Chapitre V

LES GROUPES ET LES ORGANISATIONS FACE AUX SITUATIONS D’URGENCE

En raison des bouleversements et des destructions mas-
sives qui n’épargnent virtuellement aucun aspect de la vie
sociale, les catastrophes créent des situations dans lesquel-
les une multitude de tiches doivent &tre accomplies imme-
diatement et simultanément. La collectivité tout entiére
doit agir de fagon constructive pour assurer sa propre sur-
vie et entreprendre les opérations de relévement. Comme
on a pu le voir au chapitre IV, les sciences sociales ont
démontré, 3 cet égard, que les personnes et les groupes
{qu’ils se trouvent dans [a zone sinistrée, ou a I’extérieur)
réagissent d’habitude dans un sens positif face aux consé-
quences d’une catastrophe.

Lors de la planification préalable, on doit non seule-
ment prévoir exactement ce que seront les besoins et les
réactions individuels dans une zone sinistrée, mais aussi
choisir avec soin les hypothéses de départ concernant les
réactions des groupes et les problémes que les organisimes
de secours devront résoudre. Dans le présent chapitre, on
a passé en revue divers mythes, les mesures que prendront
trés vraisemblablement les groupes et les organisations 3
la suite d’une catastrophe, identifié plusieurs problémes
communs A toutes les organisations et étudié les inciden-
ces de la situation sur les programmes et les décisions 3
appliquer.

L’imagerie populaire

L’aide d’urgence, surtout si elle vient de Pextérieur de
la collectivité, a fréquemment été organisée en fonction
d’une certaine imagerie populaire concernant la maniére
dont réagissent les services et les organismes locaux en cas
de catastrophe et dont ils savent effectivement répondre
aux besoins de la situation. Un scénario fondé sur cette
imagerie pourrait se dérouler de la fagon suivante :

— L’idée de départ est que, 4 la suite d’une catastro-
phe avant provoqué d’énormes dégéts, souvent assimilés
par les médias a une destruction totale, les services publics
ne fonctionnent plus ou trés mal.

— Cette hypothése s’appuie sur diverses considérations
concernant les effets de Ia catastrophe sur le personnel des
services de secours qui en est lui-méme victime, et sur la
conviction que les destructions sont d’une envergure telle
qu’elies échappent aux responsabilités habituelles des orga-
nismes compétents et aux moyens dont dispose leur per-
sonnel.

— Aprés le premier inventaire des dégits, les deman-
des d’aide s’étendent A ’ensemble du pays et méme 3
I"étranger. On estime souvent qu’il n’est ni utile ni prati-
que de consulter la population locale. Les responsables des
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opérations de secours sont parfois persnadés que la voie
Ia plus sfire est de partir du principe que tout a été détruit
et que, par conséquent (et sans perdre du temps 4 évaluer
les dégits), le mieux est de faire parvenir aux populations
de la zone sinistrée tous les biens, services, personneis et
équipements imaginables, avec la certitude que ces popu-
lations en ont besoin ou que cela leur sera utile. Il se peut
aussi que les volontaires et les organismes (privés) exté-
rieurs se rendent dans la zone sinistrée en étant convain-
cus qu’ils pourront se charger des services que les
organisations locales sont dans I'incapacité d’assurer.

— En raison de la désorganisation des services locaux,
de I'impuissance des dirigeants locaux et de la confusion
générale qui régne vraisemblablement, il faut qu’une
volonté s"exerce avec fermeté de I'extérieur — qu'un offi-
cier de I’armée, par exemple, prenne les choses en main
— pour rétablir 'ordre et diriger les secours d’urgence et
les activités de relévement. On estime indispensable que
tes organes de décision soient centralisés, méme si cela est
contraire a la situation qui existait avant le sinistre.

Un examen attentif des suites de nombreuses catastro-
phes permet de penser que toutes ces hypothéses sont sou-
vent dénuées de fondement et risquent d’avoir des
conséquences négatives graves quand il s’agit de répon-
dre aux besoins de la situation et d’organiser les opéra-
tions de secours et de relévement.

Exemple

Le 23 novembre 1978, un cyclone a ravagé la cbre est
de Sri Lanka, détruisant tout dans son sillage sur une pro-
fondeur de quelque 60 kilométres. Le long de la cote, les
dégats ont encore &té aggravés par une onde de marée dont
la hauteur a été évaluée & 1,8 métre et les fortes pluies qui
ont accompagné le cyclone ont provoqué d’importantes
inondations et isolé¢ plusieurs collectivités *.

Les habitations, les locaux commerciaux, les installa-
tions industrielles et les bureaux, et les bitiments admi-
nistratifs ont été plus ou moins gravement ¢endommagés.
Les inondations ont poilué les sources d’eau potable dans
une vaste région. De méme, ’hopital régional, les réser-
ves de produirs alimentaires, les réseaux de distribution
d’électricité et les installations de télécommunication ont
subi des dégits. Les conduites d’eau ont été coupées par
les arbres déracinés, et 242 batiments scolaires ont été

! S¢1 Lanka Cyclone Hardbook, Sri Lanka Cyclone Study Technical
Report No 7, United Nations Development Programme, Office of Pro-
ject Execution, SRL/7%/001, Washington (D.C.), Pacdo, Inc , 1979.



détruits ou endommagés. Les inondations et les arbres
déracinés ont coupé toutes les routss conduisant a la zone
sinistrée pendant deux jours au moins, et Jusqu’a sept jours
parfois dans certaines régions éloignées, Bien que les con-
séquences du cyclone n’aient été prévues ni par le grand
public, ni par les autorités, des mesures ont immédiate-
ment été prises 4 I'intérieur méme de la zone sinistrée. Ces
mesures sont briévement exposées ci-apreés.

Le jour qui a suivi le cyclone, et malgré de fortes pluies,
la grande majorité de la population entreprenait des tra-
vaux de recherche et de secours dans le voisinage immé-
diat, tentait de faire I’inventaire des dégdts, prenait soin
des familles et assurait la protection des biens personnels.
Pour soutenir I’action des forces de police locales, divers
groupes de citoyens constitués pour 1’occasion ont, semble-
t-il, été charpgés d’effectuer des fouilles et des opérations
de secours plus systématiques sur place.

Les membres du personnel des services administratifs
n’étaient généralement pas disponibles le lendemain du
passage du cyclone, mais ils ont été mobilisés dés le jour
suivant, alors que de nombreux travailleurs de force sup-
plémentaires avaient déja été engagés pour aider le per-
sonnel permanent. C’est ainsi que les routes ont été
dégagées par les équipes réguliéres d’entretien, complétées
par plus d’une centaine de travailleurs embauchés dés le
deuxiéme jour dans les zones les plus durement touchées,
tandis qu'un gros travail était accompli par des groupes
de villageois animés par un « esprit communautaire », Ces
efforts spontanés ont été le fait de la population des zones
sinistrées, alors gu’au mé&me moment le service de la voi-
rie, qui disposait d’engins militaires lourds, progressait de
Pextérieur en direction des localités touchées par le
cyclone.

A tous les niveaux de I’administration, le personnel de
direction a pris Pinitiative de coordonner P’action des orga-
nismes et des services relevant de son autorité. Outre la
coordination qui s’est établie en fonction des circonstan-
ces entre de nombreux groupes et services, des équipes offi-
ciellement chargées de coordonner les secours ont ét€ mises
en place A cing niveaux administratifs au moins : ¢’est-a-
dire le village, la zone, le district, le gouvernement cen-
tral et les organismes internationaux.

L’exposé des faits qui précéde ne porte que sur une petite
partie de ’action menée par des personnes & titre indivi-
duel et par des groupes dans le but de faire face 4 la situa-
tion. Les initiatives ingéniecuses prises ainsi par les
administrations ne représentent pas un cas isolé. La plu-
part des collectivités victimes de catastrophes dans le
monde entier réagissent trés probablement de la méme
fagon.

Ces références aux initiatives collectives ne signifient pas
que toutes les actions ainsi menées ont été suffisantes pour
répondre aux besoins de la situation. De nombreux biens
et services essentiels ont été fournis de "extérieur de la zone
sinistrée. Mais cet exemple sert 4 démontrer qu’une catas-
trophe naturelle ne rend normaiement pas inopérantes les
institutions locales. Evidemment, si ¢es institutions fonc-
tionnaient déja mal avant le sinistre, il en sera probable-

24

ment de méme aprés, mais cela ne saurait étre imputé a
la catastrophe.

Mythes

L’analyse des conséquences des catastrophes est venue
confirmer le fait qu’il existe au moins, quant & la réaction
caractéristique des organismes en cas de situation
d’urgence, deux hypothéses qui ne peuvent servir de base
4 la planification et que [’on a par conséquent classées dans
la catégorie des « mythes ».

1. LE MYTHE DE L’OPPOSITION TRAVAIL/FAMILLE. [/ est
peu probable que les hauts fonctionnaires et le person-
nel clé en poste dans une zone sinisirée soient dans
Pincapacité d’assumer leurs responsabilités parce qu’ils
s’ inquaétent du sort de leurs familles et cédent au besoin
de s’occuper d’elles.

Les études ont prouvé que les fonctionnaires importants
et le personnel clé ne négligent généralement pas leurs res-
ponsabilités professionnelles en raison de préoccupations
familiales, méme s'il est normal qu’ils s’inquiétent du sort
des membres de leurs familles et doivent, dans des situa-
tions extrémes, prendre le temps de s’occuper d’eux. Si
cette observation vaut tout particuliérement dans le cas
de personnes occupant des postes de responsabilité et char-
g¢&s d’assurer le bon fonctionnement des services d’urgence
compétents, elle est d’application beaucoup plus large. Par
exemple, les journaliers embauchés immédiatement aprés
le cyclone 4 Sri Lanka ont choisi de commencer le travail
trés tot le matin et de s’arréter au début de 1’aprés-midi
pour avoir le temps de s’occuper de leurs familles et de
réparer leurs biens personnels.

Incidences sur les programmes

L’expérience montre que 1’on peut compter sur les fonc-
tionnaires pour s’acquitter normalement de leurs taches
méme quand il y a conflit entre leur devoir professionnel
et leurs responsabilités familiales.

11 est probable qu’un appui administratif approprié et
une politique de 'emploi suffisamment compréhensive,
qui laissent aux fonctionnaires et aux autres responsables
suffisamment de temps libre pour s’occuper de questions
personnelles, seront trés appréciés et permettront de mini-
miser les risques de conflit entre le devoir professionnel
et les responsabilités familiales. Par contre, toute assis-
tance visant  décharger inutiiement une personne de ses
responsabilités professionnelles, de crainte qu’elle ne se
trouve désorientée par le conflit entre son travail et son
devoir vis-a-vis de ses proches, risque d’étre prise en mau-
vaise part et d’étre préjudiciable 3 I'intéressé, voire 4 la
qualité du travail.

2. LE MYTHE DE L’EFFET PARALYSANT SUR LES INSTITUTIONS
LOCALES. Dans une collectivité sinistrée, les organi-
sations locales seront probablement paralysées et déso-
rientées, privées de direction et de personnel. Par
conséquent, il ne suffira pas d’affecter & la collecti-
vité un nombre suffisant de personnes venues de Pexté-



rieur pour occuper les postes vacants, il faudra égale-
ment mettre en place une direction résolue, qui devra
étre exercée par une personne de Uextérieur, chargée
de remédier a la confusion qui régnera vraisembla-
blement.

Rien ne vient étayer I"hypothése selon laquelle les insti-
tutions locales se trouvent paralysées face aux conséquen-
ces d’une catastrophe. Les organismes en place savent déja
bien quels sont les besoins élémentaires d’une population
sinistrée, et cela fait partie de leurs responsabilités. Une
catastrophe ne prive pas les institutions et les services com-
pétents de leur réle et de leurs responsabilités : le corps
des sapeurs-pompiers continue 4 combatire les incendies,
la pharmacie centrale 4 distribuer des médicaments, le ser-
vice de la voirie 4 réparer les routes, le service de distribu-
tion d’eau 3 assurer les approvisionnements en eau
potable, etc. Il est bien évident que quand les organismes
locaux sont déja trés peu efficaces en temps normal, ils
continueront de I’&tre aprés une catastrophe. Si les tiches
A accomplir restent les mémes, les problémes auxquels cha-
que organisme doit faire face sont d’une envergure qui est
hors de proportion avec celle des activités de routine, bien
que les gualifications requises restent les mémes pour
I'essentiel. Seules les tdches nouvelles liées aux conséquen-
ces de la catastrophe risquent de poser quelques problémes.

L’hypothése fausse concernant la paralysie probable des
institutions locales s’explique aussi quelquefois par une
surestimation des dégats. La vision qui apparait immédia-
tement de batiments effondrés, de rues disparaissant sous
les débris et de destructions généralisées, que ce soit 3
I’occasion de survols aériens de la zone sinistrée ou d’ins-
pections hitives, donne fréquemment une fausse idée de
la réalité. Il arrive souvent que ce que ’on a pris, 4 pre-
miére vue, pour une destruction totale se résume a des des-
tructions partielies, certaines zones étant plus touchées que
d’autres. On tient rarement compte, dans les calculs, des
personnes indemnes ou peu affectées par la catastrophe,
ou des ressources dont dispose encore la collectivité sinis-
trée, De méme, les descriptions et les statistiques publiées
dans les moments qui suivent le sinistre permettent rare-
ment, sinon jamais, de se faire une idée générale de la
situation qui mette en regard les dégits et les ressources
intactes ; au contraire, elies n’insistent que sur les dégéts.
Les réserves alimentaires intactes sont souvent sous-
estimées, et les besoins en médicaments d'urgence
surestimés,

Il est peu fréquent que les institutions locales soient
paralysées par les effets de la catastrophe sur leur person-
nel cu par 'impossibilité de recruter du personnel supplé-
mentaire pour faire face 4 la brusque multiplication des
taches essentielles. En général, elles sont & méme de répon-
dre aux besoins accrus dans ce domaine en faisant appel
anx employés des services non essentiels, en rappelant le
personnel en congé, en embauchant du personnel supplé-
mentaire dans la mesure des besoins, et en recrutant des
volontaires. Toutefois, I’emploi de volontaires exige géné-
ralement une bonne planification préalable, surtout quand
il s’agit de personnes extérieures A la collectivité. L’expé-
rience de Sri L.anka est venue confirmer que, pour obtenir
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le type d’appui qui s’impose, il faut disposer d’autorisa-
tions spéciales et avoir accés a des réserves en argent liquide
permettant de payer les travailleurs, le personnel techni-
que, voire parfois le personnel supérieur responsable des
décisions, et acheter de I'équipement. En I’occurrence, loin
d’étre désorientés au point d’en étre inopérants, les divers
services locaux ont su mobiliser les effectifs supplémen-
taires importants requis en les recrutant directement parmi
la population sinistrée.

Incidences sur les programmes

En mettant au point la planification préalable et en envi-
sageant les secours d’urgence éventuellement nécessaires,
on doit partir du principe que les structures collectives
organisées resteront en place et que les institutions loca-
les continueront & fonctionner aprés une catastrophe, et
qu’elles ne se trouveront pas désorientées face a la situa-
tion et aux besoins nouveaux. Cela ne signifie pas que les
administrateurs incapables deviendront subitement de
bons administrateurs, ni que les mesures inefficaces se
révéleront utiles, puisque les forces et les faiblesses qui
caractérisaient la situation d’avant le sinistre se retrouve-
ront telles quelles dans ’action menée aprés I’événement.

Deux principes directeurs devraient inspirer les opéra-
tions de planification préalable et de secours d’urgence ;
ils ressortent de la constatation qui a pu étre faite que,
aprés une catastrophe, les structures sociales préexistan-
tes subsisteront trés probablement et les organismes en
place continueront vraisemblablement A fonctionner :

i) Il importe de veiller soigneusement 3 ce que les mesu-
res d’aide d'urgence ne fassent pas double emploi
avec les services fonctionnant sur place, ni ne vien-
nent les perturber. Si possible, 1’aide doit &tre ache-
minée par I'intermédiaire des institutions locales
existantes, qui sont mieux placées pour "utiliser effi-
cacement ;

ii} Aucun effort ne devra étre ménagé pour que le
personnel des organismes locaux regoive une forma-
tion appropriée et dispose de I’autorité d’agir et des
autorisations nécessaires en cas d’urgence, et qu'il
$0it mis au courant des directives et des procédures
administratives et financiéres applicables. I faut pré-
voir des prestations spéciales a I’intention du person-
nel appelé a travailler dans des conditions aussi
difficiles.

La planification : hypothéses de départ

En cas de catastrophe, les mesures spéciales de planifi-
cation et de préparation revétent généralement une grande
importance, au moins pour ce qui est de trois aspects par-
ticuliers :

1. REACTION A DIVERS NIVEAUX. A chacune des phases
de préparation et de relévement, les tiches imposées
par la catastrophe sont du ressort de tous les échelons
administratifs, depuis les conseils de village jusqu’a
ladministration centrale (et méme, dans certains cas,
Paction internationale).



Il est bien trop fréquent que la planification en prévi-
sion des catastrophes et les actions entreprises apres 1’évé-
nement soient considérées comme du ressort d’une
institution ou d’un service spécialisé, ou d’uu échelon
administratif particulier. Les institutions et les services
compétents ont souvent une vision trés étroite des activi-
tés de préparation et des mesures d’urgence, et ne les per-
goivent que du point de vue de leurs attributions ou de
leur domaine de responsabilité. Pour étre effectif, un
systéme de protection contre les catastrophes exige que
chacun des échelons administratifs soit appelé & jouer un
role important, dans sa propre sphére de responsabilité
et en coordination avec les activités et fes attributions des
autres.

Incidences sur les programmes

Une bonne perception du réle et des attributions de cha-

cun des échelons administratifs (comme de chacune des
institutions et des parties en cause) représente I’un des élé-
ments essentiels d’un systeme de prévention et d’atténua-
tion des catastrophes. Pour qu’un tel systéme soit opérant,
il faut que les individus, les groupes constitués pour la cir-
constarnce, les organismes officiels, les personnes travail-
lant a différents mveaux de 'administration et les
institutions fonctionnant a l’intérieur ou & ’extérieur de
la zone sinistrée engagent, chacun dans son domaine pro-
pre, des actions qui soient complémentaires. Bien que
paraissant 1’évidence méme, cela est bien difficile a réali-
ser dans la pratique. Par exemple. si la coordination peut
&tre bonne a un niveau particulier, notamment au sein d’un
village, entre les chefs de différents services, ou a I’éche-
lon ministériel, c’est la coordination entre ces divers
niveaux qui risque de soulever des difficultés. Il s’agit 1a
d’un probléme trés courant, qui n’est pas simple a résou-
dre. Le mieux est de I’aborder avant une carastrophe, plu-
tdt que pendant et aprés.
2. LE PHENOMENE DE CONVERGENCE. O constate la con-
vergence, vers la plupart des zones sinistrées et certains
centres d’organisation des activités, de personnels, de
maoyens de communication et de matériel trés variés.
Cette convergence est motivée par le souci de venir en
aide aux victimes, le besoin de se rendre utile, la sim-
ple curiosité et la recherche de linformation *.

Cette convergence, qui est caractérisée par un afflux
spontané de trés nombreuses personnes et de grandes
quantités de matériel vers la zone sinistrée, est un phéno-
meéne commun A toutes les catastrophes. Dans les catas-
trophes de grande envergure, cet afflux de personnes et
de matériel peunt aller jusqu’a présenter un caractére natio-
nal et international. Il implique souvent la présence d’une
grande variété d’individus dont ies qualifications et les
fonctions peuvent aussi bien &tre utiles et souhaitées
qu’indésirables, voire de nature a géner la bonne marche
des opérations. Le matériel, lui aussi, peut se révéler aussi

* Gary A. Kreps, Assumptions about Individual and Social Effects
of Peacetime and Wartime Nuclear Disasters (sous presse), NCRP,
Williamsburg, College of William and Mary, avril 1981, pownt 7.
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bien indispensable qu’inutile. Cette convergence soudaine
contribue le plus souvent 4 aggraver les problémes admi-
nistratifs et I’'inefficacité des services, méme si ses effets
négatifs sont parfois contrebalancés par les effets positifs
de I’altruisme.

Incidences sur les programmes

Cet effet de convergence pose de nombreux problémes
logistiques et administratifs. Alors que certains facteurs
comme une planification appropriée, la diffusion d’infor-
mations siires et la coordination des activités aident & mini-
miser la confusion résuitant du sinistre, cet afflux reste
avant tout un probléme lié au contexte, et qu’on ne peut
éviter.

Dans une certaine mesure, la convergence représente un
aspect nécessaire et positif de toutes les situations créées
par des catastrophes. Comme on 1’z déj noté au sujet de
I'importance des considérations d’ordre familial aprés une
catastrophe, les victimes tendent le plus souvent 4 cher-
cher de 1'aide auprés des membres de leur famille, et
I’appui et les services que ceux-ci peuvent dispenser sont
inestimables. Les proches qui se mobilisent pour aider les
victimes constituent, parmi tous ceux qui convergent vers
la zone sinistrée, des groupes dont la présence est indis-
pensable et qui ont une influence positive.

Le personnel d’appui représente une autre catégorie de
personnes qui sont susceptibles de se diriger vers la zone
sinistrée. En plus des ressources humaines et matérielles
qui seront mobilisées 4 I’intérieur des collectivités touchées
par la catastrophe, une certaine assistance venue de I'exté-
rieur de la zone s’avére a la fois utile et nécessaire. De
meéme, il arrive souvent que les institutions, organismes
et milieux d’affaires locaux, en plus des divers départe-
ments de I’administration et des services publics (voirie,
&lectricité, irrigation, etc.), jugent utile, voire nécessaire,
de disposer de ’assistance d’un fonctionnaire supérieur
pour les aider a évaluer les dégits, a élaborer les plans
d’action et 4 résoudre des problémes inhabituels. En outre,
il est probable que les administrations, institutions et ser-
vices auront presque tous besoin de matériel et d’équipe-
ment provenant de I"extérieur (lignes téiéphoniques, rails,
matériaux de construction et matériel de remplacement,
etc.).

Il n’arrive presque jamais que les structures adminis-
tratives en place et les organismes officiels de secours soient
les seules institutions & assurer une aide d’urgence. Le phé-
nomene de convergence implique en général une multitude
d’actions spontanées a I’intérieur méme de la zone sinis-
trée et un large afflux de personnes et de matériel venus
de I'extérieur. Une des raisons a I’origine de cet afflux de
personnes qui apportent des secours tient 4 la croyance
populaire largement répandue que le moyen le plus stir de
dispenser P'aide nécessaire est la distribution directe du
donateur ou son représentant au bénéficiaire, une notion
dont les autorités chargées des secours nient souvent ia per-
tinence,

D’autres donateurs agissent parfois pour des raisons
moins altruistes et leurs contributions sont motivées par



I'espoir d’allégements fiscaux ou de bénéfices financiers,
ou encore par des raisons d’influence politique. Certes,
fes motifs réels ne sont pas a prendre en compte ici, mais
il arrive que ces donateurs se soucient moins de 'utilité
de leur contribution que du crédit qui rejaillira sur eux
quelle que soit 1a nature de leur don. II circule évidem-
mant de nombreuses anecdotes concernant la fourniture
de médicaments dont la date limite d*utilisation est dépas-
sée, de vétements inutilisables, de produits alimentaires
impropres a la consommation et de piles d’articles divers
qui ne peuvent tout simplement servir a rien. L’afflux de
ces prétendus secours ajoute aux problémes que doivent
résoudre les administrateurs locaux, et nuit probablement
a la qualité dc ’assistance regue.

Les volontaires venus de I’extérieur représentent un

autre élément important parmi ceux qui affluent vers la

zone sinistrée. D’une fagon générale, les personnes cons-
tituées en groupes sont plus utiles que les volontaires qui
se présentent individuellement. L’utilité des volontaires est
fonction de nombreux paramétres tels que la facilité
d’adaptation de Uintéressé et sa capacité a nouer de bon-
nes relations avec d’autres, [a mesure dans laquelle ses qua-
lifications techniques correspondent aux besoins,
I"existence d’un cadre organisationnel capable de coordon-
ner, de diriger et de superviser le travail des volontaires,
et le rapport entre les avantages que la collectivité retire
du travail des volontaires et le coiit des services logisti-
ques nécessités par leur présence et de leurs besoins en
matiére de nourriture, de logement, de transport, etc. Le
plus souvent, certains volontaires extérieurs apportent une
aide précteuse en cas de catastrophe, mais il est courant
que les personnes ayant unc certaine expérience dans ce
domaine insistent sur l'utilité limitée de I’assistance
volontaire.

Tandis que Pafflux non contrdlé de secours en nature
et de personnes est susceptible de créer de nombreux pro-
blémes, I’autre extréme, qui consisterait a empécher toute
convergence de ce type vers la zone sinistrée (de fagon que
les responsables aient ia situation mieuyx en main}, ne ser-
virait pas nécessairement 1’intérét général. L’approche la
plus réaliste se situe peut-étre entre ces deux extrémes ;
elle implique I’adoption de mesures relativement couran-
tes, consistant notamment 2 définir des critéres applica-
bles en matiére d’admission des personnes dans la zone
touchée {de facon a en interdire ’accés a d’autres, en par-
ticulier ceux qui sont poussés par la simple curiosité), a
éviter les demandes de secours en nature qui ne corres-
pondraient pas a un besoin précis et pour lesquels 1l n’exis-
terait pas de moyens de distribution adéquats, & se réserver
le droit de refuser certains envois de secours ou & insister
pour que les produits offerts répondent a certaines spéci-
fications, a formuler des principes généraux visant 3 assu-
rer une distribution équitable des secours, 4 exiger que les
produits offerts sotent convenablement étiquetés et, enfin,
a assigner des fonctions bien précises a tous ceux qui sont
venus de "extérieur pour aider aux opérations de secours.
Etant donné que presque toutes les catastrophes provo-
quent ce phénomeéne de convergence, il convient d’érudier
celui-ci soigneusement afin de veiller & ce que les dons
soient le plus utiles possibie et de limiter autant que faire
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se peut les complications administratives et logistiques. Les
responsables qui ont déja eu ’expérience de catastrophes
naturelles se montrent de plus en plus stricts dans ce
domaine et veillent 4 ce que le personnel et les secours en
nature provenant de 1’extérieur répondent a des besoins
réels et servent vraiment.

Note spéciale sur les « étrangers ». — A P’occasion des
discussions qui portent sur ’assistance en cas de catastro-
phe, on part souvent du principe que, dans la plupart des
cas, on peut attribuer 3 un « mangue de sensibilité cultu-
relle » le fait que I’assistance proposee ne correspond pas
aux besoins réels. Toutefois, il ressort de I’étude compa-
rative des opérations d’assistance dans des environnements
culturels différents que le « manque de sensibilité cultu-
relte » est un facteur moins important que les hypothéses
erronées que font la plupart des donateurs au sujet de la
plupart des bénéficiaires. Les hypothéses de départ et les
problémes que pose 1’aide dispensée par des personnes
extérieures a la collectivité sinistrée ne varient guére selon
que ces personnes sont originaires d’autres régions de
I’Etat, de la nation ou du monde. Il convient de souligner
également que les dons inopportuns ou inutiles posent un
probléme que I'on retrouve A ’occasion de presque tou-
tes les catastrophes majeures et dans tous les pays, qu'ils
soient développés ou en développement. Etant donné la
nature invariable des hypothéses qui inspirent les dona-
teurs et des problémes qui en résultent, le terme « étran-
gers » tel qu'il est utilisé dans la présente publication
désigne toutes les personnes ct tous les groupes qui ne rési-
dent pas dans le voisinage immédiat de la zone sinistrée.

3. REACTIONS DES ORGANISATIONS FACE AUX SITUATIONS
D’URGENCE. A lg suite d’une catastrophe naturelle,
toutes les institutions compétentes peuvent étre con-
frontées i une situation inhabituelle et a des proble-
mes nouveaux qui nécessitent une révision des
structures et des routines organisationnelles.

Lors des travaux de planification préalable, les institu-
tions chargées d’intervenir en cas de catastrophe naturelle
font souvent I'inventaire des tiches & accomplir en cas
d’urgence, mais tendent 3 négliger les problémes d’orga-
nisation liés & 1a mise en acuvre des programmes. Les tra-
vaux de recherche réalisés dans ce domaine permettent de
penser que, pour la plupart, les problémes que posent,
aprés une catastrophe, 'organisation des secours et ies
activités de reconstruction ne sont pas de nature techni-
que, mais découlent de problémes humains et organisa-
tionnels, notamment les erreurs humaines, les jugements
trompeurs, le manque de conrnaissances, une formation
insuffisante, une mauvaise préparation, insuffisance des
moyvens de communication, la confusion quant au partage
des responsabilités et I'incapacité de prévoir les conséguen-
ces d’une décision. Pour éviter la plupart de ces inconvé-
nients, les institutions, les départements administratifs et
les groupes éventuellement appelés a intervenir dans les
cas d’urgence jugeront peut-&tre utile d’étudier les pro-
biémes liés a 1a narure des groupes qui peuvent se consti-
tuer 4 'occasion de situations d’urgence, 1a maniére dont
de telles situations risquent d’influer sur le fonctionnement



des organisations et les difficultés que rencontrent cou-
ramment les organisations guant il s’agit de fournir les ser-
vices nécessaires en cas de sinistre.

Quand on cherche & prévoir les demandes auxquelles
les organismes communautaires devront probablement
répondre dans des situations d’urgence et leur aptitude &
te faire, il est recommandé de prendre en compte 2 la fois
la nature des organisations qui seront vraisemblablement
appelées A intervenir et les conditions exceptionnelles dans
lesquelles celles-ci devront fonctionner,

Nature des organisations vraisemblablement appelées
i intervenir dans les situations d’urgence

11 est important de déterminer guelles sortes d’organi-
sations seront probablement appelées 4 intervenir dans une
situation d’urgence, dans la mesure ot bien des tiches &
accomplir exigeront une collaboration active de la part de
plusieurs de ces institutions, sinon de toutes. 1l faudra met-
tre au point des systémes de communication avec et entre
ces organisations, ce qui peut &tre planifié 3 ’avance.

Les actions qu’exige une catastrophe peuvent étre clas-
sées en deux catégories : les tdches de routine (par exem-
ple, lutter contre les incendies) qu’une organisation
existante est appelée & accomplir dans le cadre de ses res-
ponsabilités habituelles, et les tdches nouvelles ou inhabi-
tuelles (par exemple, enterrer les morts}). Il existe quatre
fagons pour une collectivité de faire face aux urgences
résultant d’une catastrophe : 1) par I'intermédiaire d*orga-
nisations existantes appelées 4 accomplir les taches qui leur
incombent normalement ; 2) par I'intermédiaire d’orga-
nisations existantes appelées 4 accomplir les tdches qui leur
incombent normalement, mais A une plus grande échelle ;
3) par I'intermédiaire d’organisations existantes appelées
4 accomplir des taches inhabituelles et qui deviennent de
ce fait des organisations nouvelles ; 4) par l'intermédiaire
d’organisations créées spécifiquement pour prendre les
mesures dictées par la situation ; il s’agit dans ce dernier
cas d’un phénoméne courant, mais qui n’esf souvent pas
prévu, et qui est un élément important de la réaction d’une
collectivité obligée de faire face & une catastrophe.

Bien que cette question ne soit pas traitée plus avant
dans la présente publication, il est vraisemblable que ces
quatre types d’organisation auront des méthodes de tra-
vail et des structures administratives différentes, emploie-
ront des catégories de personnel et adopteront des
méthodes de gestion qui leur seront propres.

Conditions inhabituelles de fonctionnement
des organisations

Méme en ce qui concerne les tiches de routine, une
catastrophe est de nature 3 bouleverser totalement I’envi-
ronnement dans lequel chacune des insuwutions travaille
habituellement.

1. CONDITIONS DE GRANDE INCERTITUDE

Pour la plupart, les institutions sont appeiées & pren-
dre des décisions immédiates sans disposer de bases soli-
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des, puisque 'on ignore souvent 1'étendue des dégéts, que
Ia politique officielle de chacune d’elles face & une situa-
tion donnée n’a pas encore été définie, que 1'on connait
mal les limites des ressources administratives et du per-
sonnel disponibles, etc. Cette incertitude risque de pro-
voquer des retards dans la mise en ceuvre effective des
programmes ou, au contraire, de conduire a des engage-
ments hitifs que 'organisation intéressée n’aura pas par
la suite les moyens d’honorer. Ce climat d’incertitude peut
également entrainer des changements de structure, avec
notamment P'apparition de nouvelles fonctions et des
modifications du partage des responsabilités, ainsi que des
problémes de communication et de coordination.

2. CiIMAT D’URGENCE

Le climat d’urgence dans lequel les organisations sont
pour la piupart tenues de prendre des mesures pour faire
face aux conséquences d’une catastrophe est lui aussi de
nature 4 provoquer des changements de structure en ce
qui concerne, en particulier, les conditions de travail, I'¢la-
boration des rapports et les mécanismes de consultation.
Tl est vraisemblable aussi que les membres du personnel
disposeront d’une plus large autonomie et d’une plus
grande latitude pour prendre des initiatives en matiére de
décisions. On devra également tenir compte du facteur
d'urgence dans la mise en place de systémes administra-
tifs extraordinaires. Plus une institution insiste pour con-
server leur caractére routinier aux tiches administratives,
plus il lui sera difficile de fonctionner efficacement quand
elle devra agir en cas de catastrophe.

3. CAPACITE DE §’ADAPTER
AUX SITUATIONS D’URGENCE

En ce qui concerne 2 Ia fois 'utilisation de leur person-
nel et leurs fonctions propres, les institutions doivent étre
en mesure de s’adapter aux tiches, inhabituelles pour elles,
qui leur incomberont aprés une catastrophe. Cette situa-
tion peut leur imposer des procédures et des fonctions nou-
velles, et I’obligation de faire appel & des compétences
techniques différentes. Les institutions gui ont normale-
ment pour fonctions d’assurer un service particulier (par
exemple, la vulgarisation agricole, la formation sanitaire)
seront peut-&tre conduites A participer a des activités nou-
velles afin de répondre aux besoins créés subitement par
les conséquences d’une catastrophe (par exemple, Pattri-
bution de crédits ou des travaux de reconstruction).

4, PERTE D'AUTONOMIE

La collaboration qui s’impose aprés une catastrophe
oblige les organisations compétentes a travailler dans un
contexte communautaire, & établir de nouvelles relations
de travail et, probablement, 4 opérer en fonction de prin-
cipes directeurs précis. Fréquemment, les institutions indé-
pendantes, ou les différents échelons d"une administration,
insistent sur les avantages d’une autonomie totale, alors
que les responsables de la coordination et les personnes
occupant un poste administratif seraient plutdt d’un avis
contraire. Dans ce domaine, ce sont les caractéristiques



propres a la situation existante qui dictent la position
d’équilibre nécessaire 4 une action réellement constructive.
Imposer une absence compléte d'autonomie a certains
échelons exercant une responsabilité particuliére au sein
d’une organisation, comme c’est parfois le cas dans des
structures administratives fortement centralisées, risque de
nuire a I’efficacité de ces services. En revanche, ’autono-
mie totale de tous les services conduit souvent 4 une con-
currence inopportune, a des doubles emplois et 4 la
confusion. Face aux problémes qui se sont posés A lui aprés
le cyclone de 1977, I’Etat indien d’ Andhra Pradesh a rema-
nié la législation en vigueur de fagon 4 définir plus claire-
ment les roles respectifs des institutions appelées a
intervenir aprés une catastrophe, et les limites de leurs attri-
butions.

5. PRINCIPES DE BASE POUR LA PARTICIPATION

Un autre changement est susceptible d’intervenir aprés
une catastrophe ; il concerne les principes de base qui régis-
sent la participation du personnel. Il arrive trop fréquem-
ment que ce changement intervienne en I’absence d’une
structure ou d’une forme d’apput appropriée, et que le per-
sonnel nouvellement recruté ne regoive pas de définition
d’emploi, de contrat ou d’instructions précises. Le plus
souvent, la participation est fonction des besoins, et
entraine des modifications dans les modes de communi-
cation et dans la structure de I’autorité compétente.

Problémes communs d’organisation

1. COMMUNICATIONS

L’efficacité des mesures prises 4 la suite d’une catas-
trophe dépend de la transmission, au moment voulu,
d’informations exactes, un point qui parait évident mais
qui pose toujours des problémes. Les problémes de com-
munication sont dus en partie a la destruction et 4 la désor-
ganisation de I’équipement et des réseaux, Ce type
d’équipement est toujours utile, mais les problémes de
communication qui compromettent souvent la planifica-
tion préalable, I’organisation des secours et les program-
mes de reconstruction tiennent moins a 1’équipement
proprement dit qu’a la nature des informations qui sont
Ou non transmises, au choix des personnes auxquelles ces
informations sont destinées et au fait que certaines d’entre
elles ne parviennent pas a ceux qui en auraient réellement
besoin. C’est toujours dans les conditions exposées ci-aprés
que des problémes d’information risquent de se poser ?:

a) A lintérieur des organisations. Le caractére excep-
tionnel et la soudaineté d’une catastrophe, les changements
qui peuvent en résulter dans la structure d’une organisa-
tion, le recrutement sans préalable de personnel supplé-
mentaire et le conflit entre la nécessité de rassembler
systématiquement le plus de renseignements possible et
celle de prendre au plus vite des mesures d’urgence, tous

* E. L. Quarantelli, Human Resources and Organizational Behaviours
in Commurnity Disasters and their Relationship 1o Planning, Ohio State
Disaster Research Center, Prebmunary Paper No. 76, Columbus, Ohio
State Umiversity, 1982, p. 11.
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ces éléments ajoutent 4 la probabilité de difficultés de
transmission de I’'information a I’'intérieur des organisa-
tions appelées A intervenir en cas de situation d’urgence.

b) Entre organisations. Les catastrophes naturelles
créent des situations dans lesquelles un certain degré de
collaboration s’impose entre les organisations compéten-
tes. Il faut du temps et beaucoup d’cfforts pour mettre
en place un systéme efficace de communication entre des
organisations qui n’ont pas I’habitude de travailler ensem-
ble. Se pose, en outre, le probléme des nombreux grou-
pes nouveaux qui se sont constitués 4 ’intérieur comme
A I’exterieur de la zone sinistrée, avec lesquels il est impé-
ratif de disposer de bons moyens de communication. Les
organisations en place refusent souvent, i tort, de recon-
naitre I’existence de ces groupes, parce qu’elles voient en
eux des concurrents qui pourraient empiéter sur leurs attri-
butions en cas de catastrophe. De leur coté, les institu-
tions nouvelles ou extérieures & Ia zone sinistrée pensent
souvent, A tort, que les organismes locaux sont inexistants
ou hors d’état de fonctionner, et qu’elles ont, vu la nature
de leurs activités, vocation pour agir en toute indépen-
dance. Il en résulte généralement un manque de commu-
nications, une fragmentation des activités et une
concurrence inopportune,

L’expérience et les travaux de recherche montrent que
le seul moyen de renforcer les moyens de communication
consiste 4 maintenir, avant gue n’intervienne une situa-
tion d’urgence, des relations normales de travail entre les
divers organismes et départements appelés a intervenir en
cas de catastrophe. On a également constaté qu’il était utile
d’organiser des tribunes an cours desquelles tous les orga-
nismes participants, qu'ils soient officiels ou occasionnels,
peuvent échanger des informations.

¢) Des organisations au grand public, Les organisa-
tions chargées d’intervenir en cas de catastrophe sous-
estiment gravement la nécessité d’établir des communica-
tions avec le public qu’elles cherchent a aider. En I’absence
d’informations exactes, ce sont les rumeurs et les suppo-
sitions qui prennent leur place. Aprés le cyclone qui a
frappé Sri Lanka, les fonctionnaires de district ont retiré
de précieuses indications des visites qu’ils ont effectuées
dans les villages pour y discuter des opérations d’assistance
¢t de reconstruction en cours, et les expliquer. Par con-
tre, les déclarations publiques faites uniquement & des fins
organisationnelles et pour mettre en valeur *aide fournie
ne sont pas d’une bien grande utilité et suscitent souvent
un certain ressentiment.

d) Du grand public aux organisations. Les program-
mes les plus efficaces sont généralement ceux qui sont mis
en ceuvre « avec » la population sinistrée, plutét que
« pour » elle. Travailler avec le public implique que la
communication se fasse dans les deux sens, ce qui est indis-
pensable pour la planification préalable, la mise en place
d’un systéme d’alerte, les opérations d’évaluation et I’éla-
boration des programmes d’aide. C’est aux organisations
de connaitre par avance les informations dont le public
a besoin. Avant un cyclone, par exemple, les services
météorologiques sont fréguemment submergés de deman-



