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Introduction

Le 22 mars, & 7h58, une premiére explosion, suivie directement d'une deuxiéme explosion, a
été constatée dans le hall des départs de Brussels Airport a Zaventem.

Une heure plus tard (09h10), une nouvelie explosion a eu lieu & la station de métro Maelbeek.

Presque immédiatement, les services d’urgence ont été appelés aux deux endroits, et il est
apparu assez rapidement qu'il s’agissait d'attentats terroristes.

Entre les deux attentats et aprés le deuxiéme attentat, une grande incertitude a régné quant a
I'existence d'éventuels autres engins explosifs que d'autres auteurs éventueliement encore en
liberté pouvaient faire exploser.

La commission d'enquéte tient & souligner le professionnalisme des secours, qui ont été rapides
et efficaces face a une catastrophe sans précédent. Les secours ont été amenés a intervenir
dans un environnement non sécurisé en raison du risque d’'un autre attentat et les équipes se
sont trouvées confrontées & des blessures de guerre, jamais vues lors d’un attentat en Belgique




et choquantes, méme pour les plus expérimentés. La commission tient également a souligner le
courage et |la solidarité dont ont fait preuve ces hommes et ces femmes de terrain.

Toutefois, de hombreux aspects peuvent faire I'objet de mesures urgentes si 'on veut éviter
certaines anomalies et certains dysfonctionnements. La persistance de la menace de nouveaux
attentats a amené la commission d'enguéte a finaliser ce rapport intermédiaire relatif & la
planification d'urgence.

Dans ce cadre, les membres ont examiné ce qui a bien fonctionné ou pas le 22 mars 2016, et
des responsabilités sont pointées et des legons tirées, sans attendre le rapport final des fravaux
de cette commission.

La commission d'enquéte souligne la nécessité — y compris aprés le dépdt de ce rapport - de
profiter d'un debriefing et d'une évaluation approfondis par et entre les services pour en tirer a

nouveat les enseignements nécessaires, complémentairement aux constatations, conclusions
et recommandations formulées dans ce rapport.

1. Plans d’urgence et d’intervention

1.1. Généralités

1.1.1 Constatations ef analyse

1.1.1  La planification d'urgence est basée sur I'arrété royal du 31 janvier 2003 portant fixation
du plan d'urgence pour les événements et situations de crise nécessitant une coordination ou
une gestion a 'échelon national' et sur I'arrété royal du 16 féviier 2006 relatif aux plans
d'urgence et d'intervention®, ainsi que sur les arrétés ministériels y afférents. Ces arrétés n'ont
pas été actualisés, de sorte que la Région bruxelloise n'y est pas mentionnée {(voir point 3.1.1.6
ci-aprés). Par ailleurs, depuis 1995, il n'y a plus de province & Bruxelles®,

Les plans d'urgence comporient quatre phases :

- phaseé 1 et 2 coordination a I'échelon local ;

- phase 3 : coordination par le gouverneur a |'échelon provincial ;

- phase 4 : coordination par le ministre de I'Intérieur & 'échelon national.

L’alerte nationale ou alerte de phase 4 est déclenchée par le ministre de I'lntérieur®.

! Moniteur belge du 21 février 2003,

Cet arrété renvoie déja aux attentats du 11 septembre 2001.

2 Moniteur belge du 15 mars 2006.

¥ audition de M. J. Clément, gouverneur faisant fonction de Parrondissement administratif de Bruxelles-Capitale, 11 mai 2016.

* Voir la loi du 10 juillet 2006 relative & Panalyse de la menace, Moniteur belge du 20 juillet 2008,




En fonction de la nature de I'événement et des risques spécifiques qui y sont associés, un plan
général d'urgence et d'intervention (PGUI)® ou un plan particulier d'urgence et d’intervention
(PPUI)® est établi. Chaque service est censé disposer de propres plans d'action dans le cadre
de la mise en ceuvre de ces plans d'urgence.

Il est aussi imposé aux entreprises d'étabiir des plans internes d’'urgence {PIU).

Les PGUI doivent, du moins selon les prescriptions, étre suffisamment flexibles et dépasser le
cadre rigide des plans’.

Les services de secours et d'intervention (pompiers, services médicaux, police, etc.) chargés de
I'exécution des plans sont organises en zones géographiques. Ces zones couvrent
généralement plusieurs communes. La division géographigue différe selon la discipline. Les
frontiéres provinciales s’appliquent a tous les services et a foutes les autorités publiques (y
compris 4 la justice) mais il est également apparu, Ie 22 mars, que la coopération
transfrontaliére était problématique.

La qualité et le volume des plans varient d’'une province a l'autre. Certaines provinces se
concentrent surtout sur le PGUI ; d'autres mettent I'accent sur le développement de plans
particuliers d'urgence et d’intervention pour des risques spécifiques®. Ces constatations valent
également pour Zaventem et Maelbeek.

En pratique, les plans sont souvent incomplets et irop détaillés, de sorte qu'ils s'enlisent dans
des listes qui rendent les directives essentielles moins compréhensibles et moins accessibles.

Une multiplication des plans peut entrainer des difficuftés sur le plan opérationnel en raison de
la diversité de procédures & appliquer. On ne peut anticiper toutes les situations.

L'arrété royal du 23 juin 1973 organisant les missions de |la protection civile et la coordination
des opérations lors d'événements calamiteux, de catastrophes et de sinistres distingue trois
types d’événements’. Chaque distinction a une incidence sur les conséquences juridiques {par
exemple, le réglement des dommages).

Il est également frappant de constater que les arrétés royaux du 31 janvier 2003 et du 186 février
2006 précités ne comportent aucun mécanisme en vue du suivi des décisions prises au niveau
fédéral. Ceci a pour conséquence que la cellule de gestion'™ décide au niveau de la stratégie
mais n'exécute en effet pas les décisions (voir point 3 ci-aprés).

1.1.2 Recommandations

% Les plans généraux multidisciplinaires d'urgence et d'intervention.

© Systéme de plans initié par l'arété royal du 31 décembre 1936.

7 voir les circulaires ministériefles NPU 1 (26 octobre 2006) et NPU 3 (30 mars 2009).
& Rapport d'enquite ‘Opvolging slachiofferschap’, KATHO, 2012.

¥ | es événements calamiteux, les catasfrophes ef les sinistres.

“ Celiule de gestion, telle gue prévue par A.R. du 18 04 1988 3 la base de la création d'un centre gouvernemental de coordination
et de crise (CGCCRY).




1.1.2.1 Le cadre juridique

La réglementation n’a plus été adaptée aprés 20086, exception faite de I'arrété royal du 1% mai
2016 (publié sans annexe). :

Cefte réglementation instaure deux types de plans {plan général d’'urgence et plan d’urgence
terrorisme), ce qui donne lieu a un certain nombre de divergences conceptuelles (voir le point 3
ci-aprés), auxquelles il convient de remédier.

Il y a lieu de préciser {e rdle et la contribution du ministre-président de ia Région bruxelicise et
du Haut fonctionnaire, concernant la gestion de crise, y compris en ce qui concerne leur
présence et leur contribution au centre de crise (voir le point 3 ci-aprés).

Y opérani, il conviendra comme cela est toujours le cas, de trouver un équilibre entre la
sécurisation et les activités économiques et de mener une réflexion sur I'impact de la menace
sur la planification d’'urgence.

1.1.2.2 Les plans d’'urgence du point de vue du contenu

Prévoir des plans d'urgence et d'intervention nécessile de veiller & ne pas &tre trop rigide et se
coller au maximum aux réalités du terrain, |l faut définir un cadre général, fondé sur les
principes applicables a tout type de catastrophe, tout en prévoyant des fiches spécifigues
comprenant des mesures particuliéres inhérentes au type de catastrophe. Ces plans doivent
étre rédigés de maniére circonstanciée sur la base de fiches pratiques facilement utilisabies sur
je terrain. Les plans d’'urgence et d’infervention doivent par ailleurs étre suffisamment flexibles
afin de permettre une réactivité au regard de la situation de terrain. Il faut pouvoir dépasser la
rigidité de ces plans et avoir une capacité d’adaptation et de proactivité. Une réflexion plus
générale doit étre menée pour 'ensemble des infrastructures critiques identifiées comme étant
des cibles potentielles en cas d’attaque terroriste.

Il convient donc non seulement d'étre attentif au phénomeéne du terrorisme (voir le point 1.2 ci-
aprés), mais |'établissement d'un plan d'urgence en cas d'incidents chimiques, bactériologiques,
radiologiques et/ou nucléaires doit également retenir I'attention'’.

Tous les scénarios (possibles et probables) doivent étre envisagés dans les plans d'urgence
sans pour autant les mulliplier.

En outre, une « maxi-planification », qui favorise la cohérence et la cohésion pour lensemble du
pays, a fortiori en cas d'intervention dans plusieurs provinces, doit &tre organisée et surveillée
par l'autorité fédérale (a partir du Centre de crise).

Les secours (D1 et D3) doivent étre autorisés, sur {a base d'informations précises et crédibles
provenant du terrain et aprés avoir pris les premiéres mesures, a lancer et encadrer un
déploiement massif, en plus du deploiement réflexe.

En fout cas, le centre de crise doit contrbler [es ajustements des plans d’'urgence tels que
prévus dans I'arrété royal du 18 avril 1988.

Y Audition de Mme M. Bernaerts, directrice de la planification d‘urg-ence du centre fédéral de crise, 8 juin 20186,




1.1.2.3 Formations et exercices

Il faudrait renforcer le caractére pluridisciplinaire des exercices, en tenant compte du risque
d'attentats terroristes' et de la possibilité d’établir une collaboration interprovinciale plus
performante.

1.2. Terrorisme

1.2.1 Constatations et analyse

Les plans d'urgence et d'intervention basés sur les arrétés royaux du 31 janvier 2003 et 16
février 2006 ne comportent pas de volet terrorisme™. Les plans d’'urgence qui étaient en vigueur
le 22 mars 2016 en exécution de ces arrétés royaux n'intégrent donc pas une

dimension« terrorisme » spécifique, méme si certains plans font référence de maniére
marginale ou dans une annexe au phénoméne du terrorisme. Ce n'est que dans des cas
exceptionnels que des scénarios supplémentaires ont été préparés. Aprés le 22 mars, il a été
remédié a cette situation a la suite de F'entrée en vigueur de 'arrété royal du 1°" mai 2016
portant fixation du plan d’urgence national relatif a I'approche d’'une prise d’otage terrcriste ou
d'un attentat terroriste™ .

Cela signifie également qu'il N’y a pas eu assez d'exercices prenant en compte le risque
d'attentats.

L'introduction éventuelle des niveaux de menace 3 ou 4'° creuse, notamment en raison de
I'absence de la dimension de terrorisme dans la réglementation, le fosse enfre les plans actuels
et la menace liée au terrorisme telle qu’elle se présente actuellement,

Cette situation a également eu pour conséquence que lors des attentats du 22 mars, les PC-
Ops'® ont été dirigés par un représentant du secteur médical, alors qu’en pareil cas, il aurait
mieux valu confier la direction des opérations a la discipline 3, c'est-a-dire 2 la police (risque de
nouvel attentat, bombes non explosees, auteurs en cavale, etc.)”.

2y compris les risques nucléaires et biologiques.

"% l{ existe néanmoins l'arrété royal du 17 ostobre 2003 (plan d'urgence nucléaire et radiologique).

" M.B. 18.05.2016.

'S Lot du 40.07.2006 relative a I'analyse de la menace et arrété royal du 28.11.2006 portant création de 'OCAM,
'8 \oir areété royal du 16.02.2006.

Discipline 1 : services d'incendie

Discipline 2 : secours médicaux, sanitaires et psychosociaux

Discipline 3 : police du lieu de la situation d'urgence

Discipline 4 : appui logistique

Discipline 5 : information.

" Selon fa circulaire NPU-4 (20 mars 2009), l'autorité compétente pouvait désigner une personne d’'une autre discipline gue celle
des services d'incendie,




Chagque Dir doit diriger et coordonner les activités de tous les services qui appartiennent a sa
discipline, ce qui ne fut le cas de Ia police le 22 mars'®.

De plus, certains acteurs étaient actifs sur le terrain, alors que leurs missions et leurs taches
potentielles n'étaient pas claires, ni sur le plan [égal, ni sur le plan opérationnel (p. ex. les
militaires).

En conséquence de I'arrété royal précité du 1°" mai 2016, des plans spécifiquement axés sur le
terrorisme doivent maintenant étre élaborés, mais la logique de cet arrété royal s'écarte, sur
différents points, de celle des arrétés royaux du 31 janvier 2003 et du 16 février 2006.

Une intégration globale, logique, multifonctionnelle et multidisciplinaire de I'ensemble de ces
différentes prescriptions s'impose.

1.2.2 Recommandations

1.2.2.1 La réglementation

La définition de la situation d’urgence reprise dans 'article 6, § 2, de I'arrété royal du 16 février
2006 doit donc étre revue afin d'intégrer la notion d'attentat terroriste.

Il s'indique également, en se fondant sur I'arrété royal du 1°" mai 2016, de pallier I'absence de
dimension « terrorisme » dans la planification d’'urgence dans son ensemble. Il est nécessaire
d'élaborer une planification d'urgence unigue, globale et cohérente, et il s'indique dés lors de
procéder a une intégration de foutes les réglementations existantes. Une telle recodification,
notamment sur la base de Fensemble des recommandations formulées dans le cadre de cette
enquéte, est nécessaire et urgente.

l.es gouverneurs et les régions doivent étre systématiquement associés a la concertation
menée dans le but d'actualiser ia réglementation en matiére de planification d’urgence.

Les gouverneurs s'étonnent d'ailleurs du fait que I'arrété royal du 1° mai 2016 leur confie moins
de responsabilités, une large part de ces responsabilités étant transférée aux services de
police.

L'articulation, sur le plan de la politique, entre les autorités administratives et les autorités
judiciaires doit &tre mieux définie et intégrée. i convient en particulier de délimiter clairement les
compétences et les taches entre les missions de police administrative et de police judiciaire afin
de garantir le fonctionnement optimal des services dépioyés sur le terrain, et notamment des
services de police.

1.2.2.2 Actualisation des plans

Tous les PGUI ef PPUI doivent &tre modifiés en fonction de ces nouvelles dispositions
législatives.

'8 Par exemple 1a police de 'aéroport de Zaventem.

10




L'instauration éventuelle d’'un niveau de menace 3 ou 4 devra ensuite étre ancrée dans les
plans & venir (voir aussi 3.1.1 ci-aprés). Il sera également nécessaire de prévoir I'ancrage
structurel des mesures proactives qui devront étre prises une fois que les niveaux de sécurité 3
et 4 seront atteints. '

En cas d’alerte de niveau 3 ou 4, tous les services d'urgence et de secours concernés d'une
maniére ou d'une autre par le caractére spécifique de la menace et sa portée géographique
potentielle devront étre mis au courant et placés en état de vigilance accrue.

La direction opérationnelle doit, & tous les niveaux, étre confiée aux instances les plus aptes &
assurer cette mission.

Les services de communication et les entreprises de téléphonie doivent (pouvoir) se préparer &
une crise imminente.

Le réle et la mission de tous les acteurs (et donc également des militaires) doivent &tre mieux
verroulillés sur les plans réglementaire et opérationnel.

Les plans doivent indiquer clairement qui décide quoi (par exemple la fermeture du métro),
quelles sont les modalités de communication en I'espéce et qui est chargé d'assurer le suivi de
I'exécution des mesures prises. Quoi qu’il en soit, le valet « terrorisme » devra tenir
suffisamment compte des besoins des victimes et des secours.

1.2.2.3 Exercices

La collaboration entre provinces doit étre mieux structurée et faire I'objet d'un plus grand
nombre d’exercices.

Un inventaire global de toutes les formations existantes permettrait d’optimiser la préparation
des services & une éventuelle crise ou a un attentat.

Des exercices multidisciplinaires liées a ces scénarios doivent étre organisés, et ce, le plus
rapidement possible. Ces exercices devraient se concentrer sur les risques spécifiques
inhérents & un atientat terroriste, et plus particulierement a une catastrophe multi-site,
interprovinciale, qui intégre le risque de sur-aitentat.

La formation devra également comporier un volet « think terrorist » au sens d'un entrainement
mental destiné a pouvoir continuer a fonctionner dans une « situation de guerre ».

1.2.2.4 Moyens

Tous les moyens spécifiques nécessaires (p. ex. des chiens formés & la détection d’explosifs)
doivent étre disponibles ou pouvoir &tre mobilisés rapidement.
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1.2.2.5 Evaluation

Il faudra procéder plus rapidement a des évaluations globales, structurelles et
multidisciplinaires, certainement en cas d'exécution de mesures prises dans le cadre d’'une
alerte de niveau 3 ou 4, et a fortiori lorsque I'on estime gu'il existe un risque réel gue de
nouveaux attentats soient commis & court terme.

1.3 Organisation opérationnelle

1.3.1 Constatations et analyse

L'engagement opérationnel dans le chef de membres individuels des services de secours
déployés le 22 mars 2016 était particuliérement important et it mérite d'étre salué.

Les renforts se sont organisés spontanément, les équipes de nuit ont prolongé leurs gardes, les
équipes externes se sont mises a la disposition de leurs collégues. Cette solidarité a été
déterminante le 22 mars 20186.

Le 22 mars 2016, le déclenchement de la phase fédérale a été tardif. Il est en effet rapidement
apparu (dans les premiéres minutes) que les explosions de Zaventem étaient un attentat
terroriste. Or I'arrété royal du 31 janvier 2003 prévoit que ce type de catastrophe implique
nécessairement une gestion nationale. La phase fédérale de gestion de crise n’a pourtant été
déclenchée qu'a 9h03 et la ‘Réunion de coordination’ devient ‘Cellule de gestion™®. Cette prise
de décision n’était pas claire et certains témoins ont affirmé avoir pris connaissance de
{'activation de cette phase fédérale avant cette heure.

En vertu de I'Arrété royal du 16 février 2006, la fonction de Dir CP-Ops est exercée par Pofficier
le plus haut gradé de la zone de secours sur le territoire de laquelle a lieu 'intervention, présent
sur les lieux de Fintervention. La fonction de Dir CP-Ops incombe donc en principe a la
discipline 1 ce qui pose prebiéme lors d’'un attentat terroriste (voir 1.2 ci-devant). Surtout quand
les terroristes sont encore sur place ou des explosifs posent un danger direct, des enquétes et
d'autres devoirs administratifs et judiciaires doivent avoir lieu concurremment et cela nécessite
une unité de commandement et une coordination spécifique.

Dans la pratique, plusieurs personnes ont accompli une méme fonction, ce qui a parfois généré
une certaine confusion entre la fonction initiale et celle qui a été assumée dans le cadre des
plans d'urgence.

Souvent, la tenue d'un fogbook a été négligée (y compris par le Centre de crise fédéral).

Au besoin, le Dir CP-Ops devait se faire assister par un secrétaire (assistant administratif) et
par un opérateur en communications, ce qui n'a pas éte appliqué dans la pratique.

19 Audition de M. A. Lefdvre, directeur £f. du centre de crise fédéral, 1% juin 2016
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1.3.2 Recommandations

Le principe "unité de commandement" devrait étre mieux garanti, en toutes circonstances.

La direction des opérations (Dir CP-Ops) est une fonction essentielle afin d'assurer a tous les
niveaux une coordination entre I'ensemble des disciplines actives sur le terrain.

Compte tenu de 'importance de la coordination entre les instances de sécurité et des secours
avec les instances judicaires dans le cas d'un attentat terroriste, ia fonction de Dir CP-Ops
devrait &tre confiée & la discipline 3, & savoir la police en collaboration étroite évidemment avec
la discipiine 1%°.

A I'annonce de la phase fédérale, toutes les provinces, surtout lorsque les niveaux 3 ou 4 ont
été déclenchés, doivent lancer une procédure de vigilance et/ou de préalerte.

Un fogbook doit étre tenu en toutes circonstances.

Il faut prévoir un systeme de planification et de suivi en temps réei pour I'éventuel engagement
progressif de moyens supplémentaires.

Si possible, il serait utile d'établir le CP-Ops & un endroit fixe, mais aussi de prévoir, de planifier
et d'équiper des alternatives. '

Les centres de crise et le CP-Ops doivent disposer de suffisamment d'espace et étre équipés
de maniére adéquate.

1.4 Accroissement et réduction d'échelle

1.4.1 Constatations et analyse

Aprés l'attentat & Zaventem, on n'a en fait pas organisé de CP-Ops a I'aéroport, on a trop hésité
& organiser un comité multidisciplinaire (CC)*' et ce n'est qu'a 8h45 qu'on est passé a la phase
fédérale.

Des régles sont prévues pour {'accroissement d'échelle dans foutes les disciplines. L'arrété
royal du 16 février 2006 prévoit a I'article 20 qu'en dépit du déclenchement de la phase
fédérale, les gouverneurs demeurent responsables de la coordination stratégique dans leur
province. Des accroissements et des réductions d'échelle ont toutefois également lieu au sein
des disciplines mémes. Il s'ensuit que les responsabilités n'ont pas toujours été assumeées,
dans le cas de D3, la police donc. Ainsi qu'il s'est également averé en f'occurrence, les
responsabilités ne peuvent, pour le secteur médical, étre uniguement imputées au médecin du
SAMU.

L'accroissement et ta réduction d'échelle peuvent encore étre mieux réglés, préparés et exercés
dans la pratique. L'une des questions est, par exemple, de savoir quel est ou est encore l'apport

® Comme le prévoit I'arrété royal du 1% mai 2016
H \foir arrété royal du 16 février 2008,
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structuré et effectif des centres Ops et de coordination provinciaux en cas de passage a la
phase fédérale.

1.4.2 Recommandations

En cas d'attentat terroriste, il y a lieu de passer plus rapidement et plus systématiquement a la
phase fédérale. |l s'agit de définir plus clairement la relation et I'interaction entre les niveaux
fédéral, provincial et communal en cas d'accroissement ou de réduction d'échelle.

il faut davantage de clarté quant au niveau responsable en cas de rééchelonnement des plans
et quant a la maniére dont les différents niveaux doivent collaborer, tant sous l'angle
opérationnel que sous l'angle stratégique.

La mise en place du niveau de menace 3 ou 4 doit automatiquement s'accompagner d'une
opérationnalité accrue pour la mise en csuvre des plans d'urgence et d'intervention. Le centre
de coordination et de crise du gouvernement a un rle important & remplir & cet égard.”

Le relévement du niveau d’alerte ne peut cependant pas compromettre le fonctionnement
régulier des services de secours et d'autres services.

L’échelonnement vers le haut ou vers le bas doit étre mieux communiqué a tous les services.
Si des mesures sont prises ayant des implications géographiques sur les entités inférieures,
celles-ci doivent également maintenir ou rendre fonctionnels leurs cenires stratégiques et
opérationnels. En d'autres termes, si des mesures fédérales ayant un impact sur I'ensemble du
pays sont prises, tous les CP-Ops provinciaux fonctionnent en appui du CP-Ops fédéral a
mefttre en place.

En cas d'échelonnement vers le haut ou vers le bas, il faut toujours, dans la mesure du
possible, faire en sorte que le service régulier soit garanti.

Il fait aussi s'exercer a échelonner vers le haut ou vers le bas.

Les plans revétant éventuellement des dimensions nationales et internationales doivent étre
disponibles en plusieurs langues pour les services apérationnels qui sont censés collaborer.

Tous [es services de communication et toutes les entreprises de {éléphonie concernés doivent
mieux se préparer a une éventuelle crise imminente.

1.5 Situation particuliére de Zaventem (aéroport international)

1.5.1 Constatations et analyse

Le PPUI de Zaventem date de 2001 et a été successivement actualisé aprés I'entrée en vigueur
des arrétés royaux du 31 janvier 2003 et du 16 février 20086. La troisiéme partie traite d'un

2 Arrgté royal du 18 avril 1988, Moniteur belge du 4 mal 1988,
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incident & I'aéroport. Le mot « terrorisme » n'est mentionné que dans I'annexe 17, renvoyant a
un plan des autorités aéroportuaires elles-mémes.

Les plans spécifiques de l'aéroport ont été congus principalement pour faire face a une
catastrophe 'airside’. Cela peut se comprendre d'un point de vue statistique en ce que le risque
le plus accru pour un aéroport porte sur un crash d'avion.

Ces plans ne comprennent pas de volet spécifiquement consacré au terrorisme. Un exercice
global a encore été organisé en 2015. L'IVAO impose d'ailleurs un exercice bisannuel dans
chaque aéroport international. L'aéroport étant situé sur le territoire de trois communes, il avait
déja été convenu précédemment de toujours déclencher immédiatement la phase provinciale
du plan d'urgence en cas d'incident23.

En 2014 déja, la Commission européenne avait critiqué les mesures de sécurité en vigueur
dans les aéroports belges24.

Un CP-Ops a malheureusement fait défaut le 22 mars & Zaventem et cela a suscité des
difficultés en termes de coordination notamment avec les centres d’appel 100/112 de Louvain.
La mise en place rapide d'un CP-Ops fonctionnant correctement est essentielle précisément si
I'on s’est moins préparé et exercé a une situation (un attentat terroriste, en Poccurrence). En
outre, le CP-Ops est censé exercer les compétences du Comité de coordination tant que celui-
ci n’a pas été constitué, cela n'a dés lors pas eu lieu.

Ce probléme est surtout apparu clairement lorsqu'une troisieme bombe a été trouvée et qu'ily a
eu des difficultés de coordination entre les actes administratifs et I'enquéte judiciaire, entre-
temps entamée par la PJF de Bruxelles (terrorisme) sous la direction du parquet fédéral.

Le commissaire de police qui occupait la fonction de Dir-Pol au début de la crise et assumait
donc les responsabilités D3 aurait d diriger tous les services de police présents & I'aéroport, y
compris les services de recherche de I'aéroport. Il aurait également été fréférable que le lien

entre les responsabilités administratives et judiciaires soit réglé a priori™.

Le PPUI de laéroport prescrit actuellement que la BAC doit prévenir elle-méme les services
d’incendie, alors que cela reléve légalement de la compétence de la centrale 112.

Il s’est également avéré, lors de {'attentat, qu'il n'y avait qu'un seul chien spécialisé dans la
- recherche de bombes et d'explosifs présent dans 'aéroport.

L’accés a I'aéroport reste certainement un point auguel il convient d'accorder de I'attention :
Mickey Mouse ne peut avoir la possibilité de décoller.

il convient de remédier au manque d’unité de commandement au sein de la police.

La police aéronautique se plaint d’effectifs insuffisants.” Ce point sera de nouveau abordé plus
tard au cours des travaux de cette commission d'enquéte parlementaire. ‘

2 pudition de M. 1. De Witte, gouverneur de la province du Brabant flamand, le 9 mat 2016
 Rapport d'inspaction de la Commission européenne, 2014
2 yoir NPU-2

% Ce point sera & noliveau abordé lors de la prochaine phase de cette enquéte.
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Des formations adaptées doivent étre organisées pour fa police aéronautique, en accordant une
attention particuliére a Passistance™ et a I'utilisation de la violence.

Il s'indique certainement de procéder & un benchmarking, y compris avec d'autres services a
I'étranger. .

1.5.2 Recommandations

La commission 'd’enquéte insiste pour que le PPUI Zaventem soit actualisé d'urgence, en
mettant particuliérement 'accent sur 'aspect “terrorisme”, et ce, en tenant compte de 'A.R. du
1% mai 2016.

Compte tenu du niveau élevé de la menace ainsi que du statut particulier de I'aérogare de soft
target, il est aujourd’hui nécessaire d'adapter le plan spécifique pour y intégrer davaniage la
notion d'incident landside et principalement dans le hall de départ.

Les plans d'évacuation doivent &tre revus, des équipements doivent étre installés a plusieurs
points clés afin de pouvoir mettre rapidement en place un PMA quelle que soit la partie de
I'aéroport touchée par la catastrophe.

Une version pragmatique abrégée du PPUI avec des indications concrétes est certainement
recommandée pour soutenir les premiéres réactions de maniére permanente. Le PPUI
Zaventem (ou une synthése de ce dernier) sera, eu égard au-contexte international, de
préférence rédigé dans plusieurs langues (francais et anglais).

Dés lors que I'aéroport ne posséde qu'une seule voie d’acces principale, il y a lieu de prévoir un
« plan de gestion du trafic » pour d'éventuelles catastrophes. Ce plan doit permetire d'organiser
'acheminement et le départ des services de secours et d'intervention de maniére optimale.

Il faut veiller a ce que le matériel de secours soit disponible aux différents endroits du site et
puisse ainsi étre deployé plus rapidement.

Lors du redémarrage des activités sur {'aéroport, il faut &tre suffisamment attentif & maintenir un
équilibre entre la sécurité et les intéréts économiques. A cet égard, les bonnes pratiques de
I'étranger peuvent certainement nous étre utiles.

1.6 Situation particuliere de Maelbeek

1.6.1. Constatations et analyse

Tant les autorités (PPUI stations Bruxelles®™) que la STIB {plan d’'urgence des installations
souterraines) avaient élaboré un plan d'urgence, qui tient également compte des
enseignements tirés des attentats de Madrid et de Londres®. Maalbeek était placée sous la
supervision d'un CP-Ops. Aucun plan n'a été activé au niveau des provinces ou des régions

# Formation AMOK et Tactic combat care, selon l'exemple des militaires,
| a version actualisée date du 10 décembre 2015

** Audition de M. heer J. Decuyper, chef de ta police des chemins de fer, le 11 mai 2016
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parce que I'on est parti du principe que la phase fédérale serait enclenchée®. Les services
médicaux des services d’incendie étaient déja en alerte et actifs a la suite des attentals de
Zaventem. A Maelbeek, le « Dir-med », qui dirigeait les opérations, disposait de plus
d'autonomie et de marge d'improvisation qu'a Zaventem,

Certains plans de secours et d'intervention ont été largement déployés. Cette approche a bien
fonctionné en pratique. Certaines personnes en charge de la direction des opérations ont utilisé
une fiche pratique, ce qui a certainement facilité la mise en application des plans dés le début
de cette situation de crise.

La fermeture du métro a posé guestion, non seulement quant aux responsabilités®' mais aussi
quant & la procédure de communication suivie (voir 5 ci —aprés).

1.6.2 Recommandations

Une série de recommandations {concernant le secteur médical et la fermeture du métro)
figurent en deuxiéme partie (centre de crise} du présent rapport.

L'utilisation d'un aide-mémoire simplifie (complémentaire au PPUI) devrait étre étendue a
d'autres services.

lci aussi, le transfert des chiens détecteurs d'explosifs au sein d'une autre direction de la police
fédérale ne peut porter préjudice & leur présence sur le terrain.

La Commission d'enquéte soutient la demande de la police des chemins de fer visant la
création d'une équipe "radicalisme" et d'une équipe CBRN au sein de ce service. La possibilite
d'accéder a une surveillance vidéo a renforcer (centre de commandement RAMCQO) est
également recommandée.

2. Services de secours

2.1 Centrales d'appels d'urgence

2.1.1 Constatations et analyse

Lors de chaque situation de crise, et notamment le 22 mars, les centrales d'appels d'urgence
ont joué un role crucial dans le succes ou I'échec du déploiement de l'aide. Bien que le
personnel soignant se soit particuliérement investi pour que les interventions se passent au
mieux, de nombreux problémes ont été constatés.

3 audition de M. J. Clément, gouverneur faisant fonction de I'arrondissement de Bruxelles-Capitale, Ie 11 mei 2016.
3 Qui peut prendre la décision de fermer le métro?

Comment la décision a-t-elle été communiquée ?
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La dispersion géographique des centrales d'appels complique la coordination générale. Les
différentes centrales d'appels de secours (100, 101 et 112) ne sont pas réunies physiquement
{comme c'est souvent le cas & I'étranger) mais réparties entre plusieurs services et plusieurs
sites. Il n'existe pas de liaison numérique structurée entre les centrales 112. De plus il y avait un
probléme de coordination entre les centrales. Plusieurs centrales fonctionnent sur une
plateforme technique différente.

Le systéme informatique des centrales 100/112 ne contient pour l'instant aucun onglet de type
attentat terroriste.

Le CS 100/112 Louvain a suivi les procédures telles que décrites dans les directives. Adaptées
a la majorité des situations, ces directives n'étaient pas adaptées & une situation telie que celle
du 22 mars (nombre important de victimes, blessures de guerre).

Les directives actuelles prévoient un envoi réflex de 3 équipes médicales et 5 ambulances. La
montée en puissance des secours médicaux et I'activation du plan d'intervention médical (PIM)
doit, selon la procédure classique, provenir soit du Dir-med, soit du premier SMUR sur place
(Dir-med ff dans Pattente de I'arrivée du Dir-med) ou de l'inspecteur de I'hygiéne. Ce principe a
été différemment interprété par les deux centrales.

Le 22 mars, le CS 100/112 Louvain a fait un envoi réflexe et a constitué une réserve pour
assurer les secours réguliers et tenir compte du risques d’atientats.

Le SIAMU de Bruxelles a envoyé spontanément des renforts vers I'aéroport. Mais le CS
100/412 de Louvain est resté dans le strict cadre des directives et I'envoi de renforts a conduit &
une situation conflictuelle.

2.1.2 Recommandations

Les centrales CS 100/112 doivent étre reliées entre elles en permanence.

Pour accroitre Pefficacité lors de situations de crise majeure, une série d’investissemenis
doivent &tre réalisés (mise a jour des logiciels, moyens a meitre en ceuvre, ...) et les systémes
doivent &tre mieux coordonnés.

Il s'indique de s'exercer ensemble, ce qui permettra certainement d'améliorer la collaboration.

Les procédures déterminant la montée en puissance des secours médicaux doivent permetire
une réactivité plus importante au regard de |a situation de terrain. Il faut une homogénéisation a
cet égard pour I'ensemble des CS 100/112 du pays en autorisant les centres d'appels et
d’autres responsables des deux (disciplines 1 et 3) a déclencher les premiers degrés d'une
montée en puissance, au-dela du premier envoi réflexe, sur la base d'une information précise et
crédible du terrain.

Un systéme informatique spécifiquement lié aux aftentats terroristes doit étre ajouté aux
systémes des centrales 100/112 en place. On pense notamment au lancement du Max PIM
(voir ci-aprés), & la mise a disposition de matériel médical particulier type terrorisme, ala
création d'une chaine d'information spécifique afin d'alerter 'ensemble des autorités
compétentes pour la gestion de ce type de crise (SPF Intérieur, Gouverneurs(s) du (des)
territoires) concerné(s), Centre de crise fédéral, Parquet fédéral).
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Le développement d'une plate-forme numérique dans le but de connaitre en temps réel la
capacité disponible dans chaque discipline représenterait une valeur ajoutée pour la prise des
décisions et des mesures qui s'ensuivent.

2.2 PIM et Maxi PiM (releve aussi du point 1 : Plans d’urgence et
d’intervention) |

2.2.1 Constatations et analyse

Les plans d’intervention médicaux actuellement en vigueur n‘ont pas de volet distinct consacré
au terrorisme.

1| est actuellement impossible de savoir en temps réel quels moyens médicaux sont disponibles
a quel endroit. Cela concerne tant ia disponibilité et les mouvements des ambulances que les
informations sur le nombre de lits par hopital. Chaque centrale d’'urgence provinciale dispose
d’'un relevé des moyens médicaux disponibles dans sa province mais il n’y a pas de vision
globale au niveau fédéral.

Les Dir-med et les centrales d'appel ne disposent que de capacité d’accueil en premiére vague.
I's doivent chacun actualiser cette liste au regard de la régulation des blessés qu'ils ont eu
mémes dirigés, sans connaitre les flux de victimes dispatchés par d'autres acteurs. |l w'est dés
lors pas étonnant que le (non-)transfert de victimes vers les différents hdpitaux n'a pas toujours
eu lieu aprés vérification des possibilités.

A la suite des attentats de Paris du 13 novembre 2015, une réflexion a été menée par certains
responsables des plans de secours afin d’évaluer si la Belgique était en mesure de faire face a
un tel événement. C'est ainsi que la discipline 2, en collaboration avec la SPF Santé Publique, a
mis sur pied un groupe de travail en vue d'élaborer un Maxi- PIM {plan d'intervention médicale).
Ce plan encore a 'état de projet a été d’'une grande utilité le 22 mars.

Le déploiement des secours, I'application du plan d'intervention médicale et le renforcement
des moyens ont été traduits/interprétés différemment par fa centrale d'urgence de Louvain et les
services d'incendie de Bruxelles. A Zaventem, on a suivi le Maxi PIM, avec, surtout aprés
Maelbeek, un désencombrement des hdpitaux bruxeliois. En outre, tout s’est passé selon le
scénario prévu, et dong, sur la base des instructions du Dir-Med. Les choses ont continué & se
passer ainsi, malgré les nombreuses demandes d'envoi d'aide supplémentaire. Le PMA
improvisé a Zaventem s’est avéré &tre un local trés (beaucoup trop) petit.

Ceci a donné naissance a des discussions sur le terrain et selon différents sources, les
premiers envois réflexes ont été nettement insuffisants, surtout &4 Zaventem.

2.2.2 Recommandations

Il convient d'organiser un systéme de suivi en temps réel, accessible a toutes les centrales
d'urgence, sous la forme d'une plateforme de secours digitale fédérale et un systéme unique
d'enregistrement des victimes a partir des notifications réalisées par les hopitaux.
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Dés lors le projet Maxi-PIM doit étre rapidement formalisé (réglementation, plans et directives),
tout en intégrant les enseignements qui pourront étre tirés de la journée du 22 mars.

Le maxi-PIM peut encore étre affiné, notamment a la lumiére des expériences faites le 22 mars
et des enseignements qui en ont été tirés, mais il doit &tre mis en ceuvre dans les meilleurs
délais.

En cas d'interventions transfrontaliéres (dans une autre région), il s'agit de préter nettement
plus d'attention & la coordination entre les centrales et les services en action.

Il convient de maintenir une capacité de réserve, préte a intervenir rapidement en cas de
nouvelle attaque. Comme cela a été fait le 22 mars, des colonnes medicales doivent étre
instaurées en des lieux stratégiques. Ces lieux doivent &tre définis autant que possible a priori
et tous les services ayant une responsabilité territoriale en la matiére doivent étre avertis et
associés. Ces lieux doivent étre préalablement délimités sur I'ensemble du territoire. On peut
enfin penser & la mise en pré-alerte de cellules de gestion de crise.

2.3 Hopitaux

2.3.1 Constatations et analyse

Tous les hdpitaux concernés se sont largement investis et ont fourni des prestations
remarquables.

Le 22 mars, il s'est avéré impossible de connaitre en temps réel la disponibilité des moyens
meédicaux et leur localisation.

La capacité d’accueil a été sous-utilisée a Bruxelles Saint-Luc, hépital le plus proche de
I'aéroport a regu trés peu de blessés. Aprés I'attentat & Maelbeek , la CS 100/112 de Louvain a
en effet décidé de ne plus envoyer de blessés vers les hdpitaux bruxeliois a titre de précaution
par crainte qu'ils ne soient débordés. Le manque de coordination entre les deux centrales
d’appel voisines a eu de lourdes conséquences en termes de régulation des blessés.

2.3.2 Recommandations

Il s'agit de mieux contrdler I'attribution de blessés aux hopitaux. Il faut en tout cas développer
une plateforme technique globale afin de connaitre la disponibilité des moyens en temps reel.
Dés le premier signal suivant un tel attentat, les hépitaux doivent communiquer leurs
disponibilités sur le réseau et le systéme d'enregistrement central & développer.

Le role et l'importance de Neder-over-Heembeek (hopital militaire) s'avérent — une fois de plus —
constituer une remarquable plus-value dans un incident de cette ampleur et de cette gravité.
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3. Centre gouvernemental de Coordination et de Crise
3.1 L’organisation du Centre de crise
3.1.1. Constatations et analyse

3.1.1.1. Généralités

Le role du Centre de crise ne se limite pas 4 la phase fedérale de la planification d'urgence. Le
Centre de crise assure en effet une permanence (24 heures sur 24, 7 jours sur 7), dans le cadre
de lagquelle il recueille, analyse et diffuse aux instances compétentes les informations urgentes
de toutes natures en tant que point de contact central, *

Depuis 2012, plusieurs exercices ont été organisés, par le Centre de crise, en collaboration
avec le parquet fédéral, afin de tester les procédures d'application en cas d'attentat terroriste et
les plans d’'urgences a activer des autorités et services concernés. Ces exercices visaient en
particulier & analyser I'application mixte des procédures judiciaires et administratives et
I'interaction entre les compétences de tous les services et autorités concernés. Les différentes
autorités ont en outre été entrainées a résoudre toutes sortes de situations susceptibles de se
produire dans la pratique. On a tenté dans ce cadre d’améliorer les différents processus de
décision et de communication.

Il est ressorti de ces exercices qu'il est nécessaire de travailler avec une cellule de gestion et
une cellule opérationnelle.® La composition et la méthode de travail de ces celiules sont
précisées dans le plan d'urgence national relatif a I'approche d'une prise d'otage terroriste ou
d'un attentat terroriste (en abrégé ci-aprés : plan-d’urgence national terrorisme), établi par
I'arrété royal du 1% mai 2016, qui est entré en vigueur le 18 mai 2016. 1l faut signaler a cet
égard que seul 'arrété royal lui-méme a été publié dans le Moniteur belge et, par conséquent,
pas I'annexe comprenant e plan d'urgence.

Vu que le plan d'urgence national terrorisme est postérieur aux attentats du 22 mars 2016,
Panalyse suivante est basée en principe sur la réglementation qui était en vigueur a cetle date,
Si des probléemes ou des lacunes sont constatés, la commission d’enquéte vérifiera toutefois
également dans quelle mesure le plan d'urgence national terrorisme pourra y remédier.

3.1.1.2. La réunion de coordination

Le 22 mars 2016, a 8h08, e service de permanence du centre de crise a regu un signalement
de la police fédérale indiguant qu'a 7h58, une explosion avait eu lieu & I'aéroport de Zaventem.
Dés que principaux services et autorités associées a la gestion de la crise ont été présents au

_ *yoir: hitp:ficentredecrise.befiricontent/sur-e-centre-de-crise.

8 voir Fexposs des motifs de l'arrété royal du 1er mal 2016 portant fixation du plan d'urgence national refatif & Papproche d'une
prise d'otage terroriste ou d'un attentat terroriste.
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Centre de crise — ils sont arrivés entre 8h20 et 8h50* -, une premiére réunion de coordination a
été organisée, a laqueile étaient présents: le ministre de la Sécurité et de I'Intérieur, son chef de
cabinet et son chef de cabinet adjoint; le directeur général du Centre de crise; le commissaire
genéral de la police fédérale et son adjoint; le directeur de la Direction des opérations de police
administrative (DAO); le directeur de I'Crgane de coordination pour l'analyse de la menace
(OCAM) 3est son adjoint; et la présidente du Comité de direction du Service public fédéral
Intérieur.

3.1.1.3. Le déclenchement de la phase fédérale du plan d'urgence

Lorsqu'une situation d'urgence répond a au moins un des sept critéres énumérés au point 4.1.
du plan général d'urgence national annexé a l'arrété royal du 31 janvier 2003%, le ministre de
I'ntérieur peut déclencher la phase fédérale du plan d'urgence (= phase 4).* En l'occurrence,
plusieurs criteres étaient réunis: les moyens a mettre en ceuvre dépassaient ceux dont dispose
un gouverneur de province dans le cadre de sa mission de coordination; menace ou présence
de nombreuses victimes (blessés, tués); {menaces d') atteintes aux intéréts vitaux de la nation
ou aux bescins essentiels de la population; nécessité de mise en cauvre et de coordination de
. différents départements ministériels ou organismes fédéraux; ef nécessité d'une information
générale a l'ensemble de la population.

Etonnamment, le moment précis du déclenchement de la phase fédérale de la planification
d'urgence fait débat. Selon les informations communiquées par le directeur a.i. du centre de
crise, Alain Lefévre, le ministre de la Sécurité et de I'Intérieur a déclenché la phase fédérale de
la planification d'urgence a 9h03.*® En revanche, le gouverneur du Brabant flamand,

Lodewijk De Witte, a déclaré avoir été prévenu dés 8h45 — 8h50 par téléphone par le centre de
crise qu'il avait été decidé de déclencher la phase fédérale, étant entendu qu'it était
explicitement demandé de continuer a organiser les secours au niveau provincial.* Le
gouverneur faisant fonction de I'arrondissement administratif de Bruxelies-Capitale a, quant a
lui, indiqué que son officier de liaison — présent au centre de crise — a appris de manidre
informelle vers 8h50 que la phase fédérale avait été ou, le cas échéant, serait déclenchée.” La
commission d'enquéte estime que ce mangue d'unanimité quant au moment exact s'explique
par l'intervalle de temps entre le déclenchement officiel de la phase fédérale de la planification
d'urgence et le processus décisionnel préalable a celui-ci.

* Audition sur le volet "Assistance ef secours” de M. Atain Lefévre, directeur ff du Centre de crise fédéral, 1¥juin 2016, 4.
% Direction Générale Centre de Crise, Attentafs 22,03 Gestion collégiale de crise, présentation Powerpaint.

% Arré1é royal du 34 janvier 2003 portant fixation du plan d'urgence pour les événements et situations de crise nécessitant une
coordination ou une gestion a 'écheleon national.

YA 7,3%etart. 8, § 1% de I'arrété royal du 16 février 2006 relatif aux plans d'urgence et dintervention.
% Audition sur le volet "assistance et secours® de M, Alain Lefévre, direcleur a.i. du centre fédéral de crise, 1% juin 2016, 5.

3 Audition sur le volet "assislance et secours” de M. Lodewijk De Witte, gouverneur de 1a province du Brabant flamand, & mai 2016,
8. ’

# audition sur le volet "assistance et secours” de M. Jean Clément, gouverneur faisant fonction de l'arrondissement administratif de
Bruxelles-Capitale, 11 mai 2018, 6.
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3.1.1.4 La cellule de gestion

Le déclenchement de la phase fédérale de la planification d'urgence entraine 'activation de la
cellule dite de gestion au sein du centre de crise.*

Conformément au plan d'urgence pour les événements et situations de crise nécessitant une
coordination ou une gestion & I'échelon national, la celiule de gestion est présidée parle
ministre de I'Intérieur ou son délégué et formée par ailleurs de tous les ministres fédéraux
concernés par la gestion de I'événement - ou de leurs représentants. Si besoin en est, la csllule
de gestion pourra étre complétée par les autres ministres du gouvernement fédéral et par les
ministres régionaux et communautaires concernés.*?

Alors que la cellule de gestion est intervenue le 22 mars 2016 sur la base de cette
réglementation, il convient d'observer que le plan d’'urgence national a été défini dans I’ mtervaile
par l'arrété royal du 1" mai 2016. Quatre aspects sont importants a cet égard.

Premigrement, il prévoit que la cellule de gestion est, en cas de prise d'otages terroriste ou
d'attentat terroriste, placée sous la présidence conjointe du directeur général du Centre de crise
et du procureur fédéral — ou de leurs délégués — sans préjudice de leurs compétences
respectives qui leur sont conférées par la loi.

Deuxiemement, le plan d'urgence nhational terrorisme contient des régles claires en ce qui
concerne 1a composition permanente de la cellule de gestion. Le Premier ministre et les
ministres de la Sécurité et de I'Intérieur, de la Justice, de la Défense, des Affaires étrangéres et
de la Santé publique — ou leurs représentants — en sont membres d'office. La cellule de gestion
est par ailleurs composée : (1) du directeur général de la Direction générale Centre de crise ;
(2) du procureur fédéral et des magistrats fédéraux qu'il désigne & cet effet ; (3) du ou des
procureur{s) fedéral(aux) et du ou des procureur(s) du Roi territorialement compétent(s) ; (4)
du(des) gouverneur(s) territorialement compéteni(s) ou de 'autorité compétente de
I'aggiomération bruxelioise®®; (5) du commissaire général de la police fédérale, assisté par les
directeurs généraux de la police judiciaire et de la police administrative et les directeurs du
Service des Unités spéciales et de la Direction des opérations judiciaires™; (6) de
I'administrateur général de la SQreté de I'Etat; (7) du chef du service de renseignement militaire;
(8), du directeur de 'Organe de coordination pour I'analyse de la menace; (9) d'un représentant
du SPF Sanié publique ; et (10} des secrétariats administratifs et techniques de I'lntérieur, de la
Défense et de la Justice.

Troisiemement, la présidence de la celiule de gestion peut inviter toute autre personne a
participer aux discussions. Il ne s'agit pas seulement des membres du gouvernement fédéral
autres que ceux cités ci-dessus, mais également des ministres régionaux et communautaires
concernés. En outre, les représentants fédéraux des cinq disciplines*® concernées par le plan
d'urgence peuvent également étre invités par la présidence.

! Voir le point 4.4 de Fannexe a l'arréié royal du 31 janvier 2003 portant fixation du plan d'urgence pour les événements et
situations de ¢rise nécessitant une coordination ou une gestion a 'échelon national.

2 \oir le point 4.4 de 'annexe 2 l'arrété royal du 31 janvier 2003 portant fixation du plan d'urgence pour les dvénements et
situations de crise nécessitant une coordination ou une gestion & I'échelon national,

* Conformément 4 I'article 48 de |a loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institulions bruxelloises. Voir infra.
* Ouleurs représentants.

45 Cf. les articles 10 & 14 de |'arrété royal du 16 février 2006 relatif aux plans d'urgence et diintervention.
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Enfin, il est explicitemment prévu que chaqgue participant au processus décisionne! au sein de la
cellule de gestion peut déléguer ses compétences. La présidence peut adapter les modalités
pratiqgues de cette représentation en fonction des besoins.

3.1.1.5. La relation avec POCAM

Le phasage de la planification d’'urgence doit étre clairement distingué de Fanalyse de la
menace, qui est effectuée par 'Organe de coordination pour Fanalyse de la menace (OCAM).
Lors de fa réunion de coordination au Centre de crise, 'OCAM a décrété, a 8h45, un niveau
d'alerte 4*® pour Pensemble du pays. Cette annonce orale a ensuite été confirmée par écrit a
8h04.4” Une telle confirmation é&crite est purement informative, et le niveau d’alerte 4 s’applique
donc formellement dés son annonce orale.*®

A cet égard, il ne faut pas oublier que FOCAM, qui est placé sous I'autorité conjointe des
ministres de la Justice et de I'lntérieur®®, peut certes, lors de ses analyses de la menace
effectuées sur une base périodique ou ponctuelle, indiquer, le cas échéant, quelles mesures
s'avérent nécessaires®, mais ne peut prendre lui-méme de décisions & ce sujet. Il ne s'agit
donc que d'un avis. Sans préjudice des compétences des autorités judiciaires pour prendre des
mesures de police judiciaire, les mesures de protection sont en effet décidées au sein de la
Direction générale du Centre de crise.”’ Dans cet objectif, la Ioi prévoit dés lors que FOCAM
communique ses évaluations & la Direction générale du Centre de crise.”

L’analyse de la menace par 'OCAM doit ensuite étre distinguée de |'evaluation d'une situation
d’'urgence par la cellule d'évaluation prévue au sein du Centre de crise, qui est activée en cas
de déclenchement de l'alerte nationale ou de l'alerte de phase 4 du plan d’urgence. Celte
cellule a pour rdle d’évaluer la situation et fait rapport 4 la cellule de gestion. Elle est composée
des spécialistes et scientifiques compétents de I'ensemble des départements ou services
concernés par la gestion et I'analyse de I'événement. Le représentant du département le plus
concerné en assume la présidence et est désigné a cet effet par la cellule de gestion.”

En ce qui concerne la celiule d'évaluation, le plan d'urgence national "terrorisme” prévoit deux
ajouts utiles. Premiérement, il dispose explicitement que la cellule d'évaluation est convoquée a
la demande de la présidence de la cellule de gestion, ¢'est-a-dire du directeur général du
Centre de crise et du procureur fédéral, ou de leurs délégués. En fonction des nécessités de la
situation, la présidence de la cellule de gestion peut en outre décider que certaines autorités,
certains services ou certaines fonctions doivent étre ajoutés a la cellule d'évaluation.

“% Ce niveau de la menace qualifié de 'trés grave' implique que la menace & I'4gard de la personne, du groupement ou de
Pévénement qui fait 'objet de I'analyse est sérieuse et imminente {art. 11, § 6, 4°, de l'arrété royal du 28 novembre 2006 portant
exécution de ia loi du 10 juillet 2006 relative & I'analyse de fa menace).

47 pudition sur le volet “assistance et secours” de M. Alain Lefavre, directeur a.l. du Centre fédérat de Crisse, 1% juin 2016, 4-5.
“8 Audition sur le volet “assistance et secours” de M. Alain Lefévre, directeur a.i, du Centre fédéral de Crise, 1 juin 2016, 17.
* Art, 5 de la o du 10 juillet 2006 relative 2 Fanalyse de la menace.

%0 Art. B, 1° et 2° de 1a loi du 10 juiliet 2006 relative & Fanalyse de la menace.

51 Art. 14 de l'arété royat du 28 novembre 2006 portant exécution de la lol du 10 juillet 2006 refative a l'analyse de la menace,
2 Ar. 10, § 1% et § 1% ( ?) de la loi du 10 juillet 2006 relative a I'analyse de la menace.

% Point 4.4. Annexe a l'arréta royal du 31 janvier 2003 portant fixation du plan d'urgence pour les événements et situations de crise
nécessitan{ une coordination ou une gestion a Péchelon national.
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3.1.1.6. La relation avec les Régions et les Communautés

Une situation d'urgence qui donne lieu au déclenchement de la phase fédérale du plan
d'urgence concerne également les Régions et les Communautés. Il a déja été précisé ci-avant
qu'au besoin, la cellule de gestion pouvait étre complétée par les ministres concernés des
Régions et des Communautes. La commission d'enquéte insiste sur limportance de cette
possibilité prévue tant dans le plan d'urgence national genéral que dans le plan d'urgence
national "terrorisme”. Elle constate toutefois que les deux plans ne comportent aucune autre
précision & cet égard. Or, cet élargissement souléve plusieurs questions. L'on ignore par
exemple comment I'on décide précisément quels ministres de quelles Régions et Communautés
peuvent ou doivent étre associés au fonctionnement de la cellule de gestion, et dans quels cas.

Depuis la sixieme réforme de I'Etat, I'arrondissement administratif de Bruxelles-Capitale ne
dispose plus d'un gouverneur de province, et c'est fagglomération bruxelloise qui exerce les
compétences visées aux articles 128 et 129 de la loi provinciale. It en va de méme pour les
compétences qui, dans des lois particuliéres, sont attribuées au gouverneur de province, sauf si
ces lois particuliéres en disposent autrement.* Dans cette perspective, les compétences de
I'ancien gouverneur de l'arrondissement administratif de Bruxelles-Capitale sont exercées,
selon le cas, par le ministre-président du gouvernement bruxellois ou par un haut fonctionnaire
désigné par ce gouvernement, sur l'avis conforme du gouvernement fédéral. En vertu de
I'article 48, alinéa 3, de la loi spéciale relative aux Institutions bruxelloises, le gouvernement de
la Région bruxelloise peut atiribuer 4 ce haut fonctionnaire certaines missions, en particulier
celles relatives a la sécurité civile et & I'élaboration des plans relatifs aux situations d'urgence.
La loi précise toutefois expressément que le haut fonctionnaire ne peut éire chargé des
missions relatives au maintien de l'ordre, & la coordination de la sécurité et & 'harmonisation
des réglements communaux de police. Ces missions ressortissent dés lors & la compétence
exclusive du ministre-président de la Région bruxelicise, qui n'agit alors pas en tant qu'organe
de la Région, mais en tant qu'organe du pouvoir subordonné de I'agglomération bruxelloise. *°

La commission d'enquéte constate que la possibilité de confier des missions au haut
fonctionnaire n'est que partiellement mise & profit. En vertu de l'article 5 de larrété du
gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale du 3 septembre 2015%, le haut fonctionnaire
exerce ainsi les compétences du gouverneur de province qui sont réglées dans les articles 8,
10, 11 et 13 de la loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile. |l s'agit, en espéce, de
compétences concernant lintervention des services communaux d'incendie et des services de
la protection civile {art. 8) ; de I'organisation générale des services d'incendie, répartis en
groupes régionaux (art. 10); du contréle administratif du respect par les communes de leurs
obligations en matiére de protection civile (art. 11); et de I'approbation des réglements relatifs a
l'organisation des services publics d'incendie élaborés par les communes, en conformité avec
un réglement-type arrété par le Roi (art. 13).

L'arrété du gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale du 3 septembre 2015 ne
concerne toutefois pas la planification d'urgence qui reste donc une compétence du ministre
président bruxellois. '

A 4, § 2quater, 1° de la loi du 26 juiltet 1971 organisaﬂf]es agglomérations et les fédérations de communes.

55 Voir J. VELAERs; “Brussel in de zesde staatshervorming” in J. VELAERS, J. VANPRAET, Y. PEETERS et W.
VANDENBRUWAENE (&d.), De zesde staatshervorming: instellingen, bevoegdheden en middelen, Anvers, Intersentia, 2014, (965)
990.

5 Arrsts du gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale du 3 septembre 2015 attribuant des missions & un Haut
Fonctionnaire visé & l'article 48, alinéa 3, de la loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises.
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3.1.2. Recommandations

3.1.2.1. Publication du plan national d’'urgence terrorisme

La commission d'enquéte estime que la publication du plan national d'urgence terrorisme est
nécessaire. Ce plan d'urgence ne contient en effet pas d'éléments confidentiels, si bien que I'on
ne comprend pas pourquoi il n'a pas été publié en méme temps que I'arrété royal du 1% mai
2016 au Moniteur belge. 1i est d'autant plus indispensable de publier en bonne et due forme le
plan d'urgence qu'il differe en une série de points essentiels des structures de crise prévues
dans les arrétés royaux du 31 janvier 2003 et du 16 février 2006.

3.1.2.2. Notification précise du déclenchement de la phase fédérale de
la planification d'urgence

Compte tenu du manque de clarté concernant le moment exact du déclenchement de la phase
fédérale de la planification d'urgence le 22 mars 2018, la commission d'enguéte estime que les
modalités de la notification officielle de ce déclenchement doivent étre prévues par la loi. 1 est
en effet crucial que tous les services et acteurs associés & la gestion de la crise soient informés
de I'activation de la phase fédérale. La commission d'enquéte souligne qu'en |'occurrence, il ne
* s'agit pas uniquement de services fédéraux, mais aussi des communautés, des régions, des
provinces et des communes. Le cas échéant, les mesures nécessaires doivent en effet pouvoir
&tre prises trés rapidement a tous ces niveaux. C'est plus particulierement important lorsque
des risques directs ont été constatés pour certains lieux ou d'autres entités. Toutefois, méme si
de tels risques n'ont pas (encore) été constatés, il peut étre indiqué de prendre, aux differents
niveaux, des mesures visant 4 protéger certains endroits ou entités a risques, comme par
exemple, les sites nucléaires, les entreprises qui produisent, traitent ou stockent des
substances dangereuses (entreprises Seveso), les gares ferroviaires internationales.

3.1.2.3. L'harmonisation requise entre la planification d'urgence et
I'analyse de la menace

La loi du 10 juillet 2006 relative a 'analyse de la menace et l'arrété royal d'exécution du

28 novembre 2006 n'ont pas conduit a une modification du plan national d'urgence de 2003, qui
figure en annexe de l'arrété royal du 31 janvier 2003, ni de l'arrété royal du 16 février 2006
relatif aux plans d'urgence et d'intervention. Il s'ensuit que la législation en vigueur le

22 mars 2016 n'établissait aucun lien entre les quatre niveaux de la menace observés par
I'OCAM lors de I'analyse de la menace, les quatre phases de la planification d'urgence, les
mesures & prendre dans le cadre d'une situation de crise et les moyens humains et matériels a
mettre en ceuvre.

Bien que la commission d’enquéte soit consciente du fait qu'il est impossible de régler dans le
moindre détail la maniére dont il convient de réagir dans r'importe quelle situation de crise
possible et imaginable, elle estime néanmoins nécessaire d’élaborer une sorte de scénario qui
indiquerait dans les grandes lignes la maniére de réagir & un attentat terroriste. L'arrété royal du
1% mai 2016 constitue déja une bonne base pour un tel scénario. Il prévoit en effet, d'une part,
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un plan d'urgence national pour la gestion d'une prise d’otage terroriste ou d’un attentat
terroriste, et, d’autre part, il charge les gouverneurs de province et - en ce qui concerne
I'agglomération bruxelloise — le ministre-président du gouvernement de la Région de Bruxelles-
Capitale (ou le haut fonctionnaire) d’élaborer des plans particuliers d'urgence et d'intervention
afin de parer le risque de prise d'otage terroriste ou d’attentat terroriste.”

Par ailleurs, le plan d'urgence national établit bel et bien un lien entre le niveau de la menace et
les mesures a prendre. La régle est que le niveau de menace 4 entraine au minimum
Iactivation d’une phase de préalerte®, lors de laguelie on s’emploie, par des mesures
adaptées, a réduire au maximum la menace identifiée, voire a ['éliminer. Les mesures a prendre
dans ce cadre correspondent soit a une situation d’urgence, soit 4 des événements
susceptibles de faire l'objet d'une phase fédérale mais qui, & leur stade initial, ne nécessitent
pas encore d’étre gérés a I'échelon national. Au cours de la phase de préalerte, la Direction
générale Centre de crise convoquera et présidera une réunion de coordination, qui visera a
prendre des mesures de police administrative urgentes et autres, c.-a-d. des mesures de
protection et de précaution a 'égard de la population. Il est explicitement indiqué a cet égard
que les mesures de préalerte n'empéchent pas de déclencher ou de maintenir la phase
communale ou provinciale du ptan d’urgence.

La préalerte peut étre suivie de la phase d'alerte, qui est déclenchée par le Premier ministre, le
ministre de la Sécurité et de I'Intérieur et le ministre de la Justice. Les mesures d'alerte prises
dans ce cadre sont a considérer comme des mesures de gestion qui correspondent a une
situation d’'urgence ou a des événements relevant de la phase fédérale. Le plan d'urgence
national axé sur le terrorisme décrit également les décisions qui peuvent étre prises dans le
cadre de la phase fédérale. Ces décisions concernent : (1) la stratégie générale définie sur ta
base d'une évaluation permanente de la situation, qui sert de base permanente pour les
décisions a prendre et les actions & mener ; (2) les décisions stratégiques portant sur le
fonctionnement du niveau opérationnel ; et (3) la définition 1a plus concréte possible des risques
acceptables.

3.1.2.4. L’optimisation du fonctionnement de la cellule de gestion

La commission d'enguéte constate que tant le plan d'urgence national général que le plan
d'urgence national axé sur le terrorisme autorisent par exemple les ministres de la Mobilité du
gouvernement fédéral et des gouvernements régionaux a étre associés, si nécessaire, au
fonctionnement de la cellule de gestion. Il convient de souligner a cet égard gu’en réalité, tous
les ministres peuvent, jusqu'a un certain point, étre associés a la gestion d'une situation de
crise a I'échelon national, gu’elle résulte ou non d’'un attentat terroriste. Si, par exemple, on
estime qu'il s'indigue de fermer des écoles, les minisires de I'enseignement des communautés
sont automatiquement concernés. De méme, s'il s’agit de prendre des mesures de securité par
rapport & une centrale nucléaire, cela entre dans le champ des compétences du ministre de
I'Energie.

57 Cf art. 1% o1 2 de P'arrété royal du 1% mai 2016 portant fixation du plan d'urgence national relatif 4 'approche d'une prise d’otage
terroriste ou d'un attentat terroriste.

% a procédure d'application de la préaferte de phase 4 du plan d'urgence était déja prévue dans le plan nationa! d'urgence instauré
par l'arréié royal du 31 janvier 2013, mais elle n'y était pas associée 2 'analyse de la menace, pas plus qu'a un ensemble
spécifique de mesures a prendre (voir les points 4.2, et 4.3, de 'annexe a I'arrété royal du 31 janvier 2003 portant fixation du plan
durgence pour les dvénements et situations de crise nécessitant une coordination ou une gestion a 'échelon national).
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En vue d’assurer I'efficacité et la rapidité du processus décisionnel au sein de la cellule de
gestion, la commission d'enquéte estime qu'il s'indique de maintenir une réglementation souple,
ce qui n"empéche pas que I'on éclaircisse un certain nombre de points de cette réglementation.

A cet égard, on peut avancer comme régle générale que tous les services susceptibles de
prendre des mesures préventives ou réactives doivent &tre informés de la situation de crise et
qu'il faut dés lors faire en sorte qu'ils soient en mesure de prendre part aux délibérations de la
cellule de gestion. Pour que cette communication soit efficace, it faudra créer une cellule de
crise au sein de chaque département, cellule qui pourra fonctionner comme un point de contact
direct.

La commission d'enquéte souligne que la participation de ministres ou de départements au
fonctionnement de la cellule de gestion ne nécessite pas nécessairement une présence
physique. Les ministres du gouvernement fédéral ou des gouvernements régionaux ou
communautaires qui ne sont associés qu'indirectement a la gestion de la crise pourraient donc
également participer aux délibérations de la cellule de gestion par vidéoconférence.

3.1.2.5. Répartition plus claire des taches entre [e ministre-président
bruxellois et [e haut fonctionnaire

La commission d'enquéte estime qu'il s’indique de reconsidérer la répartition des taches
actuellement applicable en matiére de gestion de la crise entre le ministre-président bruxellois
et le haut fonctionnaire. Dans un souci d'efficacité et de cohérence, il ne semble en effet pas
indiqué de confier (certains aspects de) la sécurité civile au haut fonctionnaire, alors que le
ministre-président s’occupe de la planification d'urgence. Dans cette optique, il se recommande
de centraliser la planification d'urgence et la sécurité civile au sein d'une seule instance.

Bien que l'article 48, alinéa 3, de la loi spéciale relative aux institutions bruxelloises autorise de
confier entiérement ces domaines au haut fonctionnaire, la commission d'enquéte estime que
ce n'est pas la meilleure solution. En pratique, il existe en effet un lien entre, d'une part, les
missions sur le plan de la planification d'urgence et de la sécurité civile, et, d’autre part, les
missions relatives au maintien de l'ordre et a la coordination de la sécurité, qui, de toute facon,
selon l'article 48, alinéa 3, de la loi spéciale relative aux institutions bruxelloises, relévent de fa
compétence exclusive du ministre-président. Si 'on raisonne sur la base du cadre légal actuel
et dans la perspective des compétences classiques des gouverneurs, le ministre-président
devrait aussi étre responsable de I'élaboration de la planification d'urgence — ce qui est déja le
cas — et de I'ensemble du domaine de la sécurité civile.
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3.2 Le processus décisionnel au sein du Centre de crise et la
transmission des informations

3.2.1. Constatations et analyse

3.2.1.1. La cohérence entre les phases fédérale, provinciale et
communale de la planification d’'urgence

Le déclenchement de la phase fédérale a pour conséquence que le ministre de I'Intérieur est
responsable de la coordination stratégique, les décisions sur les mesures a prendre étant prises
par la cellule de gestion du Centre de crise. La commission d'enquéte constate, a cet égard,
que, le 22 mars 2018, diverses cellules de crise étaient actives en méme temps et que les
relations entre elles n'étaient manifestement pas toujours claires. Outre le Centre de crise, il
s'est en effet avéré qu'il y avait des cellules de crise en Région bruxelloise, dans la province du
Brabant flamand et au sein de la STIB. A cet égard, il est également apparu que le lien entre la
phase fédérale, d'une part, et les phases provinciale et communale, d'autre part, posait
question & de nombreux services et acteurs concernés.

La commission d'enquéte souligne que l'arrété royal du 16 février 2006 relatif aux plans
d'urgence et d'intervention tient bel et bien compte de cette hypothése. C'est ainsi que I'article
20 de cet arrété royal dispose que le déclenchement de la phase fédérale nempéche pas que
les gouverneurs continuent & assurer la coordination stratégique dans leur province, flt-ce
conformément aux instructions du ministre de I'ntérieur. Mutatis mutandis, la méme relation
existe ente la phase provinciale et communale. En vertu de {'article 19 de l'arrété royal, le
déclenchement de la phase provinciale n'implique donc pas nécessairement que les
bourgmestres des communes situées dans la province concernée ne peuvent plus intervenir. lls
continuent a assurer la coordination stratégique dans feur commune, flt-ce conformément aux
instructions qui leur sont données par le gouverneur. Dans ce sens, il est question d'une
cascade, oll le ministre de I'Intérieur dirige les gouverneurs, qui, a leur tour, dirigent les
bourgmestres.

Selon la commission d'enquéte, le plan d'urgence en matiére de terrorisme établi par 'arrété
royal du 1* mai 2016 optimise la coordination entre les niveaux fédéral, provincial et communal.
D'une part, il est souligné a juste titre qu'une prise d'otage terroriste ou un attentat terroriste
aura, la plupart du temps, une répercussion nationale et dépassera donc rapidement le niveau
d'une province. D'autre part, le niveau provincial est toutefois bien associé a ia réaction
nationale aux événements. Dans ce cadre, il a déja été précisé ci-dessus que les gouverneurs
territorialement compétents — et, en ce qui concerne I'agglomération bruxelioise, le ministre-
président du gouvernement de la Région bruxelioise et, le cas échéant, le haut fonctionnaire ~
font actuellement formelement partie de la cellule de gestion, contrairement a ce qui était le cas
le 22 mars 2016. De cette maniére, ils peuvent non seulement prendre connaissance en temps
réel des renseignements regus par les autorités fédérales, mais aussi participer a la prise de
décision au sein de la cellule de gestion. En outre, cela permet de garantir la coopération avec
les bourgmestres dans la {les) province(s) concernée(s), respectivement dans I'agglomeération
bruxelloise.
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3.2.1.2. Le r6le central de la cellule de gestion

Pendant la phase fédérale de la planification d'urgence, la cellule de gestion est chargée de
prendre des décisions. Selon le plan général d'urgence national, elte peut dés lors prendre foute
mesure utile requise par la gravité de la situation. Le cas échéant, la cellule de gestion peut
décider de confier le suivi de la situation & un département spécifique™.

La commission d’enquéte constate que c’est la cellule de gestion en tant que telle qui peut
ordonner des mesures pendant la phase fédérale de |a planification d’urgence. I en va de
méme lorsque la cellule de gestion fonctionne dans le cadre d'un plan d'urgence national relatif
au terrorisme. Bien qu'il existe manifestement des malentendus a ce sujet dans la pratique, i ne
s'agit donc pas, d'un point de vue formel, de décisions des autorités ou services présents au
sein de la cellule de gestion. Dans cette optique, la commission d'enquéte souligne qu'il
incombe & la cellule de gestion d'étre attentive a la relation entre plusieurs mesures, étant
entendu qu'it convient naturellement d'éviter une éventuelle contradiction entre deux ou
plusieurs de ces mesures — etfou au niveau de leur mise en ceuvre. Selon la commission
d'enquéte, cela reste entiérement valable en cas d’application du plan d’urgence national relatif
au terrorisme. Celui-ci précise d'ailleurs déja utitement que les décisions qui touchent aux
responsabilités et aux compétences tant des autorités administratives que des autorités
judiciaires font I'objet d'une concertation permanente entre I'autorité administrative et la
magistrature.

La reconstitution de la prise de décision le 22 mars 2016 montre, quoi qu’il en soit, qu'il a fallu
un certain temps avant que tous les acteurs et services puissent étre présents au Centre de
crise. Si c'est inévitable, il va de soi qu'il convient toutefois, en cas d'attentat terroriste, de
pouvoir réagir le plus rapidement possible. Dans cette optique, la commission d'enquéte
souscrit 4 la procédure d'urgence prévue entre-temps par le cadre du plan d'urgence national
relatif au terrorisme, qui permet au directeur général du Centre de crise st au procureur fédéral
— ou & leurs délégués — de prendre sans délai toutes les décisions urgentes. Ces décisions
devront dans ce cas étre confirmées le plus rapidement possible — et en tout cas dans les vingi-
quatre heures — par la cellule de gestion.

3.2.1.3. La reconstitution du processus décisionnel

[l est ressorti des auditions gu'il est particuliérement difficile, pour les services concernés — et
donc également pour la commission d'enquéte — d'établir post factum qui était précisément
présent a quel moment au centre de crise, et quelles décisions ont été prises a quel moment.
La commission d'enquéte constate que cette confusion découle notamment du fait qu'un
loghook n'a pas été systématiquement complété.

3.2.1.4. Pas de communication directe

Le directeur ff du Centre de crise, M. Alain Lefevre, a souligné que, dans la pratique, aucune
communication directe n'émanait du Centre de crise, mais qu'il appartenait au ministre ou a
I'autorité compétent de communiguer les décisions du Centre de crise a leurs services

5 Point 4.4, Annexe a l'arrété royal du 31 janvier 2003 portant fixation du plan d'urgence pour les événements et situations de crise
nécessitant une coordination ou une gestion 4 'échelon national.
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subalternes respectifs. Le ministre ou l'autorité concerné informera toutefois la cellule de
gestion de I'exécution de ses décisions. ® La commission d'enquéte établit trois constats & cet
égard.

En premier lieu, la commission d'enquéte souligne qu'il est crucial que les décisions prises par
la cellule de gestion soient communiquées de maniére rapide, slre et fiable aux services en
charge de leur exécution. Le systéme utilisé ne garantit pas de véritable stratégie de
commandement et de communication en ce qui concerne les décisions du Centre de crise et,
dans cette optique, il est perfectible. La commission d'enquéte considére qu'une communication
directe des décisions prises est indispensable. Cette procédure permet non seulement de
perdre un minimum de temps, mais aussi d'éviter au maximum d'éventuelles incohérences
entre la décision et sa mise en ceuvre, C'est particulierement important dans les cas ou
plusieurs services doivent étre chargés d'exécuter une décision.

Deuxigémement, la commission d'enquéte fait observer que les dispositions légales et
réglementaires en vigueur n'excluent en aucun cas que le directeur du Centre de Crise
communique les décisions prises par la cellule de gestion directement au service charge de leur
exécution. A cet égard, il convient d’épingler I'article 3, 4°, de I'arrété royal du 18 avril 1988%
aux termes duquel le Centre de Crise a pour mission : « le cas échéant, de prendre ou de
provoquer la prise des mesures immédiates prévues par les plans d'urgence ou les plans de
Secours ».

Troisigmement, la commission d'enquéte constate que jusqu'a trés récemment, une
communication directe avait bel et bien été envisagée dans les cas oll le Centre de crise a
connaissance d'une menace analysée par 'OCAM impliquant le réseau ferroviaire dans sa
totalité, une partie du réseau ferroviaire, une gare ou encore une autre partie de linfrastructure
ferroviaire. Selon le commentaire, diffusé le 7 juin 2016 encore, sur son site web, le Centre de
Crise devait en effet, dans pareille hypothése, prendre contact immédiatement avec le Security
Operations Center (SOC) de Securail qui veille sur la sécurité du personnel et des clients et
dépend du Holding SNCB. Le SOC informera ensuite les différents services du groupe SNCB
via un systéme de communication interne et collaborera avec la police des chemins de fer pour
la mise sur pied des mesures de sécurité.* La commission d'enquéte constate avec
étonnement que le site web du Centre de Crise a été adapté dans l'intervalle et prévoit
désormais que ce sont « les autorités » - et done plus le Centre de Crise lui-méme - qui
prennent contact avec le SOC.

3.2.1.5. Un systéme en cascade

La commission d'enquéte constate que le Centre de Crise utilise un systéme en cascade qui
repose sur la régle que I'exécution des décisions prises par la cellule de gestion releve de la
responsabilité du ministre concerné. Si ce ministre est présent a la réunion de la cellule de
gestion, il a, en tout logique, immédiatement connaissance de la décision. Si le ministre
concerné n'est pas présent a la réunion, il doit étre informé de la décision. La commission
d’enquéte suppose que cette tache incombe alors au directeur général du Centre de Crise, bien

5 Audition sur le volet "Assistance et secours” de M. Alain Lefavre, directeur ff du Centre de crise f&édéral, i*juin 2016, 6 et 17-18.
%1 Arralé royal du 18 avril 1988 portant création du Centre gouvernemental de Coordination et de Crise.

2 Voir hitp:ficentredecrise.beffricontent/securite-ferroviaire (consulté le 7 juin 20616).
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qu'Alain Lefévre ne ['ait pas explicitement confirmé et que la réglementation n'apporte pas non
plus de clarification sur ce point.

Dans les deux hypothéses, le ministre compétent devra ensuite communiquer la décision a
exécuter aux services relevant de ses compétences, en vue de sa mise en ceuvre. La
commission d'enguéte estime que le ministre concerné ne dispose pas (plus), & cet égard,
d’'une marge d'appréciation discrétionnaire si bien qu'it est obligé de faire exécuter la décision.
La réglementation d'application prévoit en effet expressément que les mesures sont prises par
la cellule de gestion du Centre de crise. La commission d’enquéte estime que ces modalités
semblent {devoir) s’appliquer aux ministres des gouvernements communautaires et régionaux,
méme si ces derniers n'étaient pas présents a la réunion de la cellule de gestion. A cet égard, la
réglementation en vigueur mangue toutefois de clarnte.

Ce qui précéde établit clairement que le systéme en cascade utilisé implique nécessairement
que la chaine de commandement est composée d'une série d'étapes distinctes. Bien qu’une
telle approche soit défendable dans la perspective de la responsabilité ministérielle — chaque
ministre concerné se charge de Pexécution d'une décision par les services relevant de ses
compétences -, elle génére, dans la pratique, une perte de temps inutile. En outre, le risque de
malentendus existe et I'exécution coordonnée d’'une décision risque d'étre hypothéquée. La
commission d’enquéte signale également que la en cascade progressive semble uniquement
basée sur des accords oraux et n'est dés lors pas réglée convenablement et de maniére
transparente.

3.2.1.6. La cellule d'information

Le déclenchement de la phase fédérale du plan d’urgence implique I'activation de la cellule
d'information du Centre de crise.®® Cette cellule est composée des responsables en
communication des départements fédéraux concernés. Elle diffuse les décisions prises par la
cellule de gestion afin d'en informer la population. |l s’agit simplement de fournir des
informations au public et non d'informer les services associés a I'exécution des décisions de la
cellule de gestion.

le centre de crise a développé l'outil d'alerte Be-Alert, qui permet d'avertir (plus) rapidement et
(plus) clairement et d'informer au mieux les personnes directement concernées par une
situation d'urgence. L'inscription & ce canal d'alerie est gratuite, de méme que la réception de
messages d'alerte. L'outil Be-Alert permet actuellement d'appeler des lignes fixes et mobiles,
d'envoyer des emails et de poster des messages sur les réseaux sociaux. Dans un avenir
proche, ce systéme permetira également de localiser les BPersonnes directement concernées
par une situation de crise grace a leur téléphone mobile.

53 \oir Point 4.4, Annexe a l'arrété royal du 31 janvier 2003 portant fixation du plan d'urgence pour les événements et situations de
crise nécessitant une coordination ou une gastion & Féchelon national.

® Audition sur le volel "assistance et secours® de M. Alain Lefévre, direcleur aJl. du cenire fédéral de crise, 1% juin 2016, 11. Voir
égatement hitp:/icentredecrise.bafiricontent/be-alert-soyez-alerle-en-situation-durgence.
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3.2.1.7. Incidents and Crisis Management System

Le directeur a.i. du centre de crise, Alain Lefévre, a indiqué que les différents services avaient
correctement collaboré le 22 mars 2016 dans |a gestion de la situation de crise nationale
dramatique et inédite, tout en reconnaissant que ['échange de données était perfectibie. Il est
en effet crucial que I'ensemble des services et acteurs concernés par la gestion de la crise
scient infcggmés de maniére identique tant de la situation que des mesures prises en vue de la
maitriser.

En vue d'améliorer la transmission d'informations, le centre de crise a développé dans
lintervalle, avec le soutien financier du gouvernement fédéral et en accord avec les partenaires
fédéraux, locaux et multidisciplinaires, I'Incidents and Crisis Management System (ICMS). Cet
ICMS est une plateforme internet sécurisée qui permettra a tous les services et acteurs
concernés par la gestion de la crise d'accéder en temps réel a toutes les informations
disponibles.®®

3.2.2. Recommandations

3.2.2.1. Enregistrement automatique des décisions

La commission d’enquéte souligne 'importance d’'un enregistrement automatique et compiet de
toutes les décisions et initiatives prises par le Centre de crise dans le cadre de la phase
fédérale de la planification d'urgence. Un systéme de journal électronique est indispensable
pour avoir — et conserver — une vue d'ensemble tant sur les mesures prises que sur les
instances, services et personnes qui ont participé, a un moment donné, aux délibérations au
sein du Centre de crise. Cela permet aussi de mieux garantir I'exécution des mesures ainsi que
leur suivi.

La commission d'enquéte souligne que cet enregistrement systématique des décisions
n'a pas eu lieu le 22 mars 2016, mais que le plan d’'urgence national terrorisme entré en vigueur
le 18 mai 2016 prévoit bel et bien que deux membres de la direction des opérations judiciaires
de la police fédérale veilleront a tenir a jour et a actualiser le journal de la cellule de gestion du
Centre de crise. C'est l'officier de sécurité de la Direction Générale du Centre de Crise qui
classifie le journal (classification ‘secret’, en vertu de la loi du 11 décembre 1998 relative & la
classification et aux habilitations, attestations et avis de sécurité).

3.2.2.2. Processus décisionnel au sein de la cellule de gestion

La commission d’enquéte estime qu'il convient de définir clairement le processus décisionnel au
sein de la cellule de gestion. il est clair, aujourd'hui, que la cellule de gestion prend les
décisions mais le processus décisionnel de cet organe n'est pas réglé. Bien qu'un processus

5 Audition sur le volet *assistance et secours” de M. Alain Lefévre, directeur a.i. du centre fédéral de crise, 1* juin 2016, 10-11.

% Audition sur le volet "assistance et secours” de M. Alain Lefévre, directeur a.i. du centre fédéral de crise, 1 juin 2016, 11.
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décisionne! fondé sur le consensus puisse étre jugé souhaitable, il convient de garantir, en
méme temps, que les décisions nécessaires en vue de la gestion de la crise puissent étre
prises rapidement et efficacement. Dans cette optique, il semble souhaitable que la présidence
de la cellule de gestion puisse prendre les décisions nécessaires en 'absence de consensus.

3.2.2.3. La création d’une cellule de commandement opérationnelle

La commission d'enquéte souligne I'importance d'un systéme de communication clair et sdr,
permettant d’assurer la traduction opérationnelle des décisions prises au sein de la cellule de
gestion du Centre de crise. A cet égard, la commission d’enquéte estime qu'une communication
directe de ces décisions est indispensable. Le systéme par paliers qui est actuellement applique
dans la pratique donne lieu & un certain nombre de chainons intermédiaires inutiles, ce qui,
d'une part, fait perdre un temps précieux, et, d'autre part, entraine un risque d’incohérences lors
de I'exécution des décisions.

Dans cette perspective, la commission d'enquéte plaide en faveur de la création d'une cellule
de commandement opérationnelle au sein du Centre de crise. Cette cellule de commandement
opérationnelle différe a plusieurs égards de la cellule opérationnelle prévue dans le plan
d'urgence national "terrorisme" établi par l'arrété royal du 1% mai 2016.

Tout d'abord, cette proposition vise une cellule de commandement opérationnelle disposant
d'effectifs limités au sein du Centre de crise méme, alors que la cellule opérationnelle prévue
dans ie plan d'urgence se compose essentiellement de représentants de tous les services et
autorités possibles impliqués dans la phase fédérale déclenchée 4 la suite d'une prise d'otage
terroriste ou d'un attentat terroriste. La direction et la coordination opérationnelles de cette
cellule opérationnelle incombent soit au directeur-coordinateur administratif, soit au chef de
corps de la police locale désigné conformément aux articles 7/1 & 7/3 de la loi sur la fonction de
police. A cet égard, il n'est toutefois pas porté préjudice aux compétences propres des autorités
et des services qui font partie de la cellule opérationnelle.

Deuxiémement, il convient de souligner que, si la cellule opérationnelie est, en vertu du plan
d'urgence national "terrorisme”, chargée tant de la préparation que de la mise en ceuvre des
décisions stratégiques de la celluie de gestion, elle ne peut déroger, a cet égard, au systéme
échelonné appliqué dans la pratique. Il est en effet simplement précisé que la cellule de gestion
communique les décisions a exécuter a la cellule opérationnelle qui, & son tour, informera en
continu la cellule de gestion de I'état de la situation sur le terrain. La cellule de commandement
opérationnelle proposée par fa commission d'enquéte serait en revanche spécifiquement
chargée de la communication directe de toutes les décisions prises par la celiule de gestion aux
services et acteurs impliqués dans leur exécution, ceux-ci étant également tenus de suivre cette
exécution. La cellule de commandement devra ainsi communiquer directement avec tous les
destinataires imaginables des décisions prises au sein du Centre de crise — comme, par
exemple, les différentes entreprises de transport public, les centrales nucléaires et les écoles -,
si bien que cette communication ne transitera plus par les chainons intermeédiaires des services
publics fédéraux ou des ministéres des Communautés ou des Régions concernes.

Troisiémement, la cellule opérationnelle de commandement que la commission d'enquéte
propose de créer doit opérer au sein méme du centre de crise, en ce sens qu'elle pourrait étre
considérée comme |'axe central de la gestion opérationnelle de la crise en cas d'attentat
terroriste. La cellule opérationnelle prévue dans le plan national d'urgence est, en revanche,
déployée au centre provincial de crise du (ou des) gouverneur(s) concerné(s} ou dans un autre
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lieu répondant aux conditions logistiques, c'est-a-dire un lieu équipé des moyens de
communication et d'information nécessaires pour la gestion d'un incident terroriste. En ce qui
concerne la Région de Bruxelles-Capitale, il est précisé que la cellule opérationnelle est
déployée au centre de commandement PEB/Heysel.

3.2.2.4. La mise en ccuvre de l'Incidents and Crisis Management
System

La commission d'enquéte souscrit pleinement a limportance de l'Incidents and Crisis
Management System et apprécie ies efforts déja fournis en la matiére. Elle insiste afin que cette
plateforme numérique sécurisée soit concrétisée dans les meilleurs délais. La commission
d'enquéte estime gu'a I'avenir, I''CMS doit étre le canal d'information prioritaire, afin d'avoir la
garantie que les décisions de la cellule de gestion du centre de crise puissent étre rapidement
exécutées, toutes les informations indispensables étant mises en temps réel a la disposition de
I'ensemble des services et acteurs associés a la gestion d'une situation de crise hationale.

La commission d'enquéte estime par ailleurs opportun que I'CMS soit développé de telle
maniére qu'it permette également de se faire une idée en temps réel des capacités disponibles
de chacune des disciplines associés a la gestion de la crise. Selon la commission d'enguéte,
cela constitue en effet une plus-value impertante a 1a fois lors de la prise de décision au sein du
centre de crise et lors de 'exéculion des mesures qui en découlent.

3.3 Le suivi de la mise en cauvre des décisions du Centre de Crise

3.3.1. Constatations et analyse

La cormmission d’enquéte constate que le Centre de Crise ne confréle pas ~ ou, du moins, pas
suffisamment — la mise en osuvre effective et adéquate des décisions prises par sa cellule de
gestion. La mise en ceuvre ne fait I'objet ni d'un suivi actif, ni d'un monitoring. Alain Lefévre, le
directeur a.i. du Cenfre de Crise, a, durant son audition, déclaré, d'une part, que cela ne relevait
pas des missions de son service et, d'autre part, que ce n’était pas non plus réalisable.*

La commission d'enquéte fait toutefois observer qu'en veriu de larticle 3, 3°, de |'arrété royal du
18 avril 1988%, le Centre de Crise a également pour mission de : « de mettre a la disposition
des autorités compétentes l'infrastructure et les moyens nécessaires & la gestion d'une telle
crise, et notamment assurer la coordination, la préparation des décisions, leur exécution
éventuelle et leur suivi » (nous soulignons).

A cet égard, la commission d'enquéte constate également que le point 4.4. du plan d’urgence
géneral n'est pas suffisamment clair et ouvre dés iors la voie & de multiples interprétations.
Ainsi, en ce gui concerne la cellule de gestion, le plan prévoit : «Celte cellule prend foute
mesure ulile requise par la gravité de fa situation. Le cas échéant, elle peut décider de confier le

57 Wolr audition sur le volet "assistance et secours” de M. Main Lefévre, directeur al. du Centre fédéral de Crise, 1% juin 2016, 17-
18,

5 Arrété rayal du 18 april 1988 portant création du Centre gouvernamental de Coordination et de Crise.
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suivi de la situation & un département spécifigue ». A contrario it semble en résulter que la régle
générale est que le suivi de la situation doit étre effectué par la cellule de gestion. Pour autant,
le suivi visé en 'espéce porte sans doute uniqguement sur fa situation de crise, et non sur la
mise en ceuvre des décisions qui ont été prises.

3.3.2. Recommandations

La commission d’enguéte considére que les procédures afférentes a la mise en ceuvre des
décisions de la cellule de gestion du Centre de crise doivent étre mieux définies. Elle souligne a
cet égard qu'il est indispensable de procéder & un suivi systématique de I'exécution
opérationnelle des décisions prises par ie Centre de Crise.

La commission d'enquéte estime en outre qu'il est indispensable d’enregistrer
systématiquement la maniére dont la mise en ceuvre des décisions a été suivie. Le systeme de
logbook électronique proposé supra doit étre congu de maniére & permettre le suivi de la mise
en ceuvre des décisions prises au sein de la cellule de gestion du Centre de crise.

3.4 Une étude de cas : la décision de procéder a I'évacuation et a la
fermeture du métro bruxellois

3.4.1. Constatations et analyse

3.4.1.1. L’évacuation et la fermeture des stations de meéfro et des
gares en tant que mesure préventive

L’audition de M. Alain Lefévre, directeur ad interim du Centre de crise, a clairement établi
gu'une évacuation et une fermeture des stations de métro et des gares & la suite d'un attentat
terroriste ne constituent pas un automatisme ailleurs dans le pays. Il ressort de la ligne du
temps qu'il a fournie qu'il a été décidé a 8h45 — moment auquel le directeur de 'OCAM a
décrété le niveau de menace 4 pour 'ensemble du pays (supra) — que les mesures de sécurité
— vigilance accrue, contréles d’accés et présence policiére renforcée - devaient étre prises dans
les transports en commun urbains et vicinaux, les gares internationales (Anvers, Bruxelles et
Ligdge), les aéroports, le port d'Anvers et les centrales nucléaires. Sept minutes plus tard (8h52),
il a ensuite encore été décidé que le métro bruxellois devait &tre fermé. Cette décision était
basée non seulement sur une analyse (plus approfondie) de la situation, mais notamment aussi
le fait que les effectifs et les renforts disponibles étaient insuffisants afin de sécuriser de
maniére adéquate un réseau de métro en fonctionnement comptant 69 stations, des centaines
d'acces et par lequel quelque 650 000 passagers transitent quotidiennement. Cette
considération a d'ailleurs aussi joué un réle en ce qui concerne le ‘fockdown' de Bruxelles en
novembre 2015. %

5 Audition sur le volet “secours” de M. Alain Lefévre, directeur ad interim du Centre fédéral de crise, 1er juin 20186, 13.
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La commission d'enquéte souscrit au point de vue selon lequel le déclenchement du niveau de
menace 4 et/ou de la phase fédérale du plan d'urgence ne doit pas entrainer ipso facto une
évacuation et une fermeture (de I'ensembile) des stations de métro et des gares. L'opportunité
de ces mesures dépend en effet de I'évaluation de la gravité et de la vraisemblance du danger
ou de la menace pour le ou les endroits concernés. La commission d'enquéte insiste, en
revanche, sur le fait que |'évacuation et la fermeture des stations de métro et des gares sont
déja possibles également dans le cadre de la phase communale ou provinciale de ia
planification d’urgence.

En ce qui concerne la phase communale, il convient de renvoyer aux articles 133 et 135, § 2,
de la Nouvelle loi communale, qui constituent le fondement de la compétence généraie du
bourgmestre en matiére de maintien de I'ordre public. Ainsi, les communes sont notamment
chargées du maintien de I'ordre « dans les endroits ou il se fait de grands rassembtements
d’hommes », comme les lieux publics.” Par ailleurs, elles peuvent prendre toutes les mesures
appropriées pour prévenir les « accidents et fléaux calamiteux »."" Sur la base de ces
dispositions, un bourgmestre peut, le cas échéant, ordonner la fermeture d'une gare.

En ce qui concerne la phase provinciale de la planification d'urgence, I'arrété royal du 16 février
2006 ne précise pas quelles compétences le gouverneur peut exercer. Sur la base des articles
128 et 129 de la Loi provinciale — qui restent d’application dans les situations d’'urgence —, le
gouverneur peut cependant prendre toutes les mesures nécessaires en vue du maintien de
Vordre pub!ic.”‘ Ces mesures pourraient aussi inclure, le cas échéant, l'ordre d'évacuer et de
fermer une gare. A cet égard, il convient bien s(r de tenir compte de la compétence territoriale.
Ainsi, par exemple, le gouverneur du Brabant flamand pourrait donner {'ordre d'évacuer et de
fermer la gare ferroviaire de Louvain, mais il n’est pas compétent pour ordonner de fermer le
métro bruxellois et/ou les gares ferroviaires qui ne se trouvent pas sur le territoire de la province
du Brabant flamand, comme par exemple les gares ferroviaires de Bruxelles. Le ministre-
président bruxellois est cependant investi de cette compétence, étant donné qu'en vertu de
l'article 48, alinéa 3, de la loi spéciale relative aux institutions bruxelloises, il est chargé des
missions relatives au maintien de |'ordre et a la coordination de la sécurite.

3.4.1.2. Application du systéme en cascade

M. Lefévre indique que le systéme en cascade évogué plus haut s'applique aussi a la décision
d'évacuation et de fermeture du métro bruxellois. I} estime que I'application de ce systéme
résulte non seulement de la méthode de travail générale du centre de crise mais aussi du fait
que certains points ont été confirmés au cours d'une réunion tenue a la suite du « fockdown »
de Bruxelles en novembre 2015. On ne sait toutefois pas exactement qui a assisté a cette
réunion. De plus, il apparait qu'il n’existe aucun compte rendu de cetle réunion pourtant
manifestement importante. M. Lefévre a également évogqué le protocole de coopération conclu,
le 27 octobre 2015, entre la STIB et la police des chemins de fer en faveur de la sécurité du

™ Art. 135, § 2, alinéa 2, 3° de la Nouvelle loi communale.
™ Art. 135, § 2, alinéa 2, 5° de la Nouvelle lof communale.

2 DE RAEDT, H. BERKMOES, M. DE MESMAEKER et A. LINERS, De Wet op het politieambt. Het handboek van de
politiefunctie, Bruxelles, Politeia, 2015, 353.
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réseau souterrain de la STIB. Il précise, a ce propos, que le systeme en cascade s'inscrit dans
le droit fil dudit protocole.”™ La commission d'enquéte formule deux constatations a cet égard.

Premiérement, 'article 5 du protocole précité renvoie a des accords de travail opérationnels
distincts (procédures et scénarios communs) pour plusieurs types d’interventions spécifiques.
Ces accords sont &tablis par le Comité opérationnel™, puis soumis au Comité stratégique en
vue de leur validation’. A ce jour, it nexiste pas d'accords spécifiques de ce type pour
I'évacuation et la fermeture du métro (en cas d'attaque terroriste ou dans d'autres
circonstances). M. Jo Decuyper, cornmissaire principal, chef du service de la police des
chemins de fer et du métro de Bruxeiles, indique cependant que la STIB prévoit de compléter
son « plan d'action en matiére de contre-terrorisme » a l'aide de plusieurs procédures validées.
Linitiative & cet effet a été prise en septembre 2015 mais elle n'a pas encore abouti & la
formulation de procédures supplémentaires concrétes.”

Deuxiémement, l'article 7 du protocole régle I'échange mutuel de données « en cas d'urgence
ou de nécessité ». Les contacts a cet effet sont pris sur la base de directives et de modalités
définies par le Comité opérationnel et faisant 'objet d'une fiche opérationnelle annexée au
protocole. En vertu de cette fiche, la communication en temps réel a lieu lors de « chaque faif,
événement ou incident d’ampleur ou de gravité importante, pouvant avoir une influence directe
sur le fonctionnement de la STIB » (nous soulignons), l'influence concernant, entre autres, la
séourité du personnel et des clients, Ia sécurité et la régularité du transport. La commission
d’enquéte constate que le champ d'application de cette procédure n'est pas parfaitement clair.
D'une part, on peut suivre une interprétation stricte, I'influence directe sur le fonctionnement de
la STIB n'étant admise que dans la mesure ot il y a un fait, événement ou accident qui se
produit dans le métro méme. Dans ce cas, cette procédure ne serait pas applicable dans la
période suivant I'attentat de Zaventem, mais bien pour l'attentat de Maelbeek. D'autre part, on
peut également considérer que le fonctionnement de la STIB peut étre influence par, par
exemple, un attentat terroriste commis ailleurs dans le pays, a proximité ou non du métro.

Selon la fiche opérationnelle annexée au protocole, il est clair que la communication en temps
réel reste limitée au moment juste aprés la survenance de l'incident et éventuellement aux
heures qui suivent. Elle intervient entre la SPC (Dispatching Security) de la STIB et le Centre
d’'information et de communication (CIC) de Bruxelles. Le CIC fait, avec le carrefour
d’information d'arrondissement, partie intégrante du Service d'information et de communication
de P'arrondissement (SICA) et donc de ia police fédérale. ”’

3 audition sur le volet « assistance el secours » de M. Alain Lefavre, directeur a.i. du Genfre fédéral de crise, 1% juin 2016, 14-15,
17 ot 25-26.

7% Cf. ant. 4.2, du protocole de coopération STIB/SPC en faveur de la séouwrité du réseau souterrvain de la STIB (27 octobre 2015).

% Composé, d'une part, du directeur de la police des cheming de fer, du chef du service de la police des chemins de fer de
Bruxelles et, éventuellement, d'experts désignés par eux et, d'autre part, — pour la STIB - du directeur du Service Unit Field Support
{SU F8), du Senior Operations Manager SU FS et, éventuellement, d'experts désignés par eux. Cf. art. 4.1. du protocole de
coopération STIB/SPC en faveur de la séourité du réseau souterrain de la STIB (27 octobre 2015).

% Cf, Leftre de M. Jo Decuyper du 6 juin 2016, p. 2, points 5 & 8 inclus. Voir également : audition sur le volet « secours » de M. Eric
Buslot, Risk & Safety manager bij MIVB-STIB {le 22 mars 2016), 11 mai 2016, 9 et 17.

7 Art. 93, § 2, 3°, de la Ioi du 7 décembre 1938 organisant un service de police intégré, structuré & deux niveaux.
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3.4.1.3. La notification de la décision a la police des chemins de fer

L'évacuation et la fermeture des stations de métro et des gares a l'occasion d'un attentat (d’'une
menace d'attentat) terroriste s'inscrit dans le cadre de la gestion d'une situation d'urgence aux
répercussions supralocales — ¢.q. nationales, Sur la base de la répartition des taches entre la
police fédérale et la police locale, la décision d'évacuation et de fermeture des stations de. métro
bruxelloises prise & 8h52 par la cellule de gestion du Centre de crise devait &tre adressée & la
Direction de la Police des Chemins de fer (SPC).” La SPC fait partie de !a direction générale de
la police administrative (DGA) de la police fédérale et, sur la base de l'article 168quater de |a loi
sur la fonction de police, est chargée d'exercer « les missions de police des chemins de fer ».
Ces termes doivent &tre interprétés au sens large. Les chemins de fer a proprement parler
constituent certes le terrain d’actions prioritaire de la police des chemins de fer, mais il
n'empéche qu'elle collabore aussi avec la STIB et les autres sociétés de transport et qu'elle est
donc aussi compétente, par exemple, pour le métro bruxellois.”

En application de 'article 99, alinéa 3, de la loi du 7 décembre 1998%, le ministre de I'Intérieur
peut donner directement ses ordres, instructions et directives concernant specifiquement les
compétences de la direction générale de la police administrative au directeur général de cette
direction générale.”! D'un point de vue formel, le ministre de I'Intérieur ne peut s'adresser
directement 4 la Direction de la Police des Chemins de fer. Une étape intermédiaire est donc
nécessaire : le directeur général de la direction générale de la police administrative devra
donner les instructions nécessaires au directeur de la police des chemins de fer, Ce dernier
sera & son tour chargé de notifier la décision au chef de service de 1a police bruxelloise des
chemins de fer.

En qualité de responsable de la Direction des opérations de police administrative (DAQ), le
commissaire divisionnaire Herbert Veyt représentait le directeur général de la direction générale
de la police administrative au Centre de crise. Dans cette optique, il était responsable de la
communication avec tous les services de police. Depuis le Centre de crise, if a transmis un avis
concernant toutes les mesures a prendre — parmi lesquelles la fermeture du métro bruxeliois —
au point de contact national®, qui fonctionne 24 heures sur 24 comme point de contact pour
I'ensemble de la police fédérale. Le point de contact national a préparé cet avis en vue de sa
diffusion radiophonique. Une diffusion radiophonique, en frangais et en néerlandais, a ainsi été
envoyée par la permanence de la DAO a 9h06 par le biais du réseau ASTRID aux dix centres
d'information et de communication (CIC) de la police fédéraie. Les CIC, qui font office de
centres de communication de la police provinciaux, ont ensuite transmis la communication par
voie hertzienne aux zones de police iocale et aux services déconcentrés de la police fedérale,
dont font partie les unités de {a police des chemins de fer. Comme le prévoient les procedures
radios standards, ia procédure dite 'acknowledge’ (procédure ACK) a fait suite a la diffusion
radiophonique de I'avis. Cette procédure de confirmation implique que la permanence de [a
DAQ contacte les dix CIC par téléphone, en vue d'une confirmation orale formelle de la bonne

78 \ioir point 5.1, Circulaire du ministre de I'lntérieur du 15 avrit 2002 concernant la responsabiiité des aulorités administratives et la
répartition des taches entre les services de police en matitre de sécurité dans les chemins de fer.

" Voir hitp:irenw police beffed/fria-nropos/police-administrative/direction-de-la-police-des-chemins-de-fer (consulté le 6 juin 2018).

% | oi du 7 décembre 1998 organisant un service de police intéoré, strucluré A deux niveaux.
8 Dans ce cas, le directeur général informera d’aillsurs immédiatement le commissaire général de la police fédérale.

2| & point de contact national organisé et géré par le commissariat général de la police fédérale fonctionne au profit des directions
générales de la police adminisirative et judiciaire et de la direction de la coopération policiére internationate (voir art. 2, 5° de F'arréte
royal du 14 novembre 2006 relatif & l'organisation et aux compétences de ta police fédérale).
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réception de la diffusion radiophonique. En outre, une fiche numérigue, dans laquelle le
message diffusé est retranscrit, a été créée par le biais du systéme ‘computer aided
dispatching'. Cette fiche numérique peut éire consultée en ligne par les CIC en vue d’'une
aé3\'/entue[ie vérification, d’'une part, et du suivi des informations et directives regues, d’autre part.

Dans le seul but de confirmer ie message radiophonique oral et d'éviter d'éventueis
malentendus, un mail supplémentaire a encore été envoyé une minute plus tard, c'est-a-dire &
9h07, aux adresses e-maif nominatives — et non pas fonctionnelles — des directeurs
coordonnateurs administratifs des six provinces concernées, des directeurs de la police
aéroportuaire, des chemins de fer et de la police de la navigation, du responsable de la police
des chemins de fer de Bruxelies et du responsable de la police de la navigation d'Anvers. *

3.4.1.4. La notification de la décision a la STIB

La commission d'enquéte constate que la procédure appliquée permet, méme en tenant compte
des limites inhérentes a la méthode de travail par paliers, d'informer le plus rapidement possible
tous les services de police de la décision prise. Bien que {'on puisse s'attendre 4 ce que la
police des chemins de fer garantisse la coordination nécessaire avec (les services de sécurité
de) la STIB, la commission d'enquéte souligne que la procédure (policiere) actueilement en
vigueur n'inclut pas de notification directe a la STIB de la décision d'évacuer et de fermer le
métro bruxellois. Cette notification ne peut étre qu'indirecte, la police des chemins de fer
prenant contact avec le dispatching field support securify de la STIB, Le 22 mars 20186, la
décision d'évacuer et de fermer le métro bruxellois, prise a 8h52, a donc été recue par la STIB a
9h23, et la police fédérale a encore communiqué des informations complémentaires deux
minutes plus tard. Il convient toutefois de préciser que lI'administrateur-directeur général de la
STIB, M. Brieuc de Meels, a déclenché & 9h12 le plan Black out pour le métro, a titre de
mesure conservatoire, ce qui implique I'arrét complet de la circulation du métro et I'évacuation
des voyageurs de toutes les rames et gares du métro.®

La commission d'enquéte ajoute qu'en tant que transport en commun urbain et vicinal, le métro
bruxeliois reléve de la compétence de la Région bruxelloise. Selon le systéme par paliers
appliqué par le Centre de crise, il appartiendrait dés lors au ministre de la Mobilité du
gouvernement de la Région bruxelioise d'informer la STIB de ia décision d'évacuer et de fermer
le métro. Bien que ce ministre puisse, conformément a ia reglementation en vigueur, participer
aux réunions de la cellule de gestion, la commission d'enquéte note qu'il n'etait pas présent au
Centre de crise le 22 mars 2016. I convient cependant de souligner que tant le ministre-
président bruxellois que l'officier de liaison du haut fonctionnaire ont, quant a eux, participé & la
réunion de la cellule de gestion. Le directeur ff. du Centre de crise, M. Alain Lefévre, a en outre
précisé: “Des représentants de Brussels Airport Company et de la STIB rejoindront aussi

83 |_ettre d'Herbert Veyt, Directeur de la Direction des opérafions de la police administrative, 20 juin 2016, Audition sur le volet
“assistance et secours” du commissaire divisionnaire Herbert Veyt, directeur de la DAO (Direction des opérations de police
adminisfrative), 13 juin 2016, 2, 4-5, 8 et 10.

B4 Auditions sur le volet “assisiance et secours” du commissaire divisionnaire Herbert Veyt, directeur DAO (Direction des opérations
de police administrative), 13 juin 2018, 5 et 8. Voir également I'audition sur le volet “assistance et secours” de M. Jo Decuyper, chef
du service de la Police des chemins de fer de Bruxelles, 11 mai 2016, 7, 9, 18-18 et 21,

&5 Audition sur ie volet « assistance et secours » de M. Brieuc de Mee(s, administrateur-directeur général de la STIB, 25 mai 2016,
4-6, 9-13 et 16-17. Voir également 'audition sur le volet « assistancs et secours » de M. Eric Buslot, Risk & Safefy manager a la
STIB (le 22 mars 2016}, 11 mai 2016, 6-7.
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temporairement la cellule de gestion en cours de journée pour aborder certains éléements
spécifiques”’. Cela ne signifie toutefois pas nécessairement que la STIB aurait eu directement
connaissance de la décision d'évacuation et de fermeture du métro. |l faut également garder &
l'esprit que cette décision a été prise & 8h52, alors que le ministre président bruxellois n'a
participé a la réunion de la cellule de gestion qu'a partir de 9h03. Par ailteurs, il est un fait que
Fofficier de liaison du haut fonctionnaire était présent au Centre de crise dés 8h50.%

Il est enfin ressorti des auditions que le plan d'urgence interne de la STIB a été adapté le

24 mai 2016 et qu'il prévoit désormais explicitement que le Centre de crise communiquera la
décision d'évacuation du réseau de la STIB au fonctionnaire supérieur, qui doit & son tour
prévenir la STIB. Cette méthodologie a été également insérée dans la "procédure réflexe
provisoire” élaborée par le Centre de crise début mai 2016.%

3.4.2. Recommandations

La reconstitution de la maniére dont a été prise, communiquée et exécutée la décision
d'évacuer et de fermer le métro bruxellois le 22 mars 2016 confirme, une fois encore, la
pertinence des recommandations susmentionnées. Celles-ci ne sont donc pas reproduites ici. Il
convient toutefois de formuler deux recommandations supplémentaires.

Premiérement, il faut éviter d'envoyer des courriels a des adresses nominatives. 1l faut
systématiquement faire usage d'adresses électroniques fonctionnelles.

Deuxiemement, la commission d'enquéte considére que, tant dans le plan d'urgence national
général que dans le plan d'urgence "terrorisme", les régles relatives & la décision de fermeture
de tout type de transport public doivent étre formulées clairement, en précisant sans équivoque
a qui appartient la compétence décisionnelle en la matiere et de quelle maniére la décision doit
&tre communiquée et mise en ceuvre. Il convient en outre de développer un systéme cohérent
de suivi de la mise en ceuvre de la décision de fermeture.

4, Communication

4.1 Généralités

Le 22 mars on a assisté & un échec global de la communication. D'importants problémes de
communication ont &té observés tant au niveau du Centre de crise (voir 3.2.1.4 ci-avant), du
réseau ASTRID que du réseau GSM.

La Commission d’enquéte est d'avis que plusieurs initiatives s'imposent de maniére urgente.

B audition sur le volet « assistance et secours » de M. Alain Lefévre, directeur ff du Centre de crise fédéral, 1% juin 2016, 5, 12 et
15,

¥ Audition sur le volet « assistance et secours » du commissaire divisionnaire Herbert Veyt, directeur DAO (Direction des
opérations de police administrative}, 13 juin 2016, 9 et 13,
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La commission d'enquéte estime que la coordination entre les organes de direction en matiére
de moyens de communication doit étre améliorée sans délai, ou qu'il faut réfléchir a la mise en
place d'un seul forum de décision faitier.

I faut également examiner s'il n'est pas préférable, aprés le declenchement de fa phase
fédérale des plans catastrophe, de passer a une seule centrale d'appels d'urgence nationale,
qui fonctionnerait alors sous l'autorité du Centre de crise fédéral. Cette possibilité présente des
avantages, mais aussi des inconvénients, et une éventuelle décision en ce sens doit étre
précédée d'une étude approfondie.

Lorsque plusieurs cellules de crise (autorités, entreprises...) sont activées, il faut assurer une
communication efficace entre celles-ci.

En tout état de cause, les décisions prises doivent étre communiguées plus efficacement et plus
clairement.

4.2 ASTRID

4.2.1 Constatations et analyse.

Le réseau ASTRID a été vite saturé le 22 mars 2016. Sur 34 000 tentatives de communication,
8 000 ont échoué dont 7 000 liées & une mauvaise utilisation.

Selon la direction d'ASTRID, aucune défaillance ou panne du réseau n'a été constatée durant la
gestion des événements du 22 mars 2016. La saturation résulte de deux facteurs:

- le premier concerne le comportement du réseau ASTRID d'un point de vue technique;

- le deuxiéme concerne l'utilisation organisationnelle et opérationnelle du systéme par les
utilisateurs de ce réseau®.

Il est a noter qu'ASTRID n'a pas été informé des attentats et que le réseau de communication a
donc da apprendre les événements par les médias.

Les procédures ASTRID n'ont pas été suffisamment rédées et le passage a d'autres fréquences
n'a pas été encadré.

Les utilisateurs ont en outre maintenu leur méthode de travail habituelle, ce qui compte pour
beaucoup dans les problémes constatés,

C'est surtout la discipline médicale qui était peu préparée a l'application des procédures qui
s'imposaient.

# D'une part, en raison de Futilisation inappropriée des plans de communication {par exemple, passage tardif aux groupes de
discussion spécifiques) et, d'autre part, en raison des appels individuels, de 'activation inopportune de la fonction scan &l du fait de
quitter précocement fa file d'attente en relachant trop rapidement le bouton Push (o talk...
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A la lumiére de cette expérience, il faut aussi vérifier si ie volet communications entre les
services de secours et de sécurité est suffisamment développé dans les plans particuliers
d'urgence et d'intervention (PPUI} existants.

Ces défaillances ont finalement duré quatre heures.

4.2.2 Recommandations

Les initiatives visant & prévoir des alternatives numériques pour les services d'assistance {(y
compris dans le cadre dASTRID) peuvent certainement se poursuivre, mais ASTRID doit rester
la plateforme de communication multidisciplinaire.

Lorsque de telles situations se produisent, ASTRID doit étre immédiatement informé par le
niveau qui dirige les opérations (fédéral ou provincial) des mesures prises et de l'incidence
éventuelle sur la communication, et ce, selon des procédures et des canaux convenus au
préalable. -

Lors du déclenchement des niveaux de menace 3 et 4*° et/ou du plan catastrophe fédéral,
Astrid doit &tre automatiquement prévenu et prendre les mesures qui s'imposent.

Il faut renforcer |la capacité de la radio ASTRID. Cet objectif pourrait étre atteint en autorisant
des fréquences supplémentaires (voir les opérateurs gsm ci-aprés). |f faut dés lors accélérer les
négociations actuellement en cours avec I'lBPT et la Défense afin de vérifier si la capacité du
réseau Astrid est suffisante.

Les structures des groupes de communication d'ASTRID doivent étre reconsidérées dans
chaque discipline et les actes & effectuer doivent étre simplifiés autant que possible.

Il est essentiel que chacun soit apte a utiliser 'ensemble du systéme dans les situations les plus
complexes. Une attention particuliére doit étre accordée 4 I'utiisation des groupes de
communications et a I'enfrainement.

L.a formation et 'entrainement des acteurs sur le terrain doivent &tre renforcés.

Il est également permis de se demander si I'on ne pourrait pas prévoir des appareils plus
conviviaux. Il faudrait aussi utiliser des accessoires supplémentaires permettant de travaiiler en
mode hands free.

En cas de mauvaise volonté manifeste, le fait de ne pas se conformer aux procedures
imposées doit le cas échéant étre sanctionné disciplinairement.

il n'en reste pas moins qu'il- faut continuer a rechercher au sein d'ASTRID des aiternatives
numériques complétant les moyens de communication existants {par discipline ou non), en
dépassant les limites des Régions et des provinces.

Chaque mise 4 jour des contrats de gestion conclus avec ASTRID constitue une opportunité a
cet égard.

8 Le niveau 4 a 816 déclenché le 22 mars & 08h45,
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Le rapport du Comité consultatif des usagers d’ASTRID qui nous a été communiqué insiste
également sur la nécessité, déja évoquée précédemment, de metire des budgets plus
importants a disposition afin de pouvoir réaliser ces différents objectifs.

4.3 Opérateurs GSM

4.3.1 Constats et analyse

Suite aux événements du 22 mars 2016, les trois opérateurs mobiles du réseau (Base
Company, Orange Belgium et Proximus) ont été confrontés a des degrés divers de congestion
de leur réseau. L'ampleur de cette congestion a été davantage significative pour 'opérateur
Proximus. Le réseau GSM a été totalement saturé le 22 mars.

Les événements du 22 mars 2016 ont engendré une augmentation globale et locale de fa
charge des services de communications électroniques. Elle s'est caractérisée par une hausse
brutale de cette charge suivie par une activité globale importante. Ce phénoméne s'explique
essentiellement par les facteurs suivants:

- le fait que les victimes et leurs proches se contactent et joignent les autorités ;

- les amis et les membres de familles qui prennent contact les uns avec les autres afin de savoir
si tout le monde va bien ;

- la population qui cherche & s'informer ou & échanger des données, par exemple en sollicitant
des réseaux sociaux ou des sites de médias ;

- le fait qu'apparemment, 'ensemble des citoyens n'est en effet pas encore familiarisé avec le
numéro d'urgence centralisé ;

- la période de la journée pendant laquelle les événements ont eu lieu, & savoir en heure de
pointe lors d’un jour ouvrable ;

- les services de secours qui sont eux-mé&mes & la recherche de moyens de communications
alternatifs.

En général, il a été constaté pour les trois opérateurs de réseaux mobiles une hausse
importante de la charge réelle qui fut maximale vers 9h45 et qui s'est résorbée vers 11h00.

Proximus a enregistré 10 a 20 fois plus d'appels qu'a la normale. Ces problémes de
communication étaient dus en grande partie a la limitation des normes de rayonnement
imposée en Région de Bruxelles-Capitale. Proximus a déployé un mét temporaire pour
augmenter la couverture mobile aux alentours du Parc de Bruxelles. Néanmoins, celui-ci n’a été
installé que tardivement (vers 15h00). De plus, une erreur logicielle relative & un indicateur
d’état sur certains équipements de Tinfrastructure télécom était a l'origine de cette degradation.
Cette problématique a trouvé une solution en deux temps. Selon Proximus, I'erreur est
aujourd’hui identifiée et corrigée.
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Pour atténuer 'ampleur de cette hausse, des messages de sensibilisation & l'attention du public
ont été diffusés tout au long de la journée par la DGCC. L'utilisation des SMS et des réseaux
sociaux a été recommandée.

Une autre mesure a été de permettre I'acces libre aux hotspots Wifi des opérateurs pour
orienter le réseau mobile vers le réseau fixe.

Les centrales de gestion des services d’urgence offrant de I'aide sur place sont connectées via
le réseau de Proximus®, sur lequel les appels vers les services d’'urgence offrant de l'aide sur
place a I'aide du numéro 112 sont prioritaires. Durant la journée du 22 mars 2016, Proximus n’a
rencontré aucune difficulté majeure pour I'acheminement de ces appels, malgré une
augmentation de 40% du trafic vers ces services d’urgence. Seul le numéro 112 était prioritaire,
tant sur fe réseau que sur les antennes (priorité générale). Ii n'en allait pas de méme pour les
numéros d’appel 100 et 101, Ces autres numéros d'urgence sont traités au méme titre qu'un
appel ordinaire.

Eu égard aux problémes de connexion GSM et a |'absence de couverture 112 suffisante, des
initiatives ont immédiatement été prises afin de renforcer le réseau et de conférer également
une priorité permanente au numéro d'appe! 1771,

Aucun systéme de numéros de téléphone prioritaires n'était encore en vigueur le 22 mars. C'est
pour ce motif que les mesures ad hoc évoquées ci-dessus ont été prises, afin de traiter en
priorité les lignes des personnes qui avaient besoin d’'une connexion dans le cadre de la gestion
de la crise™.

Malgré les annonces faites il y a quelques années, le systeme de I'alerte par SMS n'est toujours
pas opérationnel. BE-alert n'était pas encore opérationnel en mars 2018. |l s’agissait encore a
ce moment d’'un projet-piiote.

Dans la pratique, les services de secours ont souvent dii recourir & des solutions créatives pour
pouvoir communiguer entre eux.

4.3.2 Recommandations

i faut poursuivre les campagnes d’informations relatives a I'ufilisation de numéros d'urgence
centraux.

Eu égard a la saturation rapide du réseau vocal, on pourrait également inviter les fournisseurs
de réseau & miser davantage sur d’autres canaux de communication numériques (SMS, e-mail,
WhatsApp, médias sociaux, ...).

Le document ‘Analyse et recommandations de I'lBTP' qui nous a été transmis au 28 juin 2016,
confirme :

® audition de Mme D. Leroy, administratrice déléguée de Proximus, et de M. D. Lybaert, chief corporate affairs Proximus, 1% mai
2016

9 Ce numéro a 6té mis en service & Sh5 par le Centre de crise.

2 Une liste de 120 noms a &t communiguée.
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- gue de nouveaux moyens de communication ont été introduits (par exemple, conférence
bridge) ;

- que la Défense a donné son accord de principe pour l'utilisation de 20 canaux
supplémentaires en cas de crise sur base géographique et temporelle restreinte ;

- gu'un protocole est en voie d'élaboration entre la Région de Bruxelles ~Capitale et les
opérateurs pour autoriser un dépassement des normes de rayonnement en cas de situations
exceptionnelles ;

- que I'IBPT examine la demande dASTRID d’améliorer, dans le cadre de {a prochaine
attribution du spectre radioélectrique pour les communications mobiles, ses possibilités de
communications.

La commission d'enquéte souligne l'importance de ces initiatives et demande une réalisation
urgente des mesures a prendre.

Suite a I'annonce des attentats du 22 mars par e médias, I'IBPT s’est coordonné avec la DGCC
pour évaluer 'utilisation et les actions & entreprendre en matiére de communications
électroniques.

Il faut aussi travailler en priorité sur le déploiement des antennes mobiles et a la définition de
numéros prioritaires, tant sur Je réseau qu’au niveau des antennes. |l devrait étre possible
d’'augmenter immédiatement la capacité d'émission pour garantir fa capacité maximale. Il faut
garantir la possibilité de prévoir des escortes, pour gue le recours aux véhicules pourvus d'une
antenne puissent se faire plus rapidement. Les véhicules doivent &tre équipés en tant que
véhicules pricritaires, afin de pouvoir se rendre et se déployer plus rapidement sur les lieux
sans devoir disposer d’une escorte policiére.

Il serait également opportun d’augmenter le nombre d’antennes mises en service, d’en étendre
la répartition géographique et de leur conférer un ancrage juridique en tant que mesures
occasionnelles. Les numéros 100 et 101 doivent étre amenés au méme niveau de priorité que
le numéro 112%. De cette fagon, ces centrales pourront rester accessibles, méme en cas de
saturation des réseaux GSM. [l faut entre-temps examiner plus avant le scénario du “roaming
national’ afin de trouver, en cas de saturation du réseau, une solution rapide basée sur la
solidarité entre les fournisseurs®. Nous pourrions nous inspirer a cet égard de certaines
initiatives prises a I'étranger (le modéle suédois, par exemple).

Be-Alert doit étre concrétisé et devenir totalement opérationnel (voir également le point 3.2.1.7
ci-dessus).

Au—dela des numéros d’'urgence, ies acteurs clés de la gestion de crises doivent bénéficier de
la priorité et cela sur la base d'une procédure bien préparée a I'avance. Ainsi, |a liste des
numéros prioritaires pour les appels entrants et sortants doit rester limitée, notamment en
fonction des possibilités technigues (suivant 'exemple suédois).

Une autre solution consisterait a instaurer un numéro d’urgence intégré unique pour toute la
Belgique, comme {e font d'ailleurs d’autres pays.

3 'article 115 de 1a loi du 13 juin 2005 n'est plus suffisant. Cet aspect doit étre réglé par arrété royal.

* Suivant e modale néerlandais.
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5. Victimes (y compris les premiers soins et la prise en charge)

5.1 Premiers soins et identification

5.1.1 Constats et analyse

5.1.1.1 Blessés

La mobilisation du personnel sur le terrain pour aider et soutenir les victimes et autres
personnes présentes sur les lieux des attentats a été remarquable.

Les événements s'étant déroulés sur le territoire de deux provinces limitrophes, la prise en
charge a été différente pour les victimes de Zaventem et celles de Maelbeek:

- ‘stay and stabilize” & Zaventem: administration des premiers soins aux victimes dans un poste
médical avancé (PMA), tri des victimes et ensuite transport & 'hépital via I'hdpital militaire de
Neder-over-Heembeek ;

- ‘scoop and run’ & Maelbeek.

La question se pose de savoir quel systéme doit prévaloir®, certainement dans e cas ol
différentes zones appliquant ces principes différemment doivent collaborer.

Il est difficile de se fonder sur les expériences du passé dans-ce domaine, car il n'existe pas de
centre fédéral d’expertise pour ce type d'événements.

Outre ce constat général, un certain nombre d'aspects doivent encore étre abordés. Le
personnel des-services de secours a travaillé de fagon exemplaire. Le personnel soignant, les
pompiers et les militaires avaient regu une formation spécifique pour aider rapidement les
victimes, ce qui n'était pas le cas de la police.

On a pu constater que le matériel des services de secours n'était pas suffisamment adapté au
traitement de blessures occasionnées par ce type d'attentats. 1l est a noter, que contrairement a
cette observation générale et suite aux attentats de Paris, le matériel dans les SMUR avait déja
été adapté pour prévoir des garrots.

Des problémes se sont également présentés au niveau de Fidentification des victimes et de
I'établissement de listes, d’'une part en raison de absence d'uniformité des procedures et
d'autre part parce que certains hdpitaux invoquaient ie secret professionnel pour refuser de
dévoiler l'identité des victimes. [l s’en est suivi une trop longue période d'incertitude quant a
lafaux listes des victimes hospitalisées. Mais c’est surtout I'absence de systéme
d'enregistrement global automatisé des victimes qui posait probleme en la matiére.

8 Audition de MM. J-P Labruyére, deuxiéme commandant du service d'incendie et d'aide medicale urgente de la Région de
Bruxelles-Capitale, et E. Engels, chef fonctionnel de la centrale 112 de la province du Brabant flamand, 1% juin 2016
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5.1.1.2 Personnes décédées

Malgré le grand nombre de victimes originaires de différents pays, leur identification a été
finalisée en une seule semaine. Ce succés est principatement le résultat de la bonne
organisation et des structures de qualité mises en place par le parquet fédéral®® et le Disaster
victim identification team (DVI).

Le secret professionnel a toutefois posé probléme, notamment forsqu'il a fallu prendre contact
pour collecter les données ante-mortem.

Le non-paiement des experts, surtout dans une phase de pré-alerte ol les responsabilités ne
sont pas clairement établies quant & la prise en charge financiere liée au recours a des experts,
est problématique et inacceptable.

5.1.2. Recommandations

5.1.2.1 Les blessés

Les procédures ne peuvent faire obstacle & une réaction adéquate a chaque nouveau scénario.
L'évaluation doit rester du ressort du Dir-med (ou, & défaut, du Dir CP-Ops), mais une
coordination mutuelle entre les cenirales 112 est nécessaire en cas de collaboration par-dela
leurs ressorts respectifs (compétence régionale propre).

Le matériel des services de secours doit étre adapté aux besoins que nécessitent un attentat a
fa bombe ou une autre action terroriste. Il importe donc d'analyser le matériel nécessaire face a
ce genre d'événements, tout en veillant & ne pas trop encombrer les véhicules, vu que la plupart
des opérations ne requiérent pas de matériel aussi spécifique. Une telie mesure s'impose
systématiquement lors de l'introduction du niveau 3 ou 4 de menace.

Il se recommande également de former les policiers afin qu'ils puissent dispenser la premiere
aide médicale urgente. Cette demande n'est pas neuve mais jusqu'ici, la philosophie qui
dominait dans les services concernés était qu'il valait mieux réserver I'aide médicale aux
services compétents en la matiére et que celle-ci ne relevait pas du ceeur de métier de la police.

Lidentité de victimes accueillies par les différents hopitaux doit étre communiquée aux autorites
et ce, sur la base d’'un systéme d'enregistrement global et unique. L'enregistrement des blessés
doit &tre organisé dans une seule base de données fédérale sur une base ad hoc (chaque fois
qu'une situation similaire se produit). '

* Sur la base de I'art. 3b/s du Titre préliminaire du Code de Procédure pénale,

Voir aussi :

COL 512009, révisée le 13/11/2014 (déclaration de personne lésée)

- Col 16/2012 (accueil des victimes)

- Col 1772012 (traltement respectueux du défunt, annonce de son décés, dernier hommage & lul rendre et nettoyage de lieux)
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S'il doit respecter les régles relatives a la protection de la vie privée pour protéger les données
des victimes, ce systéme d'enregistrement central ne peut entraver un suivi efficace sur e pian
psychosocial, juridique et assurantiel.

Si la volonté est de faciliter I'identification des victimes, il faut se pencher d'urgence sur les
problémes posés par le secret professionnel lors de l'identification des victimes, et y remedier si
nécessaire.

A ravenir, les services doivent pouvoir travailler sur la base d’'une seule liste globale de victimes
(ayant subi ou non des dommages corporels), liste qui devra étre établie le plus rapidement
possible aprés I'attentat.

Il convient aussi de lancer de toute urgence un 'centre d'expertise pour les victimes' en cas
d'attentats.

5.1.2.2 Personnes décédées

La procédure DV| peut certainement encore étre optimisée, notamment sur la base de
I'expérience acquise lors d'autres catastrophes (Paris, métro londonien, ...).

Ici aussi, le probléme du secret professionnel mérite qu'on s'y attache, et des initiatives sont
nécessaires pour meitre fin, surtout au sein du monde médical, aux malentendus et au refus de
collaborer.

Quoi qu’il en soit, il convient de trouver une solution pour le paiement des experts DV! et ce,
dés que I'on recourt & leurs services lors de la phase de pré-alerte, méme lorsqu'il n'y a pas eu
de réquisition du parquet ou d'un juge d'instruction.

5.2 Assistance aux victimes (et aux membres des services de
secours)

5.2.1 Constatations et analyse

Un document important est, a cet égard, le protocole d'accord du 5 juin 2009 entre IEfat, la
Communauté flamande, la Communauté francaise, la Commission communautalre frangaise et
ta Commission communautaire commune en matidre d'assistance aux victimes” . L'assistance
aux victimes comprend ['assistance policiére aux victimes, 'accueil des victimes par le parquet
et les tribunaux au sein du SPF Justice et I'aide aux victimes fournie par les Communautés.

De nombreuses initiatives ont été déployées et de nombreuses personnes se sont
particuliérement investies en la matiére aprés les attentats du 22 mars 2016.

7 M.B. 15 Juillet 2009
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L'un des principaux besoins, qui est aussi I'une des nécessités les plus vastes, réside dans le
besoin que ressentent les victimes d’étre informées directement de I'état de |a situation.
L'absence de point de contact central a créé une situation confuse pour les victimes et les
services de secours. Dans de nombreux ¢as, les victimes ont d0 se meltre elles-mémes 3 la
recherche de services d'aide psychologique et d’autres formes de suivi (et les financer). Les
personnes & la recherche de parents ou d’amis et de connaissances n'ont pas pu, elles non
plus, s’adresser a un point de contact central. Les services qui sont intervenus au cours de ces
opérations (service d'assistance policiére aux victimes, aide aux victimes assurée par les
services chargés du bien-&tre général, conseillers psychologiques du SPF Santé publique) se
sont pleinement investis mais feurs opérations n'ont pas toujours été menées d’une maniére
suffisamment coordonnée. C'est surtout I'aide psychologique aux victimes qui a été fragmentée
et qui a fortement varié selon le service ou I'organisation qui est intervenue. Il convient de
soutenir les services d’'aide. Certains services ont été plus attentifs que d'autres a cette
question.

5.2.2 Recommandations

Il convient d'éviter, autant que possible, toute « victimisation » secondaire.
Un point de contact central devra étre créé lors de chaque attentat faisant des victimes.*®

[l convient que les différentes disciplines soient associées, de fagon coordonnée, a pariir de ce
point de contact central, aux opérations visant a avertir les proches et les familles.

il convient d’éviter, autant que possible, de placer les victimes sur une liste d'attente, sans pour
autant négliger la nécessité gue certains patients regoivent les soins qu'ils requiérent en temps
voulu.

L.es victimes ainsi que leurs familles doivent bénéficier d'une attention et d'un suivi & long terme
au niveau médical, psychologique, juridique et administratif.

Il convient ausst de veiller & ce que toutes les disciplines qui interviennent lors de tels
événements bénéficient d'un accompagnement psychologique organisé par leurs organisations
respectives ou, a défaut, par un point de contact central.

Ainsi que l'ont indiqué d'autres catastrophes (exemples : Buizingen, Wetteren, Sierre, MH 17 en
Ukraine), 'organisation d’'une commeémoration est une nécessité pour les victimes, et il convient
dés lors d'inscrire systématiquement ce point dans les procédures.

Organiser une formation et un entrainement communs pour tous les services concernés peut
contribuer a une mise en ceuvre de quaiité de ce plan.

Ii est également nécessaire d'élaborer une stratégie de communication et d’organiser
réguliérement, tous les x mois, une campagne d'information invitant a prendre contact en cas
de besoin d’assistance.

Des initiatives doivent étre prises pour proposer une offre plus structurée et cohérente de
services. La création d'un centre d'expertise de la prise en charge en cas de crises et

 Le Conseil des ministres a pris plusieurs décisions concemnant les victimes et le suivi dés le 22 avrit 20186,
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d'attentats terroristes serait une contribution utile a la future mise en place d’'un meilteur accueil
et suivi des victimes.

5.3. Assurances et colits spécifiques

5.3.1. Constats et analyse

Dans la pratique, plusieurs problémes se sont posés quand il a faliu chercher et déterminer
I'assurance dont il faliait demander {'intervention, tant pour les particuliers concernés que pour
les membres des services de secours™.

L’intervention de |'assurance des accidents de travail peut étre demandée dans la majorité des
cas.

Les réunions du Comité des 28 avril et 30 mai 2016 laissent présager que le Comité « des
sages » des assurances reconnaitra les attentats du 22 mars 2016 comme un seul événement.

5.3.2. Recommandations

A linstar de ce qui a manifestement déja été réalisé en France, it se recommande d’élaborer un
plan interdépartemental de prise en charge des victimes en cas d'attentats (et de catastrophes).

La commission d’enquéte estime que les victimes doivent pouvoir bénéficier d'un suivi
psychosocial et juridique gratuit, proposé de fagon proactive et spontanée, notamment basé sur
les compétences attribuées aux entités fédérées.

[mportante aussi est la directive 2012/29/UE du Parlement européen et du Conseil du 25
octobre 2012 établissant des normes minimales concernant les droits, le soutien et la protection
des victimes de la criminalité’. Cette directive garantit notamment le droit & information, le
doit & une assistance gratuite et des secours assurés par des services de secours entrainés.

Pour ces aspects également, il est absolument nécessaire de mettre en place un point de
contact unique pour les victimes. Ce point de contact constituera un canal qui permettra
d’entendre les signaux et de connaitre les besoins des victimes et d'y répondre de manigre
adéquate (fonction d'antenne).

I s'indique absolument d'appeler les personnes lésées a se faire connaitre et a s'enregistrer
auprés de la police etfou du ministére public. La désignation d’'un magistrat de référence au sein
du parquet concerné permettrait de faciliter le déroulement de la procédure ainsi engagée,

Il s’avére que l'organisation d’'un moment de commémoration et d'un hommage national
contribuent a une meilleure assimilation des événements ; il convient dés lors que les autorités
aussi y accordent une attention suffisante.

¥ \oir lof du 1% avril 2007.
'™ page de publication de I'UE, L 315157, 14 11 2012,
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En cas de décés a la suite d’'un attentat terroriste, les frais exposés aprés la remise du corps
devraient étre pris en charge par 'Etat.

Les implications financiéres pour les services d'intervention devraient étre mieux réglées et
réparties, et ce, pour éviter toute discussion. Une évaluation, une inveniorisation et une étude
approfondies de ces problémes peuvent aider & prendre les décisions politiques souhaitées.

6. Divers

La confusion subsiste & propos du réle que joue actuellement I'Institut supérieur de Planification
d'Urgence, créé par l'arrété royal du 15 décembre 2001 (et modifié par l'arrété royal du

S décembre 2011), et de la mesure dans laquelle cet Institut a contribué 2 la prise en compte de
la composante terroriste dans la planification d'urgence™".

Abréviations

%' Audition du 8 juin 2046 de Mme M.Bernaerts, directrice Planification d'Urgence du Centre de crise fédéral
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