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	Fruit d’un travail en partenariat, cet atlas offre une lecture de l’agglomération de La Paz, composée de la municipalité éponyme et de celle d’El Alto. Le déchiffrage qu’il propose se veut résolument novateur dans la mesure où les deux villes sont habituellement montrées séparément, sans jamais prendre en compte l’évidence de leur interdépendance.

        
	Si l’histoire de la construction de ces deux municipalités explique pourquoi elles s’ignorent sur le plan institutionnel, l’analyse de différentes cartes indique au contraire que ces deux municipalités ne forment qu’une seule et même agglomération. El Alto et La Paz, l’en haut et l’en bas, constituent un tout : elles sont à la fois dissociées et indissociables fonctionnellement et morphologiquement.

        
	L’atlas fait donc ressortir quelques-uns des problèmes que pose le couple La Paz-El Alto. Ces problèmes alimentent la vulnérabilité de l’agglomération. Mais les cartes de cet atlas démontrent aussi que la gestion des risques, notamment des situations d’urgence et de crise, constitue un substrat concret de collaboration et de rapprochement des deux villes.
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           Avec son Atlas de la vulnérabilité de l’agglomération de La Paz, Sébastien Hardy nous convie à une réflexion sur les liens entre la gestion des risques et l’urbanisation de la capitale bolivienne. Précisons immédiatement que son objectif est aussi de contribuer à la prévention des désastres. Pour ce faire, il mobilise plusieurs années de travaux de recherche, menés dans le cadre de l’IRD, avec l’appui de l’équipe PACIVUR, et les relations qu’il a pu développer avec les institutions locales. C’est dire immédiatement combien il s’agit d’une réflexion murie sur la durée, confrontée régulièrement aux problèmes que pose la prévention des désastres, une nécessité géopolitiquement très sensible. Notamment parce qu’elle exige des bilans des politiques antérieurement menées, et qu’il est toujours délicat de faire ressortir leurs limites. Ce sont pourtant elles que le titre de l’atlas suggère.

           En effet, pourquoi centrer l’Atlas sur la vulnérabilité de l’agglomération de La Paz ? Comme ont pu le vérifier d’autres travaux menés sous d’autres cieux, le bilan que défend Sébastien Hardy fait ressortir l’impossibilité d’éliminer les aléas, ce malgré la multiplicité des programmes de travaux correctifs qui concernent, notamment, la municipalité de La Paz. Dès l’introduction de l’atlas, la figure 2 attire l’attention sur les limites de ces travaux de correction, qui marquent pourtant si visiblement les paysages de l’agglomération, tout particulièrement le long des torrents et rivières torrentielles.

           Est-ce que cela signifierait l’impasse des politiques structurelles ? Le prétendre supposerait d’admettre que les travaux de correction n’auraient aucunement contribué à l’intensification de l’urbanisation que connaît l’agglomération pacénienne. Ce n’est pourtant pas ce que nous montrent, entre autres, l’illustration 14, tout comme la planche 23 sur la constructibilité. La chenalisation, malgré ses limites que reconnaît désormais largement la bibliographie sur la prévention des désastres, permet de gagner des terrains urbanisables aux dépens du lit majeur des cours d’eau, et elle contribue à réduire les fréquences des inondations par débordement. Ces avantages, parmi d’autres, permettent de comprendre que ce type de politique apparaisse au premier plan sur la planche 24 concernant les programmes de prévention. Il n’empêche que ces travaux de correction ne peuvent aucunement éliminer tout dommage. Du reste, l’illustration 36 montre très clairement la reconnaissance officielle, à La Paz, des limites que présentent les ouvrages de correction structurelle.

           La planche sur les programmes de prévention fait aussi ressortir le différentiel entre La Paz et El Alto, la première étant privilégiée. Malgré les évidentes disparités physiques entre les deux communes majeures de l’agglomération, que fait ressortir le très esthétique bloc-diagramme de la planche 9, l’antériorité de l’urbanisation sur La Paz contribue certainement à expliquer un tel différentiel. La planche 6 sur l’évolution de la tache urbaine le confirme et c’est ce que suggèrent aussi les multiples cartes sur l’équipement des ménages. Les travaux de correction, malgré leurs limites, constituent un accompagnement de l’urbanisation, qu’ils contribuent à densifier. L’atlas porte un message que l’on pourrait aussi trouver ailleurs : il y aurait plus de risques à ne pas occuper des territoires à risques identifiés (mais lesquels et pour qui ?) et on attend des travaux de correction qu’ils réduisent ces risques identifiés. Surtout que l’évolution démographique de La Paz est aujourd’hui bien inférieure à celle d’El Alto, et même, si l’on change d’échelle, à celle de la ville concurrente principale, sur le plan économique, Santa Cruz de La Sierra. Densifier l’urbanisation et la défendre peut donc apparaître d’autant plus essentiel aux yeux des édiles et des gestionnaires de La Paz. Mais le processus permet tout autant de préparer de futurs désastres, c’est-à-dire des événements de fréquence rare et d’intensité comparativement élevée, qui dépassent les capacités des sociétés locales à y faire face. L’atlas de la vulnérabilité prend alors tout son sens.

           Dans ces conditions, il devient essentiel d’accompagner ces politiques de lutte contre l’aléa, et leurs limites du reste reconnues, en renforçant la prévention des crises. Et cela suppose un approfondissement des connaissances concernant les facteurs de vulnérabilité. On peut souscrire à l’affirmation selon laquelle l’urgence et la crise occupent désormais le cœur de la réflexion. C’est le cœur de l’approche que présente ici Sébastien Hardy, en accord avec les travaux de recherche que mène l’équipe PACIVUR, comme, par exemple, avec la thèse de Jérémy Robert sur Lima (Robert, 2012).

           Mais l’approfondissement de la connaissance pose un double problème, qui est celui de sa constitution et de son acceptation par les acteurs participant à la gestion de la crise.

           La constitution. Comme le montre Sébastien Hardy, la thématique de l’accessibilité est plurifactorielle, et elle est aussi très difficile à évaluer. La question est pourtant fondamentale, comme le montre l’accessibilité inégale aux centres de santé. En effet, la répartition des centres de santé est moins importante en situation de crise que la capacité inégale de pouvoir y accéder. D’où l’importance du bilan que présente la planche 31, très originale.

           L’acceptation. En effet, il existe déjà dans l’agglomération pacénienne un centre d’opération des urgences pour chacune des deux municipalités principales de l’agglomération. Toutefois, comme le souligne Sébastien Hardy, les municipalités « n’ont pas nécessairement réfléchi à la vulnérabilité de la structure elle-même ». Notamment, sur les 120 acteurs du Centre d’opération des urgences, 70 sont localisés dans des secteurs posant des problèmes d’accessibilité. Comment ce type de diagnostic peut-il être reçu par les institutions concernées ? Surtout qu’il suppose plus de collaboration entre deux communes qui ne travaillent pas nécessairement ensemble. L’atlas attire aussi l’attention sur la nécessité d’accorder la morphologie de l’agglomération à sa gouvernance politique, dans le sens d’une plus grande intégration de gestion.

           Au total, l’Atlas de la vulnérabilité de l’agglomération de La Paz apparaît comme une contribution majeure à l’évolution des politiques qui visent à prévenir les désastres. Il offre un panorama très clair de la situation en 2013, construit en lien avec les acteurs locaux qu’implique la gestion des risques. Et il confirme qu’une agglomération comme celle de La Paz développe la capacité à repérer, et à intégrer, les limites des politiques antérieurement menées. En ce sens, on pourrait prétendre que l’atlas contribue, potentiellement, à augmenter la résilience de l’agglomération, c’est-à-dire, à prévenir les désastres, à limiter l’intensité des futurs dommages. Même si la bibliographie internationale reconnaît aussi que l’augmentation de la résilience ne permet jamais d’éliminer tout désastre.

           On peut bien relever les limites des politiques prévenant les désastres, mais il serait tout aussi utile de se poser la question de savoir ce que serait le bilan humain et économique de cette agglomération, entre autres, s’il n’y avait pas de capacité à reconnaître ces limites et à essayer de les atténuer. C’est sans doute à cela que sert la recherche de Sébastien Hardy, comme l’atlas qu’il présente aujourd’hui, autant de manière fondamentale qu’appliquée.
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          Les en bas et en hauts de l’agglomération pacénienne

           Quand un voyageur débarque à La Paz, d’où qu’il vienne – ou presque (les Yungas sont des impasses au transport de masse) – et quel que soit le moyen de déplacement pour lequel il aura opté, il commence par traverser la ville d’El Alto située sur l’Altiplano bolivien, pour ensuite entamer une descente sur les versants abrupts d’une profonde vallée qui se termine en cul-de-sac et où s’est développée la ville de La Paz (illustration 1). Sur le plan de la mobilité, la ville d’El Alto est donc complètement indissociable de celle de La Paz, à petite mais aussi à grande échelle : le transport, ne serait-ce qu’à cause de son organisation générale, rend les deux villes dépendantes l’une de l’autre (figure 1). Par exemple, presque toutes les lignes de transport collectif relient El Alto à La Paz et d’ailleurs, la plupart des entreprises qui assurent le transport collectif sont installées à El Alto et leurs chauffeurs y résident.

          Illustration 1. L’atterrissage à l’aéroport de l’agglomération de La Paz permet de distinguer El Alto (plat) et La Paz (la cuvette)

          
            [image: image]
          

          © IRD/S. Hardy

           El Alto présente toutes les caractéristiques de la ville périphérique. Prise de manière globale, elle est le dortoir de la population la plus pauvre des deux villes. Elle héberge également les activités les plus nocives et les plus consommatrices d’espace. Elle est nettement sous-équipée, aussi bien en réseaux (eau, électricité, voies de circulation, etc.) qu’en équipements collectifs (guichets administratifs, espaces verts, établissements scolaires, établissements de santé, etc.). Les habitants d’El Alto – les Alténiens – ont donc l’obligation de se rendre assez fréquemment à La Paz, de « descendre à la ville » comme ils désignent ce déplacement.

           Du côté des habitants de La Paz, les déplacements vers El Alto sont beaucoup moins fréquents. De fait, rares sont les Pacéniens qui ont une bonne connaissance du territoire alténien. Souvent, au mieux, ils le traversent pour sortir de La Paz, pour aller vers les autres villes boliviennes, jusqu’au Pérou ou au Chili, en utilisant les bus interurbains ou en accédant à l’aéroport international. Quelquefois, ils s’aventurent jusqu’à La Feria 16 de Julio, le marché le mieux achalandé de toute la Bolivie qui s’y tient deux fois par semaine, pour dénicher ce qui n’est pas trouvable à La Paz. Une poignée de Pacéniens, pour l’essentiel des personnes très diplômées, occupent des emplois de cadre dans des entreprises installées à El Alto.

          Figure 1. L’agglomération de La Paz en Bolivie

          
            [image: image]
          

          Source : carte topographique IGM (Bolivie), feuille La Paz (SE 19-3), 1/250 000, 1969

           Mais le rapport n’est pas seulement celui d’une complémentarité fonctionnelle, finalement plutôt classique, entre une ville centre, La Paz, et sa périphérie urbaine, El Alto. La thématique des risques et de la vulnérabilité urbaine permet de le démontrer. En effet, quand survient un événement d’origine naturelle ou anthropique qui provoque une situation de catastrophe, ce n’est pas seulement l’espace endommagé qui doit être pris en compte, mais aussi l’espace où l’événement survient et l’espace où ses conséquences directes et indirectes se déploient. C’est donc l’ensemble du tissu urbain qu’il s’agit de considérer à partir d’interactions plus complexes que celles de la complémentarité fonctionnelle. C’est pourquoi il convient de s’intéresser aux en bas et aux en hauts de l’agglomération pacénienne, dans une analyse qui embrasse les deux villes à la fois puisque le couple La Paz-El Alto est à la fois dissocié et indissociable sur le plan morphologique, fonctionnel, socio-économique et culturel.

          Risque, aléa, vulnérabilité

           La thématique des risques d’origine naturelle ou anthropique apparaît chaque jour comme toujours plus actuelle. En effet, les dommages qu’ils engendrent augmentent année après année (Blaikie et al., 1994 ; Dubois-Maury et Chaline, 2002 ; Pelling, 2003 ; Pigeon, 2007) et interrogent les modèles de développement à travers le monde (Davis, 2006).

           Face à cette situation, la réponse la plus usuelle s’est construite à partir d’une définition du risque établie autour du couple aléa-vulnérabilité, qui a abouti à intervenir essentiellement sur l’aléa (Pigeon, 2005 ; Metzger et D’Ercole, 2009a ; Hardy, 2009a). En effet, une grande partie des travaux de recherche s’attache à établir une meilleure connaissance de l’aléa, alors même que cette approche se révèle très insuffisante (Hardy, 2009a). Cette dernière ne permet pas d’aborder efficacement la complexité et l’incertitude (Pigeon, 2007). Dans ce contexte, il est pertinent de reporter la question des risques sur la compréhension de ce qui fait la vulnérabilité (D’Ercole et al., 2009a).

           Dans les villes des Suds, la vulnérabilité est en forte mutation et s’intensifie dans la plupart des cas. Cette vulnérabilité n’est pas seulement la susceptibilité à subir des dommages, mais aussi la propension des sociétés urbaines à les engendrer, à les amplifier, à en faire les vecteurs de nouvelles vulnérabilités (D’Ercole et al., 2009a). Cette dynamique particulière est la conséquence de plusieurs facteurs : une exposition croissante à des aléas destructeurs du fait d’une forte expansion urbaine ; une transformation urbaine qui n’intègre pas les conditions locales de développement ou qui n’est pas pensée sur le long terme ; une hausse de la pauvreté et de l’exclusion sociale ; une diminution des moyens alloués au développement urbain préventif qui rend, entre autres choses, les systèmes de gestion des crises souvent inopérants.

          Les situations d’urgence et de crise et leur gestion

           De ces constats, il résulte que s’il est utile de maintenir le cap d’une recherche sur la prévention, notamment pour améliorer la planification urbaine préventive, il est devenu essentiel de réfléchir sur les situations d’urgence et sur la manière d’améliorer les systèmes de gestion des crises1, pour ne pas abandonner les villes, notamment celles des Suds, à leur sort.

           Or, dans ce domaine, la recherche a très peu abordé les dimensions spatiales et territoriales de la gestion des crises qui permettent pourtant d’éclairer la complexité des situations d’urgence et l’incertitude qui les caractérise, compte tenu de la multiplicité et de l’imbrication des espaces, des acteurs et des territoires engagés dans une gestion de crise. Cette démarche peut facilement déboucher sur des outils de planification préventive centrés sur l’urgence et la crise.

           On trouve dans l’agglomération de La Paz des informations sur la gestion de crise, mais elles sont dispersées entre institutions, sous différents formats. Dans de nombreux cas, il ne s’agit que d’informations préliminaires, incomplètes ou insuffisamment détaillées, parfois géoréférencées mais sans métadonnée de qualité, etc., pour être utiles à la prise de décision la plus efficace possible. Surtout, ces informations ne sont pas organisées dans une base unique, de manière à déboucher sur des produits (cartes, données, analyses) facilement utilisables, actualisables, et utiles pour la préparation et la prise de décision devant un événement.

           Par ailleurs, les fragilités actuelles dans le champ préventif ne sont pas compensées par une capacité suffisante pour gérer les situations d’urgence et de crise. S’il existe des Plans de prévention, aucune coordination entre les différents acteurs des différents espaces de l’agglomération n’a été réellement pensée, malgré les liens territoriaux qui existent.

           Pourtant, l’efficacité de la gestion d’une crise dépend en grande partie de la qualité de l’articulation entre les nécessités de secours situées dans les espaces vulnérables et l’offre de ressources de maniement de la crise. Il s’agit donc de se positionner dans l’urgence et de développer une réflexion sur ce qui est utile et essentiel pour la réponse et la récupération rapide. C’est pourquoi un des produits de la base de données de PACIVUR2...
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