on ne compléte pas, on ne renforce
pas des dispositions existantes en les abrogeant et en les remplagant par un

texte qui ne prendra effet qu'ad une date ultérieure,

On citera ici deux articles de cette loi sur les décharges liquides :

- Article ler : la présente loi a pour objet :
a) la discipline des déversemenisde quelque type que ce soit, publics
ou privés, directs ou indirects, dans toutes les eaux superficielles
ou souterraines, intermes et marines, soit publiques et privées,
ainsi que les égoidts dans le sol ou dans le sous-sol.

- Article 26 : les déversements prévus 4 l'article ler, paragraphe a),
sont régis exclusivement par les dispositions de la présente loi ;
par conséquent sont abrogées les autres régles qui directement ou in-
directement disciplinent la matiére des déchargements dans 1l'eau,
dans le sol, dans le sous-sol et les conséquences de la pollution.
((13), C. Huglo, R. Cenmni, p. 210).

Pour 1l'avenir, la loi ne fixe qu'une contrainte de concentration
de polluants : pourvu que la dissolution soit suffisante (on imagine le sin-
gulier usage de la ressource aquatique que prdne cette loi sur l'eau), il est
possible de rejeter la quantité de déchets désirée. Cette loi n'a donc aucun
effet sur le choix des technologies. Cela est aggravé du fait que seuls sont
pris en compte les &€léments simples, non les composés organiques (sauf quel-
ques excpetions comme les phosphates, nitrates...) ; une quarantaine de pol-
luants sont finalement piis en compte (les hydrocarbures sont ignorés). Comme
le seul critére est celui de la concentration du polluant, le probléme du
nombre des implantations polluantes n'est pas posé&, ni celui du rejet total.
On ignore encore une fois la question de la capacité de charge des milieux.

On ignore le probléme des reconcentrations dans les chalnes alimentaires.

Sur le plan écologique, cette loi sur l'eau (on aurait pu imaginer
qu'une loi tout & fait 8trangére 3 la gestion des milieux et des ressources
aient des effets indirects aussi nuisibles, mais il s'agit ici d'une loi en
principe directement pensée pour la gestion de l'eau) s'avére donc un désastre
comme 1'Bcrit Sergio Zedda qui indique la conséquence ultime d'une telle dé-
gradation :

Cette loi provoquera la crise de notre systéme hydraulique en
l'espace de diz ans et pourrait compromettre l'activité productive elle-
méme. (S. Zedda, p. 41).
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En ce qui concerne la question des responsabilités, la loi est
tout aussi stupéfiante. Non seulement le laisser-faire est trés large, mais
le risque de condamnation est particuli@rement réduit. On retrouve ici un
théme fort débattu dans le cas de la Grande Bretagne : celui du transfert
des responsabilit&s, de 1'industriel vers l'administration. Dans le cas ita-

lien, il apparait presque total si l'on en croit Laura Conti :

La loi doit identifier clairement au sein de la hiérarchie de
l'entreprise la ou les persomnes d qui doit &tre attribuée la responsa-
bilité de la dégradation de l'environnement et établir un rapport direct
entre la pollution et la condammation qui la sanctionne. A ce propos, la
récente loi Merli sur les décharges liquides est exemplaire de la maniére
dont une lot ne doit pas 8tre rédigée. Elle ne fixe aucune peine pour le
fait, par exemple, de vider une bombonne de sublimat corrosif dans une
rividre, mais seulement pour l'avoir vidé mns autorisation administrative,
de sorte que la pollution, au lieu de figurer comme délit de la part de
celut qui pollue, devient un délit du fonetiomnaire qui aurait di refuser
l'autorisation et qui, ne L'ayant pas refusé explicitement, l'a implicite-
ment accordée (chose incroyable, la loi prévoit en effet que l'accord est
tacite 8t l'autorisation n'a pas été explicitement refusée). Le rapport
entre le fait de polluer et la peine de détention doit &tre simple et
direct : celut quti pollue doit aller en prison. Mettre en jeu, comme le
fait la loi Merli, d'autres personnes (le fonctionnaire qui aurait di
refuser l'autorisation) et d'autres délits (omission d'actes administra-
tifs) n'est qu'une fagon byzantine de protéger le pollueur. En effet, le
premier résultat de 1l'approbation de la lot Merli a été l'acquittement
de la Montedison pour l'affaire de la pollution de Searlino. Ce qui a
valu d la loi le surnom de "loi Montedison'. ((15), L. Conti, 1976, p.53).

On peut préciser ((16), Amendola-Botré) que 1'auteur du projet de
loi, Gianfranco Merli finit par refuser toute paternité@ 3 cette loi, défigurée
par nombre d'amendements successifs. A l'origine, elle prévoyait la gestiom
des eaux selon les bassins hydrographiques ; les régions s'y sont opposées.
Elle prévoyait un financement des organismes de gestions interrégionaux ; cela
a été refusé, si bien qu'il n'y a pas de moyens pour appliquer le texte. On
avait pensé constituer un premier fonds en faisant payer les pollueurs & titre
de dédommagement partiel pour 1l'atteinte portée & l'environnement ; un rabais
de 90 7 fut exigé et obtenu sur ces sommes 3 verser, etc. Et, pour couronner
le tout, une petite loi transitoire (loi Santalco) fut rapidement votée en

avril 1976 pour le cas od la loi Merli ne viendrait pas 3 temps au secours de

la Montedison. Nous y reviendrons dans la troisiéme partie.
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3. LA LOI SUR LA REGIONALISATION

Enfin, une loi sur les régions adoptée en 1976 a modifié quelque
peu l'organisation du contrdle du risque. Certains organismes comme 1'A.N.C.C.,
auparavant centralisés, sont maintenant sous la tuelle des Régions. Mais la
loi interdit 3 ces derniéres toute restructuration administrative. Ainsi,
méme si elle en avait le désir, une région ne peut redéfinir son mode de ges-
tion des risques majeurs. Cette loi suscite donc aussi bon nombre de critiques
""décentrement bureaucratique, changement de toiles d'araignées, simple
changement d'adresse', etc., sont des expressions utilisées pour évoquer cette
troisiéme innovation manquée. On aurait pu tenter par cette réforme de décen-
traliser, d'ajuster le contrdle desrisques. Il semble que l'on s'achemine vers
la simple reproduction, au niveau régional, de la bureaucratie centrale ; vers
un systéme ou le probléme du fonctionnement des administrations efface large-

ment celuil de leur efficacité réelle.
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I1 semble pourtant que la question du risque ne soit pas totalement
abandonnée. Des commissions travaillent actuellement pour élaborer un projet
de loi proche de 1la directive européenne sur les substances dangereuses.
Seraient alors contrdlées les activités industrielles dangereuses définies
comme celles qui manipulent des substances dangereuses (définies réglementai-
rement). Deux catégories seraient établies : la premiére regrouperait des
activités industrielles assez courantes ; les risques trés élevés seraient
placés dans la seconde. L'id&e de non transfert des responsabilités serait
aussi inscrite dans la loi : il y aurait notification des activités dangereuses
et non pas autorisation. En outre, serait prévue la réalisation de deux in-
ventaires selon les deux axes clés en matiére de risque : les substances et
les processus. Les régions auraient compétence pour faire appliquer la loi,
mais on envisagerait une instance centrale qui serait tenue informée de la
situation et qui pourrait constituer une banque de données nationales ; cette

instance pourrait intervenir 3 la demande des régions.

Mais ce projet reste encore largement a é&laborer. Si on parvient
3 ce stade, il faudra 1'accord des Ministéres intéressés ; puis l'accord du
Gouvernement ; puis celui du Parlement ; puis celui des Régions. On aurait
alorsun texte de référence ; il resterait 3 disposer des moyens qui puissent

permettre d'en espérer une application effective.

Pour 1'beure, tout est en place pour un scénario de 1l'inacceptable.
I1 s'écrit 3 Seveso comme nous allons le voir dans la seconde partie. Il
s'écrit également dans toute 1'Italie, comme nous le verrons ultérieurement

(troisiéme partie).
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