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Enjeux territoriaux et vulnérabilité :
une approche opérationnelle

Pascale Metzg&rRobert D’Ercolé

Introduction

Sans avoir la prétention de redéfinir le conceptridque, on peut considérer que ce qu’il
exprime, est la possibilité de perdre ce a quoaasorde de I'importance. Aussi, la démarche de
recherche qui consiste tres simplement a s’interragabord sur « ce qui est important » pour
tenter ensuite de comprendre pourquoi et commertrisgue de le perdre » parait de bon sens.
Or, « la possibilité de perdre » incorpore en méeneps les notions d’aléas et de vulnérabilite.
Dans « ce a quoi on accorde de I'importance » Bhtrécessairement la notion d’enjeu et les
représentations et valeurs sociales que cettematiplique. Ainsi, en essayant de donner une
efficacité opérationnelle & un programme de redtersur les risques, on débouche
inexorablement sur un certain nombre de remisasagee conceptuelles de la notion de risque.
Cette présentation repose sur |'expérience du pmuge « Systéme d’information et risques
dans le District Métropolitain de Quito » développar I'lRD (Institut de Recherche pour le
Développement) et la municipalité de Quito entr@alét 2004.

Dans ce texte, il s'agit d’abord de montrer comniestpréoccupations opérationnelles ont
permis de remettre en cause le paradigme « aléalnénabilité » qui guide la plupart des
recherches sur les risques. En effet, ces derniepssent sur un paradigme : le risque est le
croisement de |"aléa et de la vulnérabilité ; etisuprincipe : c’est la recherche sur les aléas qu
prévaut. Or cette conception présente de gravesfisences, qui seront précisées en premiere
partie. Dans la deuxieme étape, la propositionegtifaite est, au contraire, de mettre les enjeux
territoriaux au centre de la définition du risqd, d’'une démarche méthodologique qui contredit
frontalement le dogme. En troisieme lieu, on exm$es principes d’'analyse de la vulnérabilité
des enjeux majeurs, et I'intérét des notions deérabilité spatiale et de vulnérabilité territogial
En s’appuyant sur ces notions et analyses, cetteehe approche présente I'intérét d’ouvrir
largement le champ des politiques de préventiomuieonstitue I"argumentaire de la derniere
partie de ce texte.

1. Les failles du paradigme « aléa x vulnérabilit®
Paradigme et domination de I"aléa

La conception a la fois scientifique et opératidiengu risque repose sur un paradigme : le risque
est le croisement de I"aléa et de la vulnérabiligérecherche dans le domaine du risque s’articule
donc autour de ces deux grands champs d'investiggtii renvoient a une division claire du
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travail entre les sciences « dures », en chargpraiduire la connaissance sur les aléas, et les
sciences sociales qui doivent décrypter la vulriéb

Aussi, ce n“est pas un hasard si concretemenneeptuellement, ces deux piliers du concept de
risque, I"aléa et la vulnérabilité, n"ont pas lemaépoids. En effet, 'aléa est le point de départ
classique de toute analyse des risques, non seuletlams la démarche scientifique, mais
également dans toutes les procédures opératiognglleclles soient destinées a I"organisation de
la protection civile, a la réglementation de I'usaly sol ou a la prévention des risques au sens le
plus large, et ce dans les pays du nord comme duEu outre, généralement, |"aléa est non
seulement le point de départ mais aussi le pomftrigée de la question posée par les risques.
C’est ainsi que la majorité des « atlas des risgusant des ouvrages presque exclusivement
consacrés a la cartographie des différents aléaseela plupart des politiques de prévention des
risques repose sur des stratégies d”évitement oardention des aléas.

Or, le concept de risque présente de nombreusaslaétes. Il existe d’une part une faille dans
la cohérence interne du concept, principalementfalti de [|"évolution de la notion de
vulnérabilité ; d"autre part un défaut d’efficadii@érationnelle des connaissances basées sur ce
paradigme ; et en troisieme lieu une lacune counedpt fondamentale due a I'absence de la
notion d’enjeu dans ce paradigme.

Le probleme de cohérence conceptuelle

Si le sens et le contenu de chacune des notiolé&adsh de vulnérabilité peuvent faire 1"objet de
débats, la conception fondamentale du risque mgéa conjonction de I"'une et de I"autre, n"est
généralement pas remise en cause. Il faut dirdapeea |"évidence des aléas, en particulier des
aléas d’origine naturelle, portés par les certgudes sciences de la terre (séismes, éruptions
volcaniques, inondations, glissements de terrains,les discussions, doutes et évolutions de la
notion de vulnérabilité géenerent une certaine mégaet font que la vulnérabilité ne tient pas
face la concurrence de l'aléa.

L aveu des limites posées par cette conceptualsatu risque a la recherche scientifique se
retrouve dans les perpétuelles interrogations soceapts et retours sur les définitions (Pigeon,
2002). Mais ces questionnements conceptuels castela plus souvent la vulnérabilité, sans
que la pertinence du paradigme initial « aléa x&rdbilité » ne soit remise en cause. Pourtant, la
généralisation d’une conception plus sociale quaptable (ou technique) de la vulnérabilité
entraine des complications conceptuelles quasirmmzutables. En effet,, ce qu'on entendait
initialement par vulnérabilité, étaient les élénseexposés susceptibles d’étre affectés. A la fin
des années 1970, 'UNDRO définissait la vulnérgbdomme « I'importance de la perte subie
par un élément ou une série d’éléments exposésuitiade la survenue d’un phénomene d’une
ampleur déterminée, exprimée selon une échelletalla0 -absence de dégats- a 1 -perte totale »
(UNDRO, 1979). Ces éléments apparaissaient donenepdes objets passifs, « victimes » de ces
aléas. Les recherches sur les risques devaientidemiifier et étudier les aléas pour pouvoir s’en
protéger. La conception du risque qui assumaiblaidation de I'aléa, comme menace agissante
sur des choses inertes réduites a des pertes ipesntreprésentant la vulnérabilité, paraissait
donc cohérente.

Mais, a partir des années 1980, la notion de vabike a été totalement bouleversée sous
I"influence de courants de science sociale comtekigprimauté de I"aléa dans la construction du
risque. Le risque n’est alors plus localisé prial@ment dans l'aléa, mais dans la société elle-
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méme et dans les conditions du mal développeinkat vulnérabilité a, en conséquence, été
redéfinie comme étant la difficulté d’une persorme d'un groupe humain a « anticiper un
phénoméne destructeur, a I'affronter, a lui résistea récupérer aprés sa survenue » (Blaikie et
alii, 1994). La vulnérabilité n"est plus constituge la perte potentielle de choses inertes mais
devient une caractéristique des groupes sociawssauis qui contribuent eux-mémes a produire
le risque.

Dans la définition initiale du risque, on avait ypasition mineure et passive de la vulnérabilité
qui venait appuyer la suprématie de I'aléa. Il gihune relation conceptuelle logique entre aléa
et vulnérabilité. Mais la vulnérabilité entenduamroe une dimension sociale et active du risque
produite par la société elle-méme, maintenue a deté notion prépondérante d'aléa au sein
d’un paradigme resté inchangé, a rendu ce dernigradie incohérent. (D Ercole et Metzger

2005).

Absence d’efficacité opérationnelle

La conséquence de cette conception du risque oquiedia primauté aux aléas, face a un concept
de vulnérabilité devenu instable, est la limiteragiénnelle des recherches sur I'aléa comme sur
la vulnérabilité. La prévention des risques ellemaé&onne la priorité a I"aléa, ce qui se traduit
par le fait qu’elle se borne le plus souvent a stestégies d”évitement ou de contention des
aléas$, ce qui parfois tend a accroitre la vulnérabibitét6t que de la réduire (Pigeon 2005, 2006).
Par ailleurs, dans certains cas, non exceptiontetsaléas sont trés nombreux, entrent en
interaction et couvrent quasiment tout le terrépicomme c’est le cas a Quito. Dans ces
circonstances, les décideurs se trouvent démueisemt a définir des priorités, a cibler des
actions et adopter une politique de préventionrdesies efficace.

Les recherches sur les risques prétendant en ¢é@uériaibuer a leur réduction, les faiblesses
opérationnelles des recherches fondées sur ceigamadhterpellent inévitablement la recherche
scientifique. On est, globalement, face a une edittion, entre d’une part la quantité et la
diversité des recherches qui ont été menées, ahdgens qui ont été consacrés a la prévention
des risques et d"autre part les conséquences toujours pawsegrdes catastrophes, repérables par
I"accroissement tres sensible des pertes humaimegyielles et financieres. Ce paradoxe entre
I"augmentation des connaissances scientifiquesstribyens financiers et I'incapacité a réduire
les risques, questionne ipso facto I'intérét deberches et des actions qui sont meneées, et la
pertinence du paradigme qui les sous-tend.

Absence des enjeux

Le troisieme aspect qui justifie la remise en calisparadigme « aléa versus vulnérabilité », est
I"absence des « enjeux » dans cette formulationo®@peut logiquement considérer que ce qui

by

définit le risque, c’est tout simplement la podgibide perdre ce a quoi I'on accorde de

% Voir Hewitt, (1983), Wijkman et Timberlake (1984gs publications de « La Red », (réseau de rebkeen
Sciences Sociales sur les risques en Amérique d)atifiest également le positionnement de Beck (RO fait
référence en la matiere.

“ Par exemple, des régles restrictives de consbiliij la canalisation de riviéres, la construotite digues, de
paravalanches etc...

> Notamment dans le cadre de la décennie interrséiate réduction des risques des années 1990 éképat les
Nations Unies.
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I'importance. L'enjeu, c’est a dire tout ce qu’wsmiété juge important et qu’elle peut perdre, est
précisément ce qui justifie les analyses de risgjues actions de prévention. La notion d enjeu
est présente de maniere implicite dans les appsocisgiue a travers I'estimation des
conséquences possibles de la survenue d’'un alédarmai les bilans de pertes établis par des
économistes, dont I'objectif est surtout d’évalles colts directs de phénomeénes destructeurs
(pertes en vies humaines, financieres, endommagderaen). Mais ces enjeux réellement ou
potentiellement perdus se confondent finalementc ake sens initial de la vulnérabilité

(« importance de la perte subie par un élémenneuwseérie d’éléments exposés »).

Dans le domaine des risques, le terme « enjeu araippen France vers la fin des années 1980
notamment dans le cadre des études préliminaitascartographie réglementaire des risques
naturels majeurs (Délégation aux Risques Majel @30\ Les chercheurs I'incluent parfois dans
leur définition du risque (Thouret, 2002). Ceci, diticune véritable réflexion ou recherche n’a,
jusqu’a une date récente, suivi l'introduction de concept, si ce n’est pour lister ou
cartographier quelques éléments jugés importamts dae communauté exposee, principalement
pour la gestion des crises (établissements receltapublic, équipements sensibles, voies pour
'acheminement des secours, etc.). De plus, daos tes cas de figure, les enjeux sont
directement déterminés en fonction d’un aléa (rargrde plusieurs), ce qui d"une part perpétue
la tradition paradigmatique du risque avant todtnitépar I"aléa, et d"autre part occulte le fait
que les véritables enjeux puissent se trouvernaslet étre exposés a d’autres aléas.

On peut donc considérer que le paradigme classiquésque, qui fait aujourd’hui I'objet d’'un
certain consensus dans le monde de la recherobs, pas le chemin d’une connaissance utile
pour la prévention. On peut méme se demander gdtipas aujourd’hui un obstacle a I'avancée
de connaissances mobilisables pour la réductiorrisgses. Les recherches sur I'aléa et sur la
vulnérabilité, si elles apportent des connaissaneedont, sans aucun doute, avancer la
compréhension des risques, dimension incontournalde sociétés contemporaines, ne
permettent pas d entreprendre une démarche effa®mcéduction des risques et de planification
préventive des espaces soumis aux risques.

2. Mettre les enjeux au centre de I"approche dessdues

La remise en cause conceptuelle qui a été énoncémwars de la recherche sur les risques
entreprise a Quito est le résultat d"'une démarahiipement empirique pour tenter de dépasser
les limites opérationnelles de la démarche classifin effet, devant I'impossibilité concrete
d’utiliser les connaissances sur les aléas, qustitoaient |I"essentiel des travaux disponibles sur
les risques, face a I'inconsistance des analysesidérabilité, et devant le besoin concret des
décideurs de cibler leur politique de préventitidée s’ est imposée que la prévention des risques
en milieu urbain passait d’abord par I'identificatdes enjeux majeurs du territoire du district
métropolitain de Quito.

Or, en réfléchissant a la cohérence de cette d@makautilitariste » par rapport au cadre
conceptuel existant, on constate que la connaisganmociuite sur les enjeux n’est ni de I'ordre de
I'aléa, ni de I'ordre de la vulnérabilité. Pourtahidentification des enjeux majeurs d’un systéme
territorial, indépendamment de tout aléa, constiitabablement une base fondamentale pour la
production de connaissance utile a la prévention rdgues en milieu urbain. En effet, si la
recherche prétend contribuer a la prévention etatdoh des risques, commencer par identifier ce
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gu’on veut protéger, les enjeux majeurs, paraiate sens. Et ce d"autant plus que ces enjeux
majeurs renvoient a des objets concrets du fonutimrent des systemes urbains, qui font sens
pour les gestionnaires des territoires.

Enjeux et enjeux majeurs

Dans la problématique scientifique des risques)jdie défini simplement et provisoirement
comme « ce qu’'on risque de perdre et auquel ondged® I'importance», ne fait pas partie des
objets des chercheurs. Jusqu’a une date récerte,quesstion n’a constitué qu’une dimension
implicite et connexe de la recherche sur les risgnen formulée expressément. En conséquence,
peu de réflexions et de travaux ont été menésette question des enjeux, sur leur place dans le
paradigme « aléa x vulnérabilité » et sur leur goropérationnelle et concrete tant pour la
connaissance du risque que pour la formulationatiéques publiques de prévention.

La prise en compte des enjeux (ce qu’ on risqueeddrg), et plus particulierement des « enjeux
majeurs » d’'un systéme territorial (ce qui est esket qu on doit & tout prix protéger), est une
idée tres récente. Les premieres recherches réslex@ France dans ce sens ont porté sur les
villes de Nice (Lutoff, 2000) et d’Annecy (Baussattalii, 2000). Cependant, en toile de fond de
ces études, on trouve un aléa, I'aléa sismiqugucsouligne, une fois de plus, I"assujettissement
des recherches sur les risques vis-a-vis de l'aléa.

La recherche mise en ceuvre dans le cadre du proggansystéme d’information et risques dans
le District Métropolitain de Quito » a donc comméngar identifier les « enjeux majeurs du
territoire » du district métropolitain de Quito. &t une démarche qui consiste a analyser le
fonctionnement d’un territoire, en identifianteet hiérarchisant les éléments les plus importants,
c’est-a-dire les « enjeux majeurs », qui permeteheénsemble de ce territoire de fonctionner en
situation normal® et dont la perte serait la plus préjudiciableyrdoensemble du territoire et de
ses habitants. C’est lors de la deuxieme étapa decherche que s’effectuera I"analyse de la
vulnérabilité de ces enjeux, de facon a permeteattions de réduction de vulnérabilité et donc
de mieux pouvoir les préserver. Telle est la plidse générale sur laguelle repose I'ensemble
de la démarche.

La premiére étape consiste donc a identifier lgesusnmajeurs d'un territoire donné sans se
préoccuper d’aléa. Bien évidemment, on peut en iprenapproche considérer que sur un
territoire, tout est important, tout est enjeu. rbaison est importante pour celui qui I'habite,
I'école ou la centrale téléphonique sont importaatééchelle du quartier desservi, tout comme la
route principale qui le traverse, etc.

La question de la détermination des « enjeux mgjeupose assurément probleme, dans la
mesure ou le point de vue, a la fois social eitteial, est incontournable : les enjeux majeurs
d’un quartier ne sont pas les enjeux majeurs daysples enjeux majeurs des patrons d’industrie
ne sont pas les enjeux majeurs des petits vendeusslants. Ceci dit, a I'échelle d'un territoire
(comme celui du district métropolitain de Quitojy peut déterminer des éléments « majeurs »
dont le non-fonctionnement aurait les conséquelaseplus graves sur I'ensemble d"un territoire
et pour I'ensemble de la population, notammentpareffets d'enchainement et de dépendances.

® L"argumentaire est ici restreint au cas des enjeapeurs du fonctionnement normal d’un territoires kecherches
ont aussi porté sur les enjeux majeurs pour laiaggestes situations de crise. Des réflexions ontlefgant été
menées sur les enjeux majeurs pour la récupénadisticrise, et sur les enjeux majeurs du développenrbain.
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On passe ainsi de la simple notion d'enjeu, quigiena tout ce qui est exposé, a celle d' « enjeux
majeurs », sur lesquelles peuvent concretemenerplas politiques de prévention. Dans cette
démarche, le point de vue assumé est celui deggesires en charge de la prévention des
risques, a I'échelle de leur compétence territerial

D'un point de vue méthodologique, trois ensemblen@ux du fonctionnement normal du
territoire on été analysés :

la population et ses besoins (population, éducasanté, patrimoine, culture, loisirs) ;

la gestion et I'économie de la ville (entreprisegjeur du sol, administrations publiques,
capitalité) ;

la logistique urbaine (eau, approvisionnement alii@iee, €électricité, approvisionnement en
combustibles, télécommunications, mobilité).

Le passage des enjeux aux enjeux majeurs c'esttwdfgpar une démarche réfléchie et adaptée
pour chaque type d’enjeux. Elle consiste dans emjar temps a construire une base de données
géoréférencées prenant en compte de facon la ghaustive possible 'ensemble des objets
concernés (tous les éléments, par exemple, qurilboata I'approvisionnement en eau), puis a
opérer une sélection en utilisant des criteres &ik quantitatifs, qualitatifs et territoriaux
(D’Ercole & Metzger 2002)

3. La démarche d"analyse de la vulnérabilité

Vulnérabilité des enjeux

C’est une fois les enjeux majeurs d’un territadentifiés que I"on peut tenter de décrypter ce qui

fait leur vulnérabilité. L'analyse de la vulnératdéldes enjeux majeurs se heurte a la complexité
des objets étudiés, a leur diversité et a la muoigdsionnalité des formes que peut prendre la

vulnérabilité, entendue comme I'ensemble des fagds ou défaillances susceptibles de dégrader
un enjeu majeur, d’'interrompre son fonctionnemeaite de le détruire.

Pour détecter ce qui fait la vulnérabilité d"uneenjil faut s’interroger sur comment et pourquoi
on peut le « perdre ». Or, dans le « pourquoi omt perdre un enjeu » entre fatalement la
question de I'exposition aux aléas. En posant laévabilité de cette maniére, la recherche
concréte sur la vulnérabilité des enjeux majeursdai donc a I'idée que I"exposition a un ou
plusieurs aléas est une forme de vulnérabilitéteGetpothése bouleverse la position relative de
l'aléa et de la vulnérabilité dans la conception ribgue. L'aléa n’est plus a co6té de la
vulnérabilité, il est incorporé dans la vulnérdbiliOn observe ici le deuxiéeme glissement

conceptuel massif du paradigme apporté par la ddrear

L'analyse de la vulnérabilité des enjeux majeurs@eésume pas a une analyse d’exposition a
des aléas. Elle suppose une réflexion propre auehfge d’enjeu majeur. En effet, il est bien
évident que ce qui fait la vulnérabilité d’'une &tatde traitement de I'eau potable n’a pas grand
chose a voir avec ce qui fait la vulnérabilité dduconduite d’eau (deux objets différents de
I'enjeu majeur approvisionnement en eau), ni aveaqai fait la vulnérabilité d’autres types

" Pour les détails de la méthodologie et des résyltair D’Ercole & Metzger 2002. On peut tout &t fanaginer
d’autres maniéres de désigner des enjeux majearsexemple «a dire d’experts », ou via une coasah
démocratique de la population.
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d’enjeux majeurs du territoire (par ex : les hapitdes entreprises). Chaque enjeu étant constitué
d’'objets spécifiques, I'analyse de vulnérabilitét ddre adaptée a chaque cas. Ainsi, les enjeux
majeurs de I'approvisionnement électrique sont tiugs de lignes et des noeuds clés du réseau
dont la vulnérabilité s’apprécie selon des critésgécifiques.

La complexité et la multidimensionnalité de lanénabilité a été réduite en construisant six
grandes catégories d’analyse des enjeux, qui toestiautant de grilles de lecture de ce qui peut
rendre un enjeu vulnérable, autrement dit susdeptib mal assurer ou de ne plus assurer ses
fonctions :

« La vulnérabilité « intrinséque »ce sont les faiblesses propres qui caractérid@adue enjeu
(par exemple : le niveau socioéconomique de la latipn, I'ancienneté des installations
techniques, le statut juridique de |’organisationfgit fonctionner I"enjeu, la qualité du bati
qui abrite I"enjeu) ;

* L’exposition aux aléas dorigine naturelle ou amdpique et la susceptibilité
d’endommagementjue les aléas aient une origine naturelle (umegis) ou anthropiques
(stockage et circulation des produits dangereuxLa).susceptibilité d’endommagement
permet de ne pas se limiter a la simple expositiais de prendre en compte le fait que les
enjeux sont plus ou moins sensibles a certains §xa exemple, une conduite d’eau enterrée
n’est pas sensible aux chutes de cendres volca)ique

* La dépendancele fait que le fonctionnement d’un enjeu soit elégant d’autres éléments ou
systemes contribue a sa vulnérabilité (par exenipldépendance des stations de pompages
du réseau d’approvisionnement en eau vis-a-vig/siésie électrique).

» La capacité de contrdlela vulnérabilité d’'un enjeu est moindre s'il erigine capacité a
détecter les probléemes et a intervenir sur I'ergeur régler le probleme ; la capacité de
contrdle peut s’apprécier de différentes manieaxessibilité, systeme de communications,
télécontrdle, présence de personnel qualifié, etc.

* Les alternatives de fonctionnemeta vulnérabilité d’'un enjeu sera d’autant pluargte que
les alternatives a son fonctionnement seront Iesitgpar ex. : une station de potabilisation
qui peut compter sur plusieurs sources d’eau egisnalnérable que celle qui dépend d’'un
seul captage).

* Le niveau de préparation a la gestion des cridiesst difficilement envisageable d’éliminer
totalement les formes de vulnérabilité qui précédemniveau de préparation a la gestion des
défaillances (plans de gestion de crises, exerad@®scuations, simulations, systémes de
communication d'urgence, etc.) permet donc, au mein partie, de compenser les autres
formes de vulnérabilité.

Ces catégories d’analyse de la vulnérabilité ptéserfintérét de s’appliquer a tous les enjeux
analysés. Elles supposent cependant une réfle)pénifgjue sur chaque type d’enjeu pour
déterminer quelles données peuvent rendre comptehdeun de ces angles d’analyse. Cette
grille qui décompose ce qui fait la vulnérabilitésdenjeux permet de prendre en compte ses
dimensions a la fois actives et passives : les p@mieres formes vont plutdt mettre en évidence
ce qui accentue la fragilité des enjeux, les td@mieres vont au contraire souligner ce qui est
susceptible de contrebalancer cette fragilité. G met également en évidence I"énonciation de
ces differentes formes de vulnérabilité, est I& daie I'exposition aux aléas n"est qu'une forme
de vulnérabilité parmi six autres, et qu on peutaproduire de la connaissance sur les risques,
en analysant la vulnérabilité des enjeux, sang goiti pour autant indispensable de connaitre les
aléas.
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Vulnérabilité spatiale

La notion de vulnérabilité spatiale caractérisecttexte spatial, a priori plus ou moins
défavorable, dans lequel évolue tout ce qui peranein territoire de fonctionner et de se
développer. Autrement dit, la vulnérabilité spatiabst constituée des dimensions de la
vulnérabilité qui se transmettent des espaces ajewe par simple localisation (conjonction
spatiale). Nous avons pris en considération deuxedsions, parmi d’autres possibles :
I'exposition aux aléas et I'accessibilité. Le cmigent de ces informations spatialisées permet,
sans information sur la vulnérabilité propre auxeex, une premiere appréciation de leur
vulnérabilité par le seul fait de leur localisatiolans la mesure ou ils incorporent la vulnérabilit
des espaces dans lesquels ils se situent. Cettan qpermet donc de caractériser partiellement
mais globalement, deux formes de vulnérabilité dagux : I'exposition aux aléas et les
problemes (ou défauts) d’'accessibilité. La vulnéitébspatiale d’espaces ne comportant pas
d’enjeux majeurs est aussi tres utile pour la filzation préventive du territoire : c’est une
information sur I'exposition a des aléas et sucdgssibilité, qui doit entrer dans le choix de
secteurs geéographiques a développer, ou les désidionplantation de nouvelles infrastructures
par exemple.

Vulnérabilité territoriale

La vulnérabilité territoriale renvoie a l'idée queéxiste, au sein de tout territoire, des lieux
susceptibles d’engendrer et de diffuser une vubiiéaa I'ensemble d’un territoire, provoquant
des effets qui peuvent perturber, compromettrerevoiterrompre son fonctionnement. Cette
vulnérabilité a une expression territoriale qu’@uptraduire par une cartographie des lieux plus
OuU moins importants, voire stratégiques, et la plusnoins grande vulnérabilité des éléments qui
s’y trouvent.

La vulnérabilité territoriale résulte de la transgion, a I'ensemble de I'espace métropolitain, de
vulnérabilités particulieres provenant conjointeeée la vulnérabilité des enjeux majeurs, de
leur concentration, et de la vulnérabilité spatleterritoire. Ces vulnérabilités se transmetgent
tout le territoire par dépendance, enchainemefetiseet interactions spatiales. Elles peuvent en
outre se cumuler et interagir pour fragiliser eratavantage I'ensemble du territoire.

La notion de vulnérabilité territoriale tente dades compte de maniere hiérarchisée des espaces
« générateurs de vulnérabilité » pour 'ensembléediitoire. La cartographie de la vulnérabilité
permet de cerner les espaces les plus sensiblésssuiels les actions de réduction des risques
sont prioritaires. Elle met en évidence les lieexcdncentrations d’enjeux majeurs vulnérables,
les plus susceptibles de transmettre leur vulnield tout le territoire. Elle permet donc de
prioriser les espaces et les actions a mener.

4. Ouvrir les possibilités des politiques de préveion.

La conceptualisation et les méthodes d’analysesridgsies formalisées dans le programme
« Systeme d'information et risques dans le Distvétropolitain de Quito » débouchent sur des
possibilités d’agir concretement pour la préventitas risques. En effet, les résultats montrent
que la vulnérabilité d'un territoire repose sur ddisnensions différentes: I'organisation
territoriale, la vulnérabilité des enjeux majewgs)a vulnérabilité spatiale du territoire. D’autr
part, les dépendances entre systémes et les &éitemde fonctionnement des enjeux majeurs, le
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niveau de préparation a la crise et l'institutidisaion de la prévention des risques sont des
caractéristiques du fonctionnement du territoird gant venir amplifier ou diminuer la
vulnérabilité. On sait par ailleurs qu’il existesd@mécanismes de transmission de la vulnérabilité,
des enjeux majeurs vers le territoire (la vulnditgbid’'un enjeu majeur rend vulnérable
'ensemble du territoire) et du territoire vers lesjeux (la vulnérabilité spatiale, en d’autres
termes un contexte spatial défavorable, fragiksednjeux).

En cohérence avec la démarche suivie tout au ttnda recherche, et avec les différentes
analyses de vulnérabilité des enjeux majeurs, valhilié spatiale et vulnérabilité territoriale, on
voit qu’en théorie, la prévention des risques Eéopérer suivant plusieurs angles d’attaque, qui
renvoient d’une part aux rapports entre enjeux ungjet territoire et d"autre part aux modalités
de transmission de la vulnérabilité entre ces deueaux d’'analyse. Les politiques de réduction
des risques peuvent ainsi avoir pour objectif de:

» réduire la vulnérabilité des enjeux majeurs eux-e®m

* réduire la transmission de la vulnérabilité desexjmajeurs a I'ensemble du territoire,
par exemple en développant des alternatives detibomement, en développant des
systemes plus autonomes, en multipliant les enjeajeurs pour qu’ils soient un « peu
moins majeurs », ce qui revient a diminuer la dédpane du territoire par rapport a un
petit nombre d’enjeux majeurs qui, de plus, peuv&n¢ concentrés dans l'espace et
présenter plusieurs formes de vulnérabilité.

» réduire la vulnérabilité spatiale du territoire @améliorant I'accessibilité des différents
espaces et en réduisant la probabilité d’occurrendes effets des aléas potentiels.

* réduire la transmission de la vulnérabilité spat@l territoire aux enjeux, en délocalisant
ceux qui sont tres exposeés, en les dispersant.

Cette conceptualisation générale permet donc djiélamonsidérablement le champ de la
prévention des risques et d’envisager concréteniéfdtents types d’'actions ou de politiques de
réduction de la vulnérabilité d’'un territoire. Lesatégories d’actions de réduction de la
vulnérabilité utilisable a partir des résultatscééte recherche sont, entre autres :

e Agir sur l'organisation territoriale (développemert'une véritable planification
préventive, déconcentration des enjeux majeurs,liaraigon de l'accessibilité des
espaces marginaux)

e Agir sur la vulnérabilité d'un enjeu majeur (rengdment des éléments vétustes,
entretien plus constant, amélioration de la capatgt controle des lignes de la logistique
urbaine, meilleure préparation a des situationsride, diminution de la dépendance vis-
a-vis d’éléments extérieurs)

* Agir sur les types de vulnérabilité concernant sealement les enjeux majeurs mais
également 'ensemble du systeme urbain (diminufies dépendances, multiplication des
alternatives de fonctionnement, ameélioration derégaration aux crises)

» Agir sur la susceptibilité d’endommagement (pratecet renforcement des structures)

e Agir sur la préparation, prévention et gestion deec(amélioration de la distribution
spatiale des enjeux majeurs de crise, appui awng@ations sociales, développement de
I"autonomie des espaces susceptibles d’étre isaléas de situation de crise)

* Amélioration de la connaissance des formes de valhiléé, construction de
connaissances sur les aléas en fonction de laidattah des enjeux et & une échelle
appropriée
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» Agir sur l'institutionnalisation de la gestion dasques (amélioration des structures et
procédures de prévention des risques et de gedtiwmrises, meilleure coordination des
institutions, application des normes et réglemeartgslioration des systemes de contréle)

Conclusion

Le programme « Systeme d’information et risquessdanDistrict Métropolitain de Quito » a
reposé sur l'idée simple que pour étre efficaces politique de prévention des risques
doit s’attacher a protéger les éléments qui séafais les plus importants et les plus vulnérables
Cette rupture notable dans l'approche des risquesméieu urbain a pour conséquence
principale une démarche méthodologique qui commerareidentifier les éléments les plus

importants d’un territoire, que nous avons appedfjeux majeurs », pour ensuite analyser leur
« vulnérabilité » (pourquoi et comment on peut kdpe>» ces enjeux majeurs).

Ce renversement méthodologique a priori anodins éEmesure ou on pourrait considérer que le
fond demeure inchangé, est en fait lourd de coresémgs :

L’espace géographique considéré par I'analyseedst des « enjeux » et non celui des aléas,
c’est donc un espace social et territorial quicdget d’étude et non un espace déterminé par
des dimensions physiques.

La détermination des « enjeux majeurs » d’'un ta@ratsuppose la revendication d’'un point de
vue, autrement dit, d’'une position dans un chamgabaléterminé. En conséquence, la
connaissance des enjeux, et donc des risqueshmastociale, ni a-politique.

Les aléas, repositionnés, deviennent une des diomsnge la vulnérabilité

Tousles aléas susceptibles d’affecter un enjeu, oespace, sont pris en compte et non un
seul ; la démarche classique a la fois dans le maoeentifique et dans I'opérationnel étant
presque systématiquement relative a un seul ajga@ement, les « plans de prévention du
risque inondation $)

I'échelle et le lieu d’analyse pertinents des ak¥s donnés par celle des enjeux, permettant a
la connaissance des aléas d’étre utile a la cosarais de la vulnérabilité des enjeux. En effet,
les cartes d’aléa sont généralement réaliséesn@eachelle pour pouvoir couvrir un espace
important. Du coup, elles ne sont guére utiles dansiesure ou elles ne permettent pas,
concrétement, de savoir si tel enjeu majeur (urithiopar exemple) est réellement menacé. Le
renversement de la démarche consiste a produirmfdesiations sur les lieux ou il existe des
enjeux majeurs, ce qui, en réduisant considéralrieteeerritoire a cartographier, permet de
travailler a une échelle beaucoup plus grande et glus opérationnelle

Il est possible de repérer des vulnérabilités iedélpntes de I'exposition aux aléas: par
exemple, des enjeux peuvent apparaitre comme \aljles tout en n’étant pas exposés a des
aléas, dans la mesure ou ils peuvent dépendre aliude plusieurs éléments qui eux, se
trouvent en situation d’exposition.

® Sur un territoire comme le district métropolitaie Quito, les aléas sont trés nombreux et couviensémble du
territoire. Dans ce cas de figure, certes pargcutiais pas exceptionnel, I'entrée habituelle dadlyse du risque
par la cartographie des aléas, ces derniers élamlus, considérés séparément, ne fait pas avlncennaissance
utile a la prévention.
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