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Résumé

Depuis le début de la décennie 2000, I'usage du concept de résilience est devenu
récurrent, voire incontournable dans les domaines institutionnels de I'aide interna-
tionale (aide d’urgence, aide au développement) et de la sécurité civile (prévention,
protection de la population, gestion des risques et des crises). Le concept de rési-
lience fait parallelement 'objet d’usages variés et parfois beaucoup plus anciens en
psychologie, en géographie, dans le domaine de I’écologie, en sociologie, en science
politique, en sciences de gestion et en ergonomie. Ce travail de these vise précisé-
ment a identifier et faire I'inventaire de ces différents usages académiques et insti-
tutionnels. La premiere partie recense les usages du concept de résilience dans les
différentes disciplines et domaines de recherche précédemment évoqués. La seconde
partie recense dans un premier temps I'usage du concept de résilience au sein des
principales institutions et ONG d’aide internationale. Elle recense dans un second
temps les usages du concept de résilience au sein des institutions et organisations
directement concernées par les questions de sécurité civile au niveau international
et européen et aux niveaux nationaux américain, britannique et francais. Elle montre
que l'usage du concept de résilience correspond a un processus de reconfiguration et
de relégitimation de leurs activités dans un contexte de persistance des situations de

crise qui a progressivement fragilisé les conditions de leur mise en ceuvre.



Abstract

Since the beginning of the decade 2000, the concept of resilience has been repea-
tedly used in the institutional fields of international aid (emergency aid, development
aid) and civil security (prevention, population protection, risks and crises manage-
ment) until becoming impossible to ignore. In parallel, the concept of resilience has
been used in various disciplines for a much longer time, like in psychology, geo-
graphy, in the field of ecology, in political science, in management studies and in
ergonomics. This thesis work precisely aims at identifying and making the inven-
tory of these different academic and institutional uses. The first part of the thesis
provides an accounting of the different uses of the concept of resilience in the disci-
plines and search fields previously mentioned. The second part is primarly focused
on the use of the concept of resilience by the main international aid institutions and
NGOs. It is secondly focused on the uses of the concept of resilience by the insti-
tutions and organizations directly involved in civil security issues at an international
and European level and at a national level with the United States, the United King-
dom and France. It shows that the use of the concept of resilience can be interpreted
as a reconfiguration process of their activity in a context where crises persistently

happen and progressively weaken their own legitimacy and conditions of action.



Chapitre 1

Introduction

Au cours de la derniere décennie, 'usage du concept de résilience est devenu
récurrent, voire incontournable dans les domaines institutionnels de I’aide interna-
tionale (aide d’urgence, aide au développement) et de la sécurité civile (prévention,
gestion des risques et des crises, protection de la population).

Depuis I'adoption en 2005 par I’Assemblée Générale des Nations Unies du Cadre
d’Action de Hyogo invitant 'ensemble des Etat membres a renforcer leurs politiques
de réduction des risques de catastrophes, les différentes organisations des Nations
Unies (PNUD, Banque Mondiale, Unicef, Unesco, etc.), les principales institutions
d’aide internationale (ECHO, USAid, UKaid, etc.) et de grandes ONG comme la
Croix Rouge et la Fondation Rockefeller ont multiplié les programmes, les confé-
rences et les documents exprimant la nécessité d’accroitre la capacité de résilience
des populations ciblées par leurs politiques.

Parallelement, a partir du début des années 2000, les institutions gouvernemen-
tales des Etats-Unis, du Royaume-Uni et de la France ainsi que certaines institu-
tions et organisations internationales comme la Commission Européenne, TOCDE
et 'Organisation Internationale de Normalisation ont multiplié les initiatives et les
documents d’orientation de I'action publique introduisant I'objectif de résilience au
sein des politiques de sécurité civile.

Si chacune de ces institutions et organisations a développé sa propre définition
de la résilience, ce concept désigne de maniere commune la capacité d’une socié-

té, d’une organisation ou d’un individu a surmonter les conséquences d’une crise, la



nature de celle-ci pouvant varier tres largement en fonction du domaine action pris
en compte (catastrophe, épidémie, attentat, conflit, famine, crise économique, etc.).
Pour I'ensemble de ces institutions et organisations, le concept de résilience permet
d’affirmer la nécessité d’améliorer la préparation des divers publics dont elles sont
en charge (population, individus, entreprises, collectivités locales, etc.) a I'’éventua-
lit¢ d’une crise afin d’en atténuer les conséquences lors de sa survenue réelle. Cette
préparation peut prendre, par exemple, la forme de politiques de prévention, de for-
mation, d’évaluation ou encore de réglementations, celles-ci ayant en commun de
viser systématiquement a renforcer les capacités autonomes d’anticipation et de ré-
action des différents publics ciblés face aux crises.

Dans le domaine de I’aide internationale, I'expression de cette nouvelle nécessité
part d’abord du constat d’un certain échec des politiques d’aide humanitaire telles
quelles ont été menées depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale. La mise en
ceuvre de ces politiques d’aide n’aurait finalement pas entrainé la disparition des si-
tuations d’urgence (conflits, famines, grande pauvreté, etc.). Avec 'objectif de rési-
lience, il s’agirait désormais pour les professionnels de 'aide internationale d’inciter
les populations a développer elles-mémes leurs dispositifs de gestion des risques et
des crises (prévention, systemes d’alerte, régulation, etc.) plutot que de se limiter
a les aider, notamment lorsqu’une crise survient. Plus concrétement, 'objectif de
résilience exprime la nécessité de concentrer désormais les moyens de I'aide inter-
nationale dans les dispositifs d’aide au développement (formation, sensibilisation,
support technique et institutionnel, etc.) plutdt que dans les dispositifs d’aide d’ur-
gence.

Dans le domaine de la sécurité civile, I'émergence de 1'objectif de résilience
provient principalement du constat de la complexification des taches de gestion des
risques et des crises. D’une part, le phénomene de globalisation économique et
sociale aurait modifié la nature de certains risques et en aurait fait apparaitre de
nouveaux (terrorisme transnational, épidémie mondiale, attaque informatique, etc.).
D’autre part, la privatisation progressive d’une partie des services publics a multi-
pli€ et diversifié le nombre d’acteurs responsables des infrastructures et des activités
indispensables au fonctionnement habituel de la société. Dans ce contexte nouveau,
l'objectif de résilience correspond plus concretement a la responsabilisation des dif-

férents acteurs de la société (population, associations, institutions, entreprises, etc.)



face a I'existence de nouvelles formes de risques et de crises que les services de
sécurité civile ne seraient pas ou plus en mesure de prévenir.

D’une maniere générale, ce processus de responsabilisation passe par la multi-
plication des actions de prévention (campagnes de sensibilisation, exercice de ges-
tion de crise, etc.) et des dispositifs de gestion de crise impliquant plus directement
les collectivités locales et les différents acteurs de la société civile (associations,
entreprises, communautés de riverains, etc.). Plus particulierement, pour les entre-
prises en charge des services indispensables au fonctionnement habituel de la socié-
té (acheminement de I’énergie, de I'eau, télécommunications, transports, etc.), cette
responsabilisation passe par la mise en place de nouvelles réglementations (statut
particulier, loi, décret, etc.) les contraignant a maintenir un niveau acceptable de
fonctionnement méme en cas de crise. Elle passe également par le développement
de nouvelles formes de partenariat avec les services de sécurité civile (échange d’in-
formations, coopération en cas de crise, etc.).

Pour I'ensemble de ces institutions et organisations, I'émergence du concept de
résilience témoigne enfin d’une certaine reconnaissance de la persistance des situa-
tions de crise malgré les différents moyens et actions qu’elles mettent en ceuvre pour
les prévenir. L’émergence du concept de résilience équivaut, en ce sens, a une re-
connaissance des limites de leur propre action.

Or, ce dernier constat intervient dans un contexte d’augmentation constante des
risques de catastrophes dans le monde, du nombre de victimes que celles-ci pro-
voquent et du colit économique qu’elles représentent. Cette augmentation est en
grande partie le fait de la nature du développement socio-économique actuel. Elle
est plus particulicrement le fait de I'urbanisation globale des modes de vie qui, tout
en permettant la création de nouvelles richesse, concentre et expose une popula-
tion de plus en plus nombreuse aux risques de catastrophes. L’érosion des ressources
environnementales, I'augmentation de la pollution et le réchauffement climatique
sont autant de produits des activités humaines laissant entrevoir une amplification a
moyen et long terme des phénomenes de catastrophes (UNISDR, 2015b).

L’émergence de la thématique de la résilience au sein de ces différentes ins-
titutions et organisations ne fait cependant pas 'unanimité dans le domaine de la
recherche académique. Si certains chercheurs ont développé et promu les theses

accompagnant '’émergence de cette thématique (Aaron Wildavsky, 1988 ; Boin et



McConnell, 2007 ; Edwards, 2009), d’autres la considérent comme la préfiguration
d’un abandon de la part des institutions nationales de leurs prérogatives en maticre
de gestion des risques et des crises (protection, réglementation, prévention, etc.) au
détriment de la population, des collectivités locales et au profit de certaines entre-
prises privées (Joseph, 2013b; Brian Evans et Reid, 2013 ; Quenault, 2013 ; Felli,
2014).

Le concept de résilience est, par ailleurs, différemment défini selon les disci-
plines et les domaines de recherche, qu’il s’agisse de la psychologie, de 1’écologie,
de la géographie, de I'ergonomie, des sciences de gestion ou de la science politique.
La thématique de la résilience renvoie ainsi a des objets d’étude aussi éloignés les
uns des autres que les moyens et les prédispositions psychologiques permettant a un
individu de surmonter un trauma, les facteurs permettant a un environnement natu-
rel de s’adapter a divers type de perturbation (aléa, pollution, exploitation humaine,
etc.) ou encore les formes sociales et organisationnelles les plus adaptées a la surve-
nue d’une crise. La pertinence du concept de résilience est de plus débattue au sein
de ces différentes disciplines, méme si son existence et les recherches qui lui sont
associées sont parfois déja assez anciennes, en particulier dans les domaines de la
psychologie et de I’écologie.

Certains chercheurs ont également exprimé leur perplexité face a cette multi-
tude de discours institutionnels, de politiques, de domaines de recherche et de dé-
bats, voire de polémiques auxquels le concept de résilience correspond. Ils émettent
plus particulierement des doutes quant a la possibilité de considérer son émergence
actuelle autrement que comme une « mode » instaurée par les institutions interna-
tionales et nationales précédemment évoquées (Davoudi, 2012 ; Fiinfgeld et McE-
voy, 2012 ; Béné et al., 2012 ; Kindra, 2013 ; Thomas, 2013 ; Lallau, 2013 ; Ancey ;
Pesche et Daviron, 2014).

Le premier objectif de cette theése est justement de lever les différentes ambi-
guités propres a 'émergence du concept de résilience dans le domaine institutionnel.
D’un c6té, cette émergence exprimerait une volonté nouvelle de la part des institu-
tions spécialisées dans I'aide internationale et la sécurité civile de prendre en compte
les crises comme des événements récurrents plutdt que comme les produits de situa-
tions exceptionnelle ayant échappé a leur contrdle. Les crises deviendraient, via I'ob-

jectif de résilience, I'objet d’'un champ nouveau de I’action publique au sein duquel
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I'enjeu principal ne serait pas tant de les prévenir que de les supporter et, surtout, de
les contenir. Ce nouveau champ d’action aurait comme principal intérét de rendre
visible 1a diversité des acteurs faisant face aux crises ainsi que la multiplicité des res-
sources qu’ils mobilisent pour s’adapter et surmonter leur survenue. Il mettrait plus
directement en lumicre les facteurs de diverse nature (sociale, économique, cultu-
relle, organisationnelle, etc.) renforcant leur exposition et leur vulnérabilité face aux
crises. D’un autre coté, I'émergence du concept de résilience préfigurerait effecti-
vement un retrait des institutions nationales et internationales du domaine des poli-
tiques de gestion des risques et des crises, dans un contexte plus général de privati-
sation des services publics et de réduction des budgets publics.

Les recherches universitaires relatives au concept de résilience renvoient paralle-
lement a des théories et des points de vue parfois si éloignés les uns des autres (prise
en charge médico-sociale, préservation de I'environnement, gestion des risques na-
turels, gestion des risques industriels, lutte contre le terrorisme, etc.) qu’elles ne per-
mettent pas d’infirmer — du moins de maniere générale — I'une des deux theses
précédemment évoquées.

Le travail réalis€ au sein de cette these vise en premier lieu a déterminer quelles
politiques correspondent a I’émergence du concept de résilience au niveau institu-
tionnel, dans quelle mesure ces dernieres représentent une évolution par rapport aux
politiques de gestion des risques et des crises précédemment mises en ceuvre et si
celles-ci peuvent effectivement étre appréhendées comme le signe d’un désengage-
ment institutionnel dans le domaine de l'aide internationale et de la sécurité civile.
I1 vise plus généralement a savoir si la résilience peut etre appréhendée comme un
probléme public a part entiere, c’est-a-dire un probléme nécessitant la mobilisation
d’acteurs, de moyens, de savoirs et de compétences qui différerait véritablement du
probleme de la gestion des risques et des crises tel qu’il était traité jusqu’a présent.

D’un point de vue épistémologique, cette these vise également a identifier I'en-
semble des différents courants et domaines de recherche auxquels le concept de
résilience est associé et a savoir si les différents paradigmes de recherche auxquels
il correspond sont li€s entre eux, voire si le concept de résilience renvoie a un pa-
radigme de recherche commun. En effet, si de nombreuses recherches relatives au
concept de résilience ont déja fait référence a son existence simultanée au sein de

différentes disciplines et thématiques de recherche, celles-ci ont jusqu’a présent peu
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ceuvré pour faire une véritable synthése de ces différentes utilisations et, surtout,
n’ont pas encore questionné les raisons de cette omniprésence.

De maniere plus transversale enfin, ce travail de recherche vise a présenter les
différents usages du concept de résilience tant dans les spheres académiques que dans
les spheres institutionnelles. Plus précisément, I'objectif de cette these est de mettre
a jour les différentes logiques politiques, professionnelles et/ou organisationnelles
poursuivies par les acteurs précédemment mentionnés (institutions, organisations,
chercheurs, etc.) avec les projets, initiatives et discours mis en ceuvre a propos de
I'objectif de résilience.

La premiere partie de la theése est une proposition de synthese des différentes
théories et usages du concept de résilience au niveau de la recherche universitaire.
Au-dela de la présentation des différentes définitions, théories et sujets de recherche
auxquels la résilience est associ€e, cette partie insiste plus particulierement sur les
différents contextes scientifiques au sein desquels les usages de ce concept émergent,
sur les changements ou nouveautés en maticre de connaissance, de méthodologie
voire de conception de la recherche qu’ils induisent et sur le fait de savoir si ces
derniers font ou ne font pas consensus.

A partir de recherches essentiellement basées sur des documents institutionnels
et organisationnels (rapport, présentation de projet, l1égislation, réglementation, dis-
cours, etc.) et sur un travail d’observation réalisé au sein du Haut Comité Francais
pour la Défense et la Sécurité Civile (HCFDC), la seconde partie présente les dif-
férents projets, initiatives et politiques relatives a la thématique de la résilience dans
les domaines de l'aide internationale et de la sécurité civile. Cette seconde partie
vise plus précisément a analyser les changements en termes d’objectifs, d’acteurs
impliqués, de publics visés voire de conception de I'action publique que I'émergence
du concept de résilience préfigure dans les différentes institutions et organisations

précédemment évoquées.
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Premiere partie

L’émergence d’un nouveau

paradigme ?
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Chapitre 2

Les multiples usages du concept de

résilience

2.1 Les origines du concept de résilience

2.1.1 Une valeur nord-américaine : surmonter les difficultés de

la vie individuelle

« Et si quelques financiers se jetaient par la fenétre, je ne puis
m'empécher de croire que c était dans l'espérance fallacieuse de

rebondir. »
—Paul Claudel, « L’élasticité américaine »

D’un point de vue étymologique, le mot « résilience » est issu du nom commun
et du verbe latins « resilio » et « resilire », qui peuvent signifier, selon le contexte
au sein duquel ils sont utilisés, I'action de sauter en arriere, de rebondir, de résilier
(un contrat, un engagement) ou de se dédire (Gafliot, 2000, p. 1370). En francais,
ils sont par exemple a 'origine des noms communs « résignation » ou « résiliation ».
La résilience est cependant d’abord une expression anglo-saxonne — et notamment
nord-américaine — ancienne et toujours commune signifiant la capacité individuelle
a surmonter les difficultés de la vie, qu’elles soient d’ordre familial et personnel, so-

cial ou économique. En 1936, I’écrivain Paul Claudel ([1936] 1973), qui fut ambas-
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sadeur de France a Washington de 1927 a 1933, a par exemple écrit un court texte
intitulé « L’élasticité américaine » au cours duquel il explique quel est le sens de ce
mot et quelles sont les valeurs, selon lui typiquement américaines, auxquelles il est

communément associé :

Il y a dans le tempérament américain une qualité que I'on traduit la-bas
par le mot resiliency, pour lequel je ne trouve pas en francais de corres-
pondant exact, car il unit les idées d’élasticité, de ressort, de ressource
et de bonne humeur. Une jeune fille perd sa fortune, elle se mettra sans
grogner a laver la vaisselle et a fabriquer des chapeaux. Un étudiant ne

se croira pas déshonoré de travailler dans un café (p. 1204).

Paul Claudel décrit la résilience comme I’état d’esprit caractéristique de I'indivi-
du américain, a la fois confiant et résolument tourné vers I'avenir malgré les consé-
quences désastreuses de la crise économique auxquelles il fait alors face depuis 1929.
Cet état d’esprit particulier est d’ailleurs ce qui le différencierait fondamentalement
du citoyen européen, dont le regard serait au méme moment plutdt tourné vers le

passé :

Jai vu ’Amérique a la fin de la présidence Hoover, a I'une des heures les
plus tragiques de son histoire, quand toutes les banques avaient fermé et
que la vie économique était suspendue. L’angoisse étreignait les ceeurs,
mais la gaieté et la confiance éclairaient tous les visages. A entendre les
propos échangés, on aurait dit qu’il s’agissait d’'une énorme plaisanterie.
[...] [L’américain] est le citoyen, et j’allais dire, I'actionnaire d’un grand
pays, d’'une immense entreprise dont la sécurité n’est menacée par per-
sonne, dont les possibilités dépassent encore les immenses ressources,
et ol les crises les plus graves ne sont considérées que comme des acci-
dent pittoresques. L’expérience n’a pas ici le méme sens qu’en Europe.
Il ne s’agit pas d’une sagesse procurée par le passé, mais d’un aventure
avec l'avenir, d'un engagement tout neuf avec un partenaire dont les

réalisations on toujours surpassé les promesses (p. 1204-1205).

Plus récemment, ’hebdomadaire Courrier International du 28 juillet 2011 pu-

bliait en une un dossier intitulé Obama le résilient pour qualifier la capacité du pré-
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sident américain Barack Obama a briguer un second mandat présidentiel et a « re-
bondir » malgré les difficultés politiques rencontrées au cours de son premier mandat

et les déceptions qu’il a suscitées aupres de ses électeurs (Thureau-Dangin, 2011).

2.1.2 Une notion technique : mesurer et quantifier le degré de

résistance des matériaux

Parallelement, son usage plus strictement scientifique émerge au début du 20°
siecle. En 1901, Georges Charpy, qui est I'ingénieur principal de I'usine métallur-
gique Saint Jacques de Montlucon (Auvergne, France), présente une nouvelle mé-
thode ainsi qu’une nouvelle machine destinées a rendre plus précises 'analyse et la
mesure de la résistance des matériaux. Plus spécifiquement, il s’agit pour Georges
Charpy de développer un moyen de mesure de la résistance des matériaux qui soit
a la fois quantifiable et facilement reproductible. Sa machine est en fait un pendule
de 50 kilogrammes destiné a frapper un échantillon du matériau testé. Lorsqu’il est
frappé par le pendule, I’échantillon finit par rompre partiellement ou completement.
La résistance du matériau est déduite a partir de la mesure de la hauteur jusqu’a
laquelle remonte le pendule aprés le choc. A partir d'une proposition de I'ingénieur
américain S.B. Russel, il nomme « résilience » cette capacité de I'échantillon a ab-
sorber le choc jusqu’a sa rupture. La méthode et I'outil de Georges Charpy ont ainsi
pour objectif de classer les matériaux selon leur « forte ou faible résilience » (Plu-
vinage, 2000, p. 4).

Ses recherches sont présentées dans un contexte de développement mondial, sou-
tenu et continu de I'industrie du chemin de fer au cours du 19° siecle. Durant cette
période, les accidents de train causés par la fragilité des rails posent un probléeme ma-
jeur a cette industrie. La recherche et le développement de matériaux plus solides
pour la construction de rails ainsi que la mise au point de méthodes plus siires et plus
rigoureuses d’évaluation de leur résistance féderent une grande partie de la commu-
nauté des ingénieurs. Il s’agit en effet de concevoir des rails non seulement capables
de résister a la pression exercée par le passage d’un train, mais également capables
de résister le plus longtemps possible a la « fatigue », ¢’est-a-dire a I'usure provoquée
par leur utilisation intensive sur une période relativement longue. La méthode et la

machine de Georges Charpy sont toujours utilisées dans I’élaboration des normes
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européennes, internationales et internationales (ISO) de résistance des matériaux,
méme si la notion de résilience a progressivement été abandonnée au profit de I'ex-
pression « énergie de rupture » (T6th ; Rossmanith et Siewert, 2002). Au début du
20¢ siecle, la notion de résilience est donc déja associée a la problématique de la sé-
curité des infrastructures de transport, elles-mémes étant déja également reconnues
dans le monde comme un enjeu majeur de développement économique et social,
surtout 2 un moment ou la voiture ne constitue pas encore un moyen de transport
généralisé (Bellu, 1998).

Fi1G. 2.1 : Essai de flexion par choc sur éprouvette entaillée Charpy

La résilience du specimen
se calcule a partir du niveau
de remontée du pendule

)
specimen

2.2 Le développement de ses multiples sens et

usages

Au cours du 20° siecle, différentes communautés scientifiques ont utilisé et dé-
veloppé le concept de résilience dans le but de désigner des phénomenes ou des

processus propres 2 leurs disciplines respectives. A partir du début des années 1970,
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des psychologues américains utilisent le concept de résilience pour désigner le pro-
cessus de dépassement d’'un trauma observé chez certains individus ayant subi des
maltraitances au cours de leur enfance et qui, une fois arrivés a I'age adulte, sont fina-
lement parvenus a s’insérer normalement au sein de la société. En 1973, le biologiste
et écologue canadien C.S. Holling utilise pour la premiere fois le concept de rési-
lience dans une revue scientifique pour désigner les capacité autonomes d’adaptation
et de régénération d’'un environnement face a divers types de perturbation naturelle
(aléas climatiques, especes envahissantes, etc.) et humaine (agriculture, exploita-
tion des ressources naturelles, chasse, aménagement du territoire, etc.). A partir des
années 1980, des chercheurs issus de différentes disciplines des sciences sociales
(géographie, sociologie, science politique, sciences de gestion, ergonomie) utilisent
le concept de résilience pour désigner la capacité des organisations a surmonter les
crises qu'elles traversent, quil s’agisse, selon les contextes scientifiques, de catas-
trophe naturelle ou industrielle, d’accident, de guerre ou de difficulté financiere, que
ces événements soient de courte durée ou qu’ils s’étendent sur le long terme.

Les sens et les usages du concept de résilience ainsi que les formes et les mé-
thodes utilisées pour analyser, décrire ou mesurer les divers processus qu’ils dé-
signent sont nombreux et variés et méritent d’étre distingués dans le détail. Pour
autant, ces différents usages du concept de résilience ne sont pas totalement isolés
les uns des autres. Au contraire, certains partagent des références ou des origines
communes, voire se superposent parfois, si bien qu’il devient par moment difficile
de tout a fait les différencier.

A ce titre, cette partie a pour objectif d’identifier quels sont les différents usages
du concept de résilience et de restituer pour chacun d’entre eux les contextes his-
toriques et épistémologiques dans lesquels ils ont émergés. Pour chaque usage du
concept de résilience, il s’agira donc de se demander a quelle définition ou processus
il renvoie et dans quelle mesure celui-ci constitue un paradigme nouveau au sein de
la discipline étudiée, si celui fait consensus ou a I'inverse fait débat. Il s’agira enfin
de déterminer dans quelle mesure il est possible — ou non — d’établir des liens
tangibles d’ordre scientifique et méthodologique entre ces différents usages.

Dans cette optique, j’ai fait le choix de procéder en identifiant un certain nombre
de chercheurs phares dont les travaux sur le concept de résilience font référence au

sein des disciplines respectivement étudiées, voire autour desquels une communau-
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té scientifique s’est parfois structurée ou a l'inverse divisée. En effet, au-dela de la
présentation des différentes définitions et perspectives scientifiques, cette partie a
comme objectif d’identifier quelles sont les différentes perspectives que I'utilisation
du concept offre a ses utilisateurs respectifs au sein de leur champ universitaire, voire
institutionnel. Autrement dit, il s’agira de déterminer ce que les chercheurs peuvent
dire et faire de nouveau en utilisant le concept de résilience et dans quelle mesure
cette nouveauté permet d’expliquer I'émergence et le succes actuel de ce concept.
Ce choix, certes partiel et partial, m’a paru le plus pertinent pour appréhender
a la fois de maniere transversale et relativement complete les différents usages du
concept de résilience. Elaborée dans une perspective interdisciplinaire, cette partie
ne nécessite également pas d’étre lue dans I'ordre et s’adresse a un public universitaire

plus large que celui de la science politique.
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Chapitre 3

Le concept de résilience en

psychologie

3.1 L’usage du concept de résilience psychologique :

entre psychologie et épidémiologie

3.1.1 Les premieres études américaines

A partir du début des années 1970, les psychologues américains Norman Garme-
zy (Masten et Cicchetti, 2012) puis Emmy Werner (2012), Michael Rutter (2012)
et Ann S. Masten (2011) ont publié€ plusieurs résultats d’études épidémiologiques
sur le suivi de trajectoires de vie d’enfants victimes de traumatisme grave (maltrai-
tance, viol, abandon, etc.) et/ou issus de milieux sociaux tres défavorisés jusqu’a ce
que ceux-ci atteignent I’dge adulte. Ils constatent, a partir de I’étude des données re-
cueillies sur I’évolution de leur situation scolaire, sociale, professionnelle, familiale
et personnelle, que malgré des situations initiales relativement similaires, la réussite
de leur insertion dans la société est tres inégalement partagée. Tandis que certains
continuent d’€tre handicapés par leur passé traumatique jusqu’a parfois présenter
des troubles psychiques graves (psychose, dépression, etc.), d’autres, au contraire,
ne semblent pas ou plus souffrir de leur histoire individuelle, dans la mesure ou leur

insertion sociale serait finalement normale et qu’ils ne présenteraient pas de troubles
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psychologiques particuliers. Ces psychologues utilisent le concept de résilience pour
désigner le processus par lequel ces derniers auraient réussi a surmonter leur trauma
individuel pour finalement accéder a un équilibre personnel stable et, pour ainsi dire,
a une vie normale. IIs identifient un certain nombre de facteurs aussi bien individuels
(personnalité, bons résultats scolaires, activités personnelles) quenvironnementaux
(entourage familial, amical, institutionnel) qui auraient, selon eux, rendu possible ce
processus de résilience.

Depuis les années 1970, la résilience est devenue une problématique récurrente
des études épidémiologiques menées dans le domaine de la recherche en psycholo-
gie et plus particulierement en « psychopathologie développpementale », qui désigne
I’étude du développement et de I’évolution dans le temps des pathologies psycholo-
giques (Perret et Faure, 2006). Pour avoir un apercu plus exhaustif de 'ensemble
des travaux réalisés en matiere de résilience psychologique jusqu’a aujourd’hui, il
est possible de se référer aux revue de littérature effectuées par Sue Howard et al.
(1999), Christine E. Agaibi et John P. Wilson (2005) et Ann S. Masten (2007).

3.1.2 L’émergence du concept de résilience au sein de la

communauté francaise de psychologie

La communauté psychologique francaise commence a publier des ouvrages de
recherche et de vulgarisation sur la résilience surtout a partir des années 1990 et
2000 grace aux initiatives de psychologues et chercheurs universitaires tels que Ma-
rie Anaut (2005), Serban Ionescu (2011), Serge Tisseron (2011) et Boris Cyrulnik
(1999). Le nom de Boris Cyrulnik est plus particulierement associé a cette théma-
tique, tant dans la littérature scientifique que dans les médias généralistes franco-
phones. Boris Cyrulnik est en effet un des premiers psychologues francais a avoir
activement promu ce concept. Il est également I'auteur de plusieurs ouvrages a succes
traitant directement de la résilience.

Plutdt que de faire un historique des différent travaux réalisés en matiere de ré-
silience psychologique, cette partie expose plus directement le travail et le parcours
de ce dernier. Ses livres, ses interventions et ses initiatives abordent en effet de ma-
niere a la fois large et complete les différents enjeux et controverses liées a ce sujet,

et constituent en ce sens une bonne introduction. De plus, le statut hybride, voire
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« multi-positionné » (Revet, 2013) de Boris Cyrulnik, qui est une personnalité a la
fois présente dans les médias grand public et au sein de la recherche universitaire,
et dont les initiatives dépassent parfois largement le cadre de la seule psychologie,
permet de comprendre comment la distinction entre un usage du concept purement
scientifique et un usage culturel et politique du concept de résilience psychologique

est par moment difficile a saisir.

3.2 L’usage du concept de résilience selon Boris

Cyrulnik

3.2.1 De la neuropsychiatrie a I’éthologie

Boris Cyrulnik est psychiatre et neuropsychiatre de formation (Fillod, 2013) et
actuel directeur d’enseignement du Diplome d’Université' « Ethologie - Clinique
de l'attachement et des systemes familiaux » a l'université de Toulon (Université de
Toulon, 2013). 11 est surtout connu pour étre 'auteur de plusieurs ouvrages a suc-
ces tels qu'Un merveilleux malheur (1999), Les vilains petits canards (2001), Parler
d’amour au bord du gouffre (2004) ou plus récemment encore Sauve-toi, la vie t ap-
pelle (2012)?, dont le theme commun est la résilience des individus apres divers
types de traumatismes.

Au cours des années 1980, Boris Cyrulnik écrit deux ouvrages intitulés Mémoire
de singe et paroles d’homme (1983) et Sous le signe du lien (1989) qui traitent com-
munément d’éthologie, c’est-a-dire de I'étude du « comportement des animaux (y
compris 'homme) ainsi que [de] ses déterminant physiologiques, psychologiques et
environnementaux », le comportement étant appréhendé comme « I’'ensemble des
manifestations motrices observables d’un individu 2 un moment et dans un lieu parti-
culiers » (Campan et Scapini, 2002, p. 10). Dans ces deux ouvrages, Boris Cyrulnik
se revendique de cette discipline, au croisement de la psychologie et des sciences na-

turelles, pour développer une réflexion et un discours atténuant la distinction entre

'Le Dipléome d’Université a la spécificité de n’étre délivré que par une université en particulier,
décidant, de maniere autonome, les modalités d’acces, la durée des études nécessaires et les modes
d’évaluation pour I'acquérir, sans la reconnaissance ni I'habilitation de I'Etat (Doctorama, 2014).

2Voir site de I'éditeur (Odile Jacob, 2014a et Odile Jacob, 2014b).
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le comportement rationnel et le comportement naturel des individus au sein de leur
famille et de la société en général.

Au cours des années 1990, Boris Cyrulnik prolonge sa réflexion sur I'éthologie
appliquée aux comportements humains a travers plusieurs livres abordant diverses
thématiques telles que le role de la parole et de I'expression (1991) ; la fonction de
I'attachement affectif et du sentiment amoureux (1993) ; « la pensée comme produit
de la sélection naturelle » (1996) et I'importance des interactions entre les individus
et leur environnement social et naturel (1997).

Son intérét marqué pour les questions relatives au développement humain au
cours des premieres années de la vie, et a I'impact de ce qu’il nomme les « carences
affectives » sur le développement tant intellectuel que physique des enfants (Malla-
val, 1997), 'amene a s’intéresser au devenir des individus qui, ayant pourtant subi
de forts traumatismes ou des situations de forte adversité au cours de leur enfance,
parviennent a I’dge adulte sans probléme psychologique ou de trouble du compor-
tement notable. Il dirige en 1998 la publication d’'un ouvrage intitulé Ces enfants
qui tiennent le coup reprenant les communications d’un colloque francophone orga-
nisé 'année précédente réunissant médecins, psychiatres, psychanalystes, pédiatres
et neurologues et au cours duquel les intervenant étaient principalement invités a
parler des « facteurs individuels et sociaux qui permettent a un enfant de surmonter
un trauma » (p. 11). L’année suivante, il publie Un merveilleux malheur (1999) qui
reprend et développe les réflexions élaborées au sein du livre Ces enfants qui tiennent
le coup en destinant néanmoins son propos a un public beaucoup plus large.

Au cours de la décennie suivante et jusqu'a aujourd’hui, Boris Cyrulnik écrit
et préface toute une série de livres traitant de la résilience des individus, la plupart
destinée au grand public et traitant de problématiques diverses comme les enfants ou
les adolescents ayant subi des situations traumatiques (2001 ; 2003) ; le processus de
résilience au sein du couple (2004) ; le phénomene de déni et le sentiment de honte
pouvant parfois accompagner un processus de résilience (2010b) et la résilience des
rescapés des camps de concentration nazis (Castellani, 2005), jusqu’a évoquer ce
qu’il considere comme son histoire personnelle de résilience, lui-méme ayant été
forcé de se cacher lors de la Seconde guerre Mondiale pour échapper a la déportation

alors qu’il n’était encore qu’un enfant (Cyrulnik, 2009 ; Cyrulnik, 2012c).
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3.2.2 Comment se libérer du poids d’un traumatisme

Selon Boris Cyrulnik, la résilience désigne le processus par lequel un individu
se libére du pois d’'un traumatisme passé et « [rebondit] face aux coups du sort »,
qu’ils soient dus a un événement en particulier ou a une situation d’adversité plus
ou moins longue (Cyrulnik, 1999, p. 50). Plus précisément, le concept de résilience
désigne les stratégies conscientes et inconscientes que les individus développent en
interaction avec leur environnement pour s’affranchir de leur traumatisme person-
nel, jusqua faire de ce processus d’affranchissement une expérience déterminante
de leur existence (p. 66). C’est un processus de nature multiple a la fois « biologique,
psychoaffectif, social et culturel » (Cyrulnik, 2012b, p. 8) que Boris Cyrulnik appa-
rente au concept de sublimation. Selon ce méme point de vue, la résilience s’oppose
également au déni et au refoulement qui correspondent, a I'inverse, a I'impossibilité
pour les individus de surmonter leur traumatisme, ce qu’il explique notamment par
I'absence d’opportunités individuelles leur permettant d’exprimer leur vécu et leur
ressenti particuliers et de le réinvestir au sein d’« activités socialement valorisées
comme les activités artistiques, intellectuelles ou morales » (Cyrulnik, 1999, p. 83).

Selon Boris Cyrulnik, le processus de résilience est le produit d’une interaction
entre les ressources personnelles d’un individu relatives a la fois a sa personnalité,
ses centres d’intérét, ses capacités individuelles, son héritage génétique et les res-
sources liées a son environnement social et naturel, c’est-a-dire sa famille et son
éducation, son entourage social, les structures organisationnelles au sein desquelles
il est ou a été intégrées (école, travail, association, clubs sportifs, etc.) et la ou les
cultures auxquelles il appartient. Ces multiples ressources ont une double fonction :
elle permettent a I'individu de se tourner vers d’autres formes d’émancipation per-
sonnelle lorsque, suite au traumatisme qu’il a subi, les ressources auxquelles il avait
normalement recours disparaissent ou ne sont plus en mesures de remplir leur fonc-
tion. Elles permettent également de produire un récit qui rend I'épisode traumatique
supportable, compréhensible et finalement acceptable pour 'individu, alors que cet
épisode rentrait justement en contradiction avec ses propres normes de compréhen-
sion et d’acceptation.

Boris Cyrulnik insiste sur la création personnelle comme moyen d’émancipa-

tion particulier et générateur de processus de résilience en expliquant, par exemple,
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qu’« il y a bien plus d’orphelins [dans les milieux créatifs] que dans les grandes écoles
et dans la population moyenne » (Cyrulnik, 1999, p. 56) et en mentionnant divers
grands auteurs dont le point commun est d’avoir été orphelins : « L’orphelinage et
les séparations précoces ont fourni une énorme population de créateurs : Balzac,
Gérard de Nerval, Rimbaud, Zola, Baudelaire, Dumas, Stendhal, Maupassant, Loti,
George Sand, Dante, Tolstoi, Voltaire, Dostoievski, Kipling... » (p. 206). Parmi les
traits de caractere propices au développement d’un processus de résilience, Boris
Cyrulnik mentionne notamment 'humour, la « réverie » ou encore le « controle des
affects », dans la mesure ou ils permettent de créer une distance voire une coupure
entre I'individu et la réalité éprouvante de sa situation traumatique (p. 83).

Boris Cyrulnik accorde néanmoins un rdle prépondérant a I’environnement social
des individus. Les structures sociales et familiales jouent, selon lui, un role décisif
dans le déclenchement du processus de résilience. Elles accompagnent et fournissent
un statut a 'individu qui lui permettent dans un premier temps de supporter le choc
du traumatisme : « au moment de la tragédie, s’il y a autour d’eux une structure stable,
quelques rituels sociaux, un rdle a tenir ou quelques gestes a faire, ils tiennent mieux
le coup que ceux qui sont simplement la comme témoins placés par le hasard »
(p. 58). Ces structures permettent ensuite a I'individu traumatisé de formuler son
expérience, de I'exprimer en face d’une audience compréhensive et douée d’empathie
puis de reconstruire son estime de soi.

Boris Cyrulnik décline ces structures socio-familiales en deux niveaux : le pre-
mier niveau correspond a I'entourage familial et aux institutions entrant en contact
direct avec I'individu. Cet environnement lui donne I'occasion de s’exprimer sur ce
qu’il a vécu et de nouer de nouveaux liens affectifs lorsque ceux-ci ont été rompus
ou endommagés. Il insiste, par exemple dans le cas de I'enfant traumatisé, sur le
role fondamental de I’école : « [...] le sur-investissement de 1’école est le plus béné-
fique. C’est le seul endroit ou il se sent respecté, aimé, plein de projets et de jeux a
la récré » (Cyrulnik, 2010b, p. 110). Le second niveau correspond plus largement
a environnement social et culturel « extérieur au blessé » (p. 117) lui permettant
de restituer son vécu dans un contexte ou une histoire plus générale et commune a
un groupe social. Il peut s’agir de la société en général, lorsque celle-ci accepte et
comprend le traumatisme de I'individu, ou d’un cadre socio-culturel particulier tel

que ceux offerts, par exemple, par les religions (Cyrulnik, 2001, p. 117).
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Pour Boris Cyrulnik, le récit que I'individu construit autour du trauma, ainsi que
la valeur et le sens qu’il lui accorde vis-a-vis de sa propre existence, sont d’une im-
portance au moins aussi décisives que le trauma lui-méme : « Le trauma [...] s’inscrit
dans la représentation du réel plus que dans le réel lui-méme » (Peschanski et Cy-
rulnik, 2012, p. 44). Par ailleurs, sa conception des situations traumatiques est large
et s’inscrit dans une multiplicité de contextes et d’histoires différentes. Il évoque les
catastrophes naturelles, les génocides, les périodes de dictature et de guerre et la
misere sociale (Ionescu et al., 2011, p. XVII).

Boris Cyrulnik évoque enfin le role particulier des « tuteurs de résilience » (Cy-
rulnik, 2001, p. 113) ou « tuteurs de développement » (Cyrulnik, 1999, p. 93). Ces
derniers sont présents dans 'entourage de I'individu traumatisé et 'aident de maniere
décisive dans le déclenchement de son processus de résilience, en jouant un role édu-
catif, de confident ou encore de modele : « [...] une institutrice qui en une phrase
a redonné I'espoir a I'enfant, un moniteur de sport qui lui a fait comprendre que les
relations humaines pouvaient étre faciles, un prétre qui a transfiguré la souffrance en
transcendance, un jardinier, un comédien, un écrivain, un quidam ont donné corps

a la simple signification : “il est possible de s’en sortir” » (Cyrulnik, 2001, p. 225).

3.2.3 « Réhabiliter les survivants » : comprendre pourquoi
certains individus surmontent mieux les traumatismes

que d’autres

D’un point de vue épistémologique, Boris Cyrulnik reconnait I'influence déter-
minante des travaux de la psychologue Emmy Werner, et en particulier son étude
longitudinale menée entre les années 1950 et 1990 sur une cohorte de sept cent en-
fants issus des milieux défavorisés de I'archipel d’Hawai (Cyrulnik, 2012b). Malgré
des conditions de vie difficiles, et pour certains d’entre eux des expériences person-
nelles et familiales trés éprouvantes, Emmy Werner constate que la plupart de ces
enfants sont devenus des adultes équilibrés. En partant de ce constat, Emmy Werner
identifie et définit une série de facteurs de résilience individuels et environnemen-
taux qui expliquent, selon elle, comment ces individus sont finalement parvenus a
grandir normalement malgré les problemes parfois graves rencontrés au cours de

leur enfance (Werner, 1996).
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I1 évoque également de maniere récurrente les travaux du pédo-psychiatre Mi-
chael Rutter réalisés entre la fin des années 1970 et le début des années 2000 sur les
facteurs de protection des individus face a I'adversité (Cyrulnik, 2008 ; Cyrulnik,
2010b ; Cyrulnik, 2011). A partir de I'étude de cohortes d’enfants britanniques dont
les parents présentent des troubles mentaux, d’enfants issus de milieux défavorisés
et ayant été séparés de leur meres pour étre placés en institutions (Ionescu, 2011)
ou encore d’enfants roumains adoptés par des couples britanniques apres la chute
du régime dictatorial de Nicolae Ceausescu (Taylor, 2002), Michael Rutter établit
une série de facteurs expliquant pourquoi certains d’entre eux n’ont pas eu a souffrir
par la suite de ces expériences éprouvantes tandis que d’autres en ont effectivement
soufferts.

Selon Michael Rutter, les facteurs de protection sont « expérienciels et consti-
tutionnels » (Rutter, 2002, p. 144) : ils correspondent a la fois aux attributs psycho-
logiques et physiologiques de I'individu, a la somme des expériences personnelles
qui le caractérise et a la qualité de son interaction avec son environnement social
et familial. L’influence de ces facteurs varie selon 'age de I'individu et la disposi-
tion particulicre dans laquelle il se trouve au moment ou il fait face a une situa-
tion traumatique. Ces facteurs ne peuvent étre analysés séparément. Ils doivent, au
contraire, étre considérés comme une série de phénomenes agissant en interaction
les uns avec les autres et dont I'importance varie selon les circonstances particulieres
dans lesquelles se trouve I'individu. Ils dépendent en dernier lieu des choix et des
actions spécifiques que I'individu entreprend pour supporter et surmonter son trau-
ma. Inversement, c’est 'accumulation de facteurs de risque ou de stress (instabilité
familiale, violence, maladie, déces, etc.) plutot quune cause unique qui permettrait
d’expliquer la vulnérabilité particuliere d’un individu face a un trauma.

Boris Cyrulnik revendique enfin I'influence du psychiatre John Bowlby et de sa
théorie de I'« attachement » (Cyrulnik, 1999 ; Cyrulnik, 2012c). En s’appuyant sur
ses propres observations de jeunes délinquants britanniques réalisées au cours des
années 1930 et sur les études de son collegue Donal Winnicott sur les effets jugés
néfastes de la séparation des enfants de leurs parents pendant la période du Blitz a
Londres (1940-1941), John Bowlby stipule que la présence d’une « figure d’attache-
ment » (maternelle ou autre) est fondamentale pour le développement des nouveaux-

nés et des enfants (Downs, 2011).
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Selon lui, le besoin d’interaction des bébés avec une personne a la fois sécuri-
sante et réconfortante se constate des la naissance et se prolonge de maniere diffuse
au cours de toute leur existence. Cette forme de dépendance particuliere est biolo-
giquement déterminée et est également observable chez les animaux® (Missonnier,
2007). Inversement, 'absence, la perte ou la mauvaise qualité d’une « figure d’atta-
chement » est susceptible d’engendrer un sentiment d’anxiété et de chagrin ou, au
contraire, une forme d’insensibilité potentiellement préjudiciable pour le développe-
ment du bébé ou de I'enfant (Bader, 2007). Des la fin des années 1930, John Bowlby
identifie ainsi la séparation prolongée des enfants de leur meére comme un facteur de
développement de la délinquance juvénile (Downs, 2011).

Par le biais de ses livres sur la résilience, Boris Cyrulnik mobilise simultanément
les différents courants de recherche et disciplines scientifiques qu’il a appréhendés
au cours de sa carriere (psychiatrie, psychanalyse, psychologie, éthologie, biologie,
neurologie, génétique), sa propre expérience de psychiatre et de psychanalyste et son
histoire personnelle. Néanmoins, et contrairement aux auteurs précédemment cités,
son utilisation du concept de résilience sert d’avantage un discours sur le trauma lui-
méme et sur la prise en charge psycho-sociale des personnes traumatisées qu’une
méthode ou un type de recherche en particulier.

En effet, Boris Cyrulnik milite en premier lieu en faveur de ce qu’il nomme la
« réhabilitation du survivant » (Cyrulnik, 1999, p. 13). D’une maniere générale, les
professionnels de la prise en charge médico-sociale seraient plus enclins, selon lui,
a s’intéresser aux individus qui ne parviennent pas a surmonter leurs traumatismes
plutot qu'a ceux qui y parviennent. Ils auraient tendance a considérer les individus
traumatisés comme des étres nécessairement condamnés a souffrir toute leur vie a
cause de ce qu’ils ont vécu : « Les professionnels ne recueillent que les cas a pro-
blemes, ceux qui répetent la maltraitance et confirment la théorie. Les autres, ceux
qui s’en sortent, suivent leur bonhomme de chemin en dehors des circuits profession-
nels ». Il s’oppose a cette conception qu’il juge trop « déterministe » (Ionescu et al.,
2011, p. XV) et culpabilisante (Cyrulnik, 1999, p. 51). Il promeut, au contraire, une
approche présentée comme plus pragmatique et « hors des laboratoires et des ins-
titutions » (Cyrulnik, 1999, p. 79) qui serait d’avantage focalisée sur les processus

expliquant comment une personne se libére du traumatisme qu’elle a subi : « Jus-

3John Bowlby et Boris Cyrulnik partagent, en ce sens, le méme intérét pour I'éthologie.
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qu’a présent, les chercheurs ont mis I'éclairage sur les dégats, incontestables. Il faut
maintenant partir en quéte des processus de réparation » (Cyrulnik, 1999, p. 19).

Son discours vise également a faire reconnaitre I'inégalité des réactions des in-
dividus face a un méme trauma. Cette inégalité dépend autant du conditionnement
physique et du tempérament de I'individu que de son environnement social. Boris
Cyrulnik insiste, par exemple, plusieurs fois sur le role de la sérotonine, un neuro-
transmetteur présent dans le cerveau sous forme d’hormone censé lutter contre les
émotions dépressives et dont le taux serait inégalement réparti selon les individus
(Cyrulnik, 2008 ; Cyrulnik, 2010b ; Cyrulnik, 2011 ; Cyrulnik, 2012a).

Il reste cependant tres prudent avec ce type d’argument et précise, a plusieurs re-
prises, que si certaines personnes se révelent étre particulierement peu vulnérables
face a un traumatisme, cette aptitude ne s’apparente en aucun cas a de Uinvulnérabilité
ou de I'invincibilité. La résilience, n’est donc, selon Boris Cyrulnik, jamais innée. Elle
est, au contraire (et méme au niveau physiologique), le produit combiné d’un équi-
pement génétique particulier, de son alentour affectif et surtout des organisations
psychosociales qui 'entourent lorsqu’il est en difficulté psychologique (Cyrulnik,
1999 ; Cyrulnik, 2001 ; Castellani, 2005).

Par ailleurs, le processus de résilience n’est pas nécessairement positif. Il évoque
le phénomene de la délinquance juvénile qui s’apparente, selon lui, a une forme de
résilience dans la mesure ot les jeunes délinquants vont chercher, dans la reproduc-
tion de comportements violents et marginaux qui existent autour d’eux, une forme
de « reconnaissance des autres » que n’est pas en mesure de leur accorder (du moins
normalement) leur famille ou leur environnement social — et en premier lieu I'école
(Cyrulnik, 1999, p. 17).

3.2.4 Un plaidoyer en faveur d’une approche pluridisciplinaire

de la problématique du trauma

Boris Cyrulnik reconnait et assume la dimension « métaphorique » du concept
de résilience, dans la mesure ou elle permettrait aux chercheurs issus des différentes
disciplines qu’il convoque dans ses textes de dialoguer et d’échanger autour de la
problématique du trauma (Cyrulnik, 1998, p. 10). Il considere par ailleurs la plu-

ridisciplinarité comme 1'une des conditions préalables a I'analyse de la résilience
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psychologique :

Lattitude pluridisciplinaire permet I’évaluation d’un processus résilient.
Nous savons doser les hormones et photographier leurs fonctionnements
cérébraux afin d’objectiver la résilience neuronale. Depuis longtemps
les tests psychologiques ont été évalués statistiquement et corrélés a leur
pertinence clinique. Nous savons analyser des récits projectifs qui té-
moignent des reprises évolutives. Les linguistes nous ont appris a analy-
ser la structure d’un discours et a I'associer a la structure des interactions
qui enveloppent un enfant ou un partenaire : la mémoire de dire prédit
la maniere d’interagir qui transmet 'émotion d’un sentiment. Et surtout
les structures sociales montrent a quel point les conditions de précarité
entravent la résilience, tandis que les mythes ou les préjugés peuvent

rendre ce processus a peine possible (Ionescu et al., 2011, p. XVI).

Selon lui, cette ouverture des champs disciplinaires devrait également s’appliquer
au niveau de la prise en charge professionnelle des personnes traumatisées. A partir
du profil psychologique de l'individu, de I'analyse de la signification qu’il attribue
a son trauma et de I'observation de son environnement familial, il serait possible
d’obtenir une « probabilité de résilience » (Cyrulnik, 2010b, p. 117). Boris Cyrulnik
préconise enfin d’aider spécifiquement les individus a s’adresser a un « tuteur de
résilience » qui, s’il n’est pas disponible dans son entourage direct, peut I'étre au sein
des « lieux d’affection, d’activité et de paroles que la société est en mesure de lui

proposer » (Cyrulnik, 2001, p. 17).

3.2.5 Le statut hybride, a la fois scientifique, intellectuel et

moral de Boris Cyrulnik

Enfin, si dans les médias francais Boris Cyrulnik est largement associé a la rési-
lience et si ses livres sont cités dans de nombreux ouvrages de psychologie traitant
de ce sujet, sa démarche differe cependant d’'une démarche universitaire classique.
Si Boris Cyrulnik est diplomé de neuro-psychiatrie, son approche pluridisciplinaire
revendiquée de la résilience ne permet pas de I'assimiler a un courant scientifique

particulier ni méme de partager son ceuvre entre travaux de sciences humaines et de
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sciences de la vie. Ses publications sur la résilience ne sont pas non plus des ouvrages
universitaires classiques. Elles sont la plupart du temps des ceuvres synthétisant des
résultats de recherche en psychanalyse et en psychologie clinique dans le but de les
expliquer au grand public. De ce point de vue, Boris Cyrulnik est bien plus un vulga-
risateur des études et théories sur la résilience qu’un véritable chercheur scientifique.

11 faudrait également mentionner son statut de personnage public, dans la mesure
ou sa présence dans les médias frangais, en tant que scientifique ou en tant qu’intel-
lectuel exprimant son regard critique sur 'actualité, est récurrente (Fillod, 2013). La
démarche de Boris Cyrulnik est parfois méme plus directement politique lorsqu’il
prend part, entre 2007 et 2010, a la « Commission pour la libération de la crois-
sance francaise » présidée par Jacques Attali et missionnée par le Président de la
République Nicolas Sarkozy (2010).

I1 faudrait finalement évoquer la posture morale que Boris Cyrulnik adopte par
moments, lorsque son livre Les vilains petits canards est présenté par son éditeur
comme un « véritable message d’espoir » (Cyrulnik, 2001, quatrieme de couverture)
ou lorsque la Secrétaire d’Etat a la Jeunesse et 2 la Vie associative Jeannette Bougrab
le présente comme « un homme qui incarne une forme d’amour universelle » dans
la préface de son livre Quand un enfant se donne « la mort » (Cyrulnik, 2011, p. 8).

Si ce statut hybride a fait 'objet de quelques critiques (Tisseron, 2011 ; Fillod,
2013), Boris Cyrulnik n’en reste pas moins une figure largement associée a la rési-
lience, thématique qu’il a activement contribué a diffuser au sein du grand public et

de la littérature scientifique francophone.
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Chapitre 4
Le concept de résilience écologique

« We view humanity and nature as co-evolving systems that interact
within the bounds of the biosphere at various temporal and spatial

scales and across scales. »
— Carl Folke et Lance Gunderson, « A Kaleidoscope of Change »

4.1 De la problématique environnementale a la

problématique politique

4.1.1 Un concept a la fois analytique et performatif

A partir des années 1970, période d’essor pour I'écologie en tant que domaine
de recherche scientifique et pour les préoccupations environnementales en général
(Matagne, 2003), des chercheurs anglo-saxons et suédois dont C.S. Holling (1973),
Brian Walker (1981), Lance Gunderson (2000), Neil Adger (2000), Stephen Car-
penter (2001) et Carl Folke (2006) utilisent et développent le concept de résilience
pour désigner la capacité d’'un environnement a absorber des perturbations d’origine
naturelle (feu, tempéte, sécheresse, inondation, etc.) ou humaine (pollution, exploi-
tation, occupation, etc.) en se réorganisant, voire en se transformant afin de conserver

ses fonctions et sa structure initiale (Mathevet et Bousquet, 2014).
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Pour ces chercheurs, I'enjeu autour de I'utilisation et la compréhension du concept
de résilience est double : il s’agit d’abord de remettre en cause une compréhension
scientifique dominante de I’environnement jugée trop statique, c’est-a-dire qui ne
prendrait pas assez en considération les différents événements prévisibles et impré-
visibles que I'environnement subit (changements de climat réguliers ou irréguliers,
phénomenes météorologiques, etc.), ainsi que ses interactions avec les diftérentes
formes de vie — et notamment humaines — qui 'occupent, I'exploitent, le trans-
forment et/ou 'endommagent et qui, tous ensemble, influencent son évolution.

En résumé, plutdt que de considérer I'environnement comme un ensemble ori-
ginellement harmonieux et perpétuel que I'activité humaine ou les catastrophes na-
turelles viendraient sporadiquement perturber, il s’agirait pour ces chercheurs de
considérer I'environnement comme une succession d’événements et d’interactions
engendrés par les différents acteurs — dont les humains — qui ensemble le forment,
I'occupent et provoquent sa constante transformation. Au sein de cette dynamique,
la résilience désigne précisément ce processus d’évolution et d’adaptation permanent
de I'environnement face aux perturbations qu’il subit sans cesse et a plus ou moins
grande échelle.

Il s’agit deuxiemement de réformer les politiques et les méthodes de gestion
ou d’exploitation de 'environnement en prenant justement mieux en compte sa di-
mension a la fois instable et interactive. Cette nécessité intervient de plus dans un
contexte de pollution, de dégradation environnementale et de réchauffement clima-
tique inédit dans I’histoire de 'humanité, et dont les conséquences restent encore

relativement incertaines (Gunderson et Folke, 2005).

4.1.2 Un objet d’étude commun et interdisciplinaire

Ces chercheurs issus de disciplines différentes, qu’il s’agisse de la biologie, la
zoologie, la géographie, la sociologie ou encore de la science politique, sont bien plus
fédérés autour de ce double enjeu plutot quautour d’'un objet ou d’'une méthode de
recherche clairement défini. Steve Carpenter et al. (2001) comparent, par exemple, la
région des grands lacs d’Amérique du Nord, dont les ressources en eau subissent une
forte pollution causée par différents types d’usages intensifs (agricoles, industriels,

récréatifs), avec les paturages de Nouvelle-Gales (Australie), dont I'érosion croit du
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fait de leur mono-exploitation pour la production de laine de mouton et qui subissent
en conséquence des incendies de plus en plus fréquents. Selon Steve Carpenter et
al., la résilience de la région des grands lacs, c’est-a-dire un retour a une pollution
moins importante permettant aux différents acteurs de cet écosysteme (humains,
plantes, animaux) de cohabiter durablement, nécessiterait surtout la mise en place
d’incitations institutionnelles a moins polluer (mesures de défiscalisation, prévention,
etc.). Dans le cas des paturages de Nouvelle-Gales, il s’agirait plutot de favoriser la
diversification de I'exploitation économique du territoire afin d’inverser le processus
d’érosion.

Dans un autre contexte, Brian Walker et al. (1981) ont entrepris une étude com-
mune des différentes régions semi-arides de savanes d’Afrique du Sud, de I’Est et
d’Australie, dont I’érosion est continue depuis le développement de méthodes de pa-
turages européennes importées par les colons a partir du 18° siecle. Ils constatent
que la résilience de ces régions semi-arides, c’est-a-dire leur capacité a se régénérer
suite a leur exploitation pour les élevages de bétail, est plus importante lorsqu’il s’agit
des méthodes de paturage des éleveurs autochtones nomades, dont le rendement est
faible mais soutenable a long terme, que lorsqu’il s’agit des élevages sédentaires des
colons, dont le rendement est rapidement élevé mais entrainant une érosion impor-
tante des sols.

Lance Gunderson et Stephen S. Light (2006) ont, quant a eux, étudié la zone
humide de la région des Everglades (Floride, Etats-Unis d’Amérique). Au cours du
20° siecle, cette région a fait 'objet d'importants aménagements (canaux, déversoirs,
digues, etc.) afin de permettre la gestion et le drainage de ses ressources en eau pour
leur exploitation par ’homme (agriculture, développement économique et urbain,
constitution de réserves). Malgré les mesures institutionnelles et les sommes tres
importantes engagées des la premiere moiti€ du 20° siecle pour assurer sa conserva-
tion, ces aménagements ont provoqué la dégradation continue de I’environnement et
I'ont rendu particulierement vulnérable aux tempétes, aux incendies et aux épisodes
de sécheresse. Selon Lance Gunderson et Stephen S. Light, I'’échec des mesures de
conservation est principalement di a leur éparpillement (trop localisé, trop spécia-
lisé, trop technique) et surtout a leur manque de considération des enjeux écono-
miques, sociaux et politiques auxquels se heurtent pourtant chaque nouvelle initiative

environnementale. Pour permettre la résilience de cette zone humide, c’est-a-dire la
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restauration d’'un équilibre durable entre exploitation humaine et la présence d’un
environnement dense et varié, il s’agirait donc en premier lieu de faire émerger de
maniere incrémentale un compromis a la fois écologiquement et économiquement
viable entre les différents acteurs de la région autour de la répartition des ressources
en eau, plutot que de se contenter de mesures fédérales qui font du partage de I'eau
un jeu a somme nulle.

Comme c’est le cas dans les trois études précédemment évoquées, la plupart des
chercheurs spécialisés dans les problématiques de résilience écologique travaillent de
maniere interdisciplinaire. Lorsqu’il s’agit de décrire et d’analyser un environnement
et son évolution dans le temps, ces chercheurs privilégient 'approche des sciences
naturelles. Lorsqu’il s’agit d’identifier les différents acteurs humains et leurs pratiques
culturelles, économiques ou politiques a I'origine de I’évolution de I’'environnement,
ils privilégient les sciences sociales. Pour ces chercheurs, la résilience ne constitue
d’ailleurs pas une fin en soi. Elle est avant tout considérée comme un processus par-
ticulier de résistance, de restauration ou d’adaptation. Lance Gunderson et Sandra
Zellmer (2008) précisent a ce propos que la résilience n’est pas toujours souhaitable
lorsqu’elle désigne, par exemple, un processus de dégradation de I’'environnement
qui s’adapte et résiste aux mesures ou aux dynamiques initiées pour I'endiguer et
I'inverser.

John Handmers et Stepehn Dovers (1996), Lance Gunderson (2000), Fridolin
Brand et Kurt Jax (2007) ainsi que Rapha&l Mathevet et Francois Bousquet (2014)
ont respectivement établi des syntheses des différentes manieres d’aborder le pro-
cessus de résilience écologique qui peut, selon I’étude ou le projet de recherche, €tre
modélisé, comparé, mesuré, voire méme quantifié. La résilience écologique peut
également désigner, selon le contexte étudié, un processus de résistance au chan-
gement, un processus de transformation a la marge ou un processus de profonde
adaptation de I’environnement.

Parmi ces différentes études, les travaux du chercheur C.S. Holling constituent
une référence commune et prépondérante. C.S Holling a en effet initi€ I'usage de ce
concept dans le champ des études environnementales en 1973. Il a également acti-
vement contribué a son développement scientifique au cours des quarante dernieres
années, d’abord au sein de ses propres recherches, publications et collaborations, puis

a travers la création de la revue Ecology & Society en 1997 et du réseau scientifique
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Resilience Alliance en 1999.

Plutot que d’établir un historique exhaustif des différentes utilisations du concept
de résilience écologique, la suite de cette partie a pour objectif de présenter son tra-
vail ainsi que le contexte scientifique, culturel et politique dans lequel celui-ci a émer-
gé et évolué. De fait, ses recherches sont encore tres largement citées au sein de la
communauté scientifique qui s’est constituée au fil des années autour de la résilience
écologique. Elles constituent en ce sens une référence inévitable pour quiconque
s’intéresse a ce concept. De plus, I'élargissement continu des objets de recherche au
sein desquels il a utilisé et développé le concept de résilience, du simple environ-
nement naturel aux « systemes socio-€cologiques » voire aux « systemes complexes
adaptifs », est emblématique des enjeux a la fois scientifique et politique qu’il sous-
tend.

4.2 L’usage du concept de résilience selon C.S.

Holling

4.2.1 L’instabilité des milieux naturels comme gage de leur

capacité d’adaptation et de survie sur le long terme

En 1973, le chercheur en sciences naturelles C.S. Holling de I'Université de la
Colombie Britannique publie dans ’Annual Review of Ecology and Systematics un
article intitulé « Resilience and stability of ecological systems ». Au sein de cet
article, C.S. Holling plaide pour un changement paradigmatique de I'écologie, se-
lon lui trop influencée par les méthodologies des sciences physiques. Les modeles
d’analyse quantitative issus des sciences physiques basés sur la répétition et la régu-
larité des phénomenes naturels auraient tendance a produire une vision pondérée,
ordonnée et linéaire des milieux naturels. Cette vision serait éloignée de la réalité,
dans la mesure ou elle aurait tendance a marginaliser les é€pisodes extrémes tels que
les incendies, les brusques changements climatiques, les épidémies ou les invasions
d’especes nouvelles qui, au contraire, composeraient et détermineraient de manicre
aléatoire I’existence de ces milieux.

De plus, ces modeles d’analyse prendraient mal en compte les dynamiques d’in-
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teraction avec les activités humaines, notamment industrielles, dont les conséquences
sont alors mal connues. C.S. Holling remet en cause une vision globalement stable
de la nature, dans la mesure ou cette stabilité ne serait qu'une donnée partielle et
limitée dans le temps et I'espace de I'étude des milieux naturels. Il part des lors de
ce postulat revendiqué comme « non-linéaire » pour étudier les milieux naturels a
partir de leur capacité a s’adapter et a survivre aux changements et aux perturbations
— notamment ceux produits par ’Thomme — qu’ils traverseraient inévitablement :
« Evolution is like a game, but a distinctive one in which the only payor is to stay in
the game » (p. 18).

A partir de ce changement de perspective théorique, C.S. Holling distingue deux
états opposés de maniere inversement proportionnelle : d’'une part, la stabilité et,
d’autre part, la résilience. Un milieu naturel est considéré comme stable lorsque les
éléments (matériaux, especes, climat) qui le composent sont homogenes et les divers
événements qui le traversent (saisons, phénomenes météorologiques, érosion) sont
réguliers. Cette stabilité entrainerait en contrepartie une faible capacité d’adaptation
du milieu face aux aléas inhabituels, qu’ils soient produit par des phénomenes tels
que I’évolution du climat, les activités humaines ou encore I'invasion d’une nouvelle
espece.

Inversement, un milieu naturel est considéré comme résilient lorsque les éléments
qui le composent sont hétérogenes et les événements qui le traversent sont irréguliers.
En contrepartie de cette instabilité, le milieu acquerrait une capacité d’adaptation et
de survie face aux aléas et au changement. Paradoxalement, selon C.S. Holling, plus
un milieu naturel est instable et plus il se prémunirait contre le danger de I'extinction.

La perspective scientifique de C.S. Holling n’a cependant pas pour seul objectif
de décrire de facon plus réaliste la dynamique des milieux naturels, mais également
de modifier la facon dont ils sont gérés par ’homme. Il s’agirait de rompre avec
le paradigme de la conservation d’'un milieu naturel supposé a 'origine vierge et
harmonieux, au profit d’'une optimisation de certaines de ses capacités et ressources
afin de garantir sa résilience et sa persistance sur le long terme : « The resilience
framework [...] does not require a precise capacity to predict the future but only
a qualitative capacity to devise systems that can absorb and accommodate future

events in whatever unexpected form they make » (p. 21).
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4.2.2 « Systémes socio-écologiques », « systémes complexes

adaptatifs » et « panarchie »

En 2004, C.S. Holling coécrit un article intitulé « Resilience, adaptability and
transformability in social-ecological systems » réactualisant sa définition de la ré-
silience trente-et-un ans apres la publication de son article de 1973 qu’il consi-
dere comme « séminal » pour 'émergence de ce concept dans les débats scienti-
fiques et académiques (B. Walker ; Holling et al., 2004). Il précise également que les
nombreuses définitions désormais attribuées a la résilience entrainent une certaine
« confusion » (p. 1). En ce sens, cet article peut également étre lu comme une tenta-
tive de réappropriation du concept de résilience par I'un des chercheurs ayant le plus
contribué a son essor.

L article élargit considérablement le champ des recherches de C.S Holling qui
passe de I'étude des milieux naturels' 2 celui de I'étude des « systeémes socio-
écologiques », ces derniers désignant I'environnement naturel et ’'environnement
humain comme un seul et méme objet d’étude. Ce glissement permet a C.S. Holling
de connecter directement ses théories sur les milieux naturels a des problématiques
plus larges d’ordre économique, social et politique, et de donner a la résilience une
définition plus globale : « The capacity of a system to absorb disturbance and reor-
ganize while undergoing change so as to still retain essentially the same function,
structure, identity, and feedbacks » (p. 1).

L’article définit la résilience a partir de trois attributs d’'un « systeéme socio-
écologique » donné : sa latitude, c’est-a-dire son habilité a évoluer afin de conserver
ses fonctions et recouvrir ses capacités ; sa résistance, c’est-a-dire son habilité a re-
fuser le changement afin de conserver son intégrité ; sa précarité, c’est-a-dire son
degré de versatilité qui, tout en le maintenant dans un état permanent d’instabilité,
lui garantit paradoxalement de rester alerte et de s’adapter en cas de nécessité.

Un « systeme socio-écologique » existerait enfin a I'intérieur d’'un ensemble plus

"Plus précisément, les termes employés par C.S. Holling pour désigner les milieux naturels dans
son article de 1973 sont « natural systems » et « ecological systems ».

2« La capacité d’un systéme 2 absorber les perturbations et i se réorganiser face au changement
afin de conserver les mémes fonction, structure, identité et réactions » (B. Walker ; Holling et al.,
2004, traduit par moi).
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vaste de « systémes complexes adaptatifs »* désigné sous le terme de « panarchie ».
Chacun de ces systemes disposerait d’une existence propre et autonome. Il ne serait
pas possible d’établir un ordre hiérarchique clair pour les distinguer. L’influence des
activités humaines (activités économiques, gestion, exploitation et administration du
territoire) resterait néanmoins prédominante pour comprendre 1’évolution de chacun
d’entre eux.

Les auteurs développent I'exemple des futurs possibles de la région des lacs des
Northern Islands dans I’Etat du Wisconsin (Etats-Unis d’Amérique), qu’ils consi-
derent comme un « systeme socio-écologique » propre lui-méme porteur de plusieurs
systemes de plus petite échelle (faune ou flore particuliere), et relié a des systemes
de plus large échelle (région, Etat, continent). Sa résilience, c’est-a-dire sa capacité
a persister dans le temps, dépendrait principalement des choix politiques et écono-
miques prochainement opérés par les institutions locales, les institutions nationales
et les habitants. La région pourrait, par exemple, étre délaissée par les populations
locales du fait de conditions climatiques devenues trop mauvaises. L'Etat pourrait
également décider de la réinvestir via des programmes de réaménagement du terri-
toire et de soutien a l'activité économique. Certains habitants pourraient enfin déci-
der de racheter les zones cdtieres pour les réaménager selon le modele des suburbs
américains.

Alors que le concept de 1973 servait un argumentaire en faveur d’une gestion
plus pragmatique de I'environnement, le concept de 2004 est ainsi plus directement
politique et s’inscrit notamment dans les débats interdisciplinaires sur le développe-

ment soutenable®.

3« Complex adaptive systems », traduit par moi.

4Je privilégie ici le terme « soutenable » & celui de « durable » dans la mesure ot il me parait
plus proche de I'expression originale anglo-saxonne « sustainable development » et qu’il me semble
plus pertinent pour évoquer les problématiques de résilience évoquant la nécessité de tenir plutdt que
celle de durer. Je renvoie au travail de synthese de Franck-Dominique Vivien qui privilégie également
cette traduction (Vivien, 2007).

39



4.3 L’émergence du concept de résilience écologique

sur le plan académique et institutionnel

4.3.1 Larevue Ecology & Society et la Resilience Alliance

En 1997, C.S. Holling fonde la revue Ecology & Society, qui traite spécifique-
ment de la problématique de la soutenabilité et de la résilience des « systemes socio-
écologiques ». Dans la continuité de ses propres travaux, la revue favorise particu-
lierement les recherches sur les interactions entre dynamiques environnementales et
dynamiques socio-économiques (Ecology & Society, 2014).

En 1999, il cofonde I'organisation Resilience Alliance dans I'objectif est de fédé-
rer au niveau international la communauté scientifique, les professionnels de 'envi-
ronnement et plus généralement I'ensemble des acteurs de terrain (élus, associations
environnementales, entreprises, etc.) directement concernés par la problématique
de la résilience écologique (Resilience Alliance, 2014c). L’initiative de la Resilience
Alliance peut également étre interprétée comme une tentative de normalisation des
concepts et des méthodes de recherche propres a la résilience écologique, a un mo-
ment ou le concept lui-méme devient de plus en plus populaire et fait 'objet de
définitions et d’usages de plus en plus dissociables (métaphore, mesure, processus,
état, etc.) — au risque de lui faire perdre de sa cohérence et de son intérét. Il s’agit
donc de produire un espace commun d’échange au sein duquel les différents sens et
usages du concept de résilience écologique puissent étre exposés, précisés, discutés
et débattus (Carpenter et al., 2001).

En 2006, la Resilience Alliance a publi€ les résultats d’une étude comparative
basée sur les analyses de quinze systeémes écologiques différents tels que le plateau
calcaire du Causse Méjan (Languedoc Roussillon, France) ; le parc national de Go-
rongoza (Mozambique) ; le bassin de la riviere Ping (Thailande) ou encore la réserve
de biosphere de Kristianstads Vattenrike (Suede). Dans le cadre de ce projet collec-
tif, quinze équipes ont analysé la résilience de ces « systeémes socio-écologiques » res-
pectifs avec la méme méthodologie et les mémes criteres de recherche. Ces équipes
ont identifié quelles étaient les différentes dynamiques qui déterminaient I’état actuel

de chaque systeme (climat, faune, flore, population, etc.), quelle dégradation celui-ci
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était en train de subir (urbanisation, changement climatique, etc.) et quels étaient les
facteurs de vulnérabilité (rareté des ressources naturelles, manque de mobilisation
institutionnelle, pression économique, etc.) et de résilience (mobilisation locale et
institutionnelle, adaptabilité de la faune et de la flore, etc.) susceptibles d’influencer
cette évolution (B. Walker et Lawson, 2006).

La Resilience Alliance a également mis en ligne une base de donnée répertoriant
des projets de recherche sur la résilience des « systeémes socio-écologiques ». Cette
base de données regroupe plus de 270 études sur des objets tels que I'impact désas-
treux de I'aquaculture et de la péche sur I’écosysteme des lacs peu profonds (Zam-
brano ; Scheffer et Martinez-Ramos, 2001) ; I'influence des troupeaux d’éléphants et
des incendies agricoles sur le déclin des foréts de Serengeti-Mara (Tanzanie et Ke-
nya) (Dublin ; Sinclair et McGlade, 1990) ou le r6le de la pluie dans ’équilibre de la
région des foréts tropicales de I'Est du Mexique face a la déforestation (Vogelmann,
1973),

Dans un but ouvertement pédagogique, la Resilience Alliance diffuse depuis son
site internet un certain nombre de définitions et d’explications des concepts présen-
tés comme « clés » de ce domaine de recherche. Outre ceux précédemment évoqués
de résilience et de « panarchie », le site mentionne, par exemple, la « non-linéarité
des systemes socio-écologiques », c’est-a-dire I'irrégularité des changements et des
modifications que ceux-ci sont susceptibles de subir dans le temps. Il mentionne
également les « effets d’échelles croisés »°, c’est-a-dire les interactions entre les évé-
nements intervenants au sein des différentes échelles de temps, d’espace et d’or-
ganisation d’'un méme territoire (I'utilisation d’une nouvelle méthode d’exploitation
agricole peut par exemple améliorer a court terme le rendement productif d’'une
terre tout en affectant sur le long terme la faune et la flore qui I'entourent, ce qui en
retour affectera plus durablement sa fertilité). Il est enfin possible de citer la « trans-
formabilité », c’est-a-dire la capacité d’'un systeme a se modifier totalement jusqu’a
produire de nouvelles fonctions, de nouvelles variables et de nouvelles échelles de
temps, d’espace ou d’organisation lorsque son régime de fonctionnement n’est plus
capable d’aucune résilience (Resilience Alliance, 2014c¢).

La Resilience Alliance a également développé un guide d’évaluation de la rési-

lience des « systemes socio-écologiques » a destination des professionnels de I'envi-

5« Cross-scale effects », traduit par moi.

41



ronnement (institutions, associations, entreprises, etc.) (2010). Le guide explique
notamment comment délimiter dans le temps et I'espace I'étude d’'un « systeéme
socio-écologique » ; comment identifier concretement les facteurs humains et na-
turels a I'origine de son équilibre actuel ou de sa dégradation ; comment identifier
les ressources du systeéme qui ont de la valeur pour les acteurs qui I'exploitent ou
encore comment identifier le « seuil » a partir duquel le systéme n’est plus capable
d’absorber ou de résister a de nouvelles perturbations et se transforme.

Le guide préconise enfin la « gouvernance adaptative » comme méthode princi-
pale de gestion d’un territoire. La « gouvernance adaptative » correspond a un mode
de gestion institutionnelle congu pour s’adapter de maniere incrémentale et consen-
suelle aux changements et aux perturbations susceptibles de survenir au sein d’'un

territoire. Elle se décline en deux phases particulieres de gestion :

* Dans un premier temps, les responsables institutionnels déterminent une forme
particuliere d’utilisation et de gestion du territoire a partir d’études scienti-
fiques menées en amont sur le territoire en question (modélisation, analyse de
la faune et de la flore, analyse du climat, etc.), et en négociant avec les popula-
tions et les acteurs locaux qui font valoir leurs utilisations et leurs besoins par-
ticuliers (habitations, exploitation d’ordre professionnel, loisirs, agriculture,

transport, patrimoine, etc.).

* Apres une premiere phase d’expérimentation, les responsables institutionnels
relancent une série d’études dans le but de déterminer si les choix de ges-
tion sont satisfaisants pour le territoire et ses habitants, si celui-ci doit étre
modifié en fonction des évolutions spécifiques dont le territoire a fait I'objet
entre-temps (réaction particuliere de la faune, de la flore, du sol, aléas parti-
culiers, évolution du climat, etc.) ou s’il ne s’avere finalement pas concluant
(érosion de la bio-diversité, habitants mécontents, etc.). Dans tous les cas, les
responsables institutionnels se concertent a nouveau avec les populations et
les acteurs locaux pour déterminer I'orientation nouvelle de la gestion du ter-

ritoire.

* Ce processus se renouvelle alors régulierement jusqu'a ce que la gestion du
territoire soit devenue a la fois soutenable pour I'environnement et consen-

suelle pour ses habitants. A long terme, le suivi de cette gestion reste partagé

42



de maniere collective et consensuelle entre les responsables institutionnels et

les populations et les acteurs locaux.

Raphiel Mathevet et Francois Bousquet (2014, p. 48-49) décrivent, par exemple,
le cas de la basse plaine de I’Aude dont la gestion est assumée par un syndicat mixte
en charge de la préservation du patrimoine naturel et de la gestion de I'eau et qui,
au cours des années 2000, a développé une gestion du territoire caractérisée a la
fois par un suivi strict des variables environnementales (eaux, salinité, superficie en
roseaux) et par un partage des ressource évoluant de maniere réactive aux évolutions
des demandes particuliere des acteurs locaux, des besoins de I'écosysteme et de la
survenue d’aléas hydrologiques.

La description des modalités supposées distinguer une telle forme de gouver-
nance d’une forme de gouvernance plus conventionnelle restent toutefois relative-
ment vagues au sein du guide. De fait, la mise en valeur des initiatives locales, la
flexibilité et 'adaptabilité des institutions face a un probléme concret ou encore I'im-
portance de la prise en compte de la diversité des points de vues des institutions et
des organisations locales sont loin d’étre des caractéristiques propres a la seule « gou-
vernance adaptative ». Quelle institution ou collectivité locale ne revendiquerait pas
de la méme facon la prise en compte simultanée des besoins des habitants et des
contraintes de préservation environnementale ?

Méme des projets d’aménagement du territoire aussi contestés que la construc-
tion du barrage de Sivens dans le Tarn (France) sont en premiere instance présentés
par les élus et les institutions locales comme des projets faisant 'objet d’un large
compromis entre les différents intéréts locaux (habitants, professionnels, exploitants
agricoles) et les contraintes environnementales (Jouan, 2014). Le barrage de Sivens
est un projet de rétention d’eau cofinancé par I'’Agence de ’Eau (Ministére de 'Eco-
logie), 'Union Européenne et les départements du Tarn et Tarn-et-Garonne. Il est a
'origine congu pour anticiper les futurs manquements en eau de la région, notam-
ment en raison du réchauffement climatique, en permettant a la fois le soutien et la
modération de l'irrigation des terres agricoles (principale ressource économique du
territoire), le maintien du niveau d’une riviere locale (le Tescou) et la préservation
de la qualité générale de I'eau du territoire. Les élus, issus aussi bien de la majorité

que de 'opposition, ont porté et soutenu ce projet en affirmant représenter I'intérét
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général.

Or, des associations environnementales soutenues par plusieurs partis nationaux
comme Europe Ecologie Les Verts, le Front de Gauche ou Nouvelle Donne s’op-
posent a la mise en ceuvre de ce projet dans la mesure ou il représenterait, au
contraire, une menace pour la biodiversité locale et ne contenterait que I'intérét de
quelques agriculteurs locaux influents. Le conflit entre les autorités et les opposants
locaux a tellement dégénéré qu'un membre d’une association opposée a la construc-
tion du barrage a trouvé la mort au cours d’une altercation contre les gendarmes apres
une manifestation. Ce projet a finalement été gelé puis abandonné, notamment suite
aux conclusions d’'un nouveau rapport d’évaluation commandé directement par la
ministre de I’Ecologie, qui remet en cause sa viabilité (dimensionnement, consé-
quences écologiques, besoins économiques locaux, etc.) et préconise la construction
d’un barrage aux dimensions réduites, voire I'adoption de solutions alternatives de
retenues d’eau plus nombreuses et plus diversifiées sur le territoire (Forray et Ra-
thouis, 2015). Cependant, il n’existe a ce jour pas de compris entre les collectivités
locales, les représentants des professions agricoles et les associations environnemen-
tales locales (Brigaudeau, 2014 ; Treich, 2014 ; Valo, 2015).

Aussi emblématique et particulier soit-il, ce cas d’étude illustre néanmoins bien
la tournure hautement conflictuelle, voire parfois dramatique que peuvent prendre
certaines négociations entre divers acteurs locaux (€lus, fédérations professionnelles,
institutions, société civile). Il montre également le role encore décisif (du moins
dans le cas francais) de 'autorité nationale lorsque celles-ci n’aboutissent pas. Or, si
le guide de la Resilience Alliance insiste sur la nécessité de trouver un compromis
a la fois durable et soutenable entre les différentes parties locales et basé sur des
données scientifiquement viables, il n’envisage jamais la gestion de ces négociations
du point de vue de cette dimension justement conflictuelle et politique (oppositions,
implication des partis politiques, conflits de 1égitimité, etc.). Il n’envisage pas non
plus que les prises de décision locale soient aussi le produit de rapport de forces
inégaux entre différents acteurs locaux, comme certains observateurs ont pu le faire
remarquer dans le cas du barrage de Sivens (Landrin, 2014).

Au contraire, ce guide aurait plut6t tendance a présenter les négociations comme
nécessairement apaisantes et équilibrées, dans la mesure ou elles permettraient de

prendre en compte les points de vue de chaque acteur, eux mémes étant considérés
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comme d’abord concernés par la recherche du méme consensus. Néanmoins, 1’ori-
ginalité de ce guide réside, ici encore, dans sa maniere d’appréhender les problé-
matiques socio-économiques et les problématiques environnementales comme des

dynamiques intrinsequement liées et interagissantes.

4.3.2 Le Stockholm Resilience Centre

En 2007, I'Université de Stockolm, I’Académie royale des sciences de Suede, le
Stockholm Environment Institute et la Swedish Foundation for Strategic Environ-
mental Research ont fondé ensemble le Stokholm Resilience Centre. Le Stockholm
Resilience Centre est un centre interdisciplinaire de recherche sur la « gouvernance
soutenable et la gestion des systemes socio-écologiques ». Ses activités sont étroi-
tement liées a celles de la Resilience Alliance, tant du point de vue des projets de
recherche, qui sont fondées sur les mémes hypotheses de départ et sur les méme
types d’objet d’étude, que du point de vue des effectifs impliqués, dans la mesure
ou certains membres emblématiques comme Carl Folke appartiennent aux deux or-
ganisations (Stockholm Resilience Centre, 2014).

Comme au sein de la Resilience Alliance, les chercheurs du Stockholm Resi-
lience Centre (au nombre de 130 environ) entreprennent des études hybrides, a mi-
chemin entre les sciences naturelles et les sciences sociales, sur des sujets comme
la gestion de la biodiversité urbaine (Elmgqvist et al., 2013) ; I'impact de la produc-
tion de beeuf sur les ressources en eau de 'Uruguay (Rana et al., 2013) ou encore
I'influence des politiques sociales (réduction de la pauvreté, logement, éducation,
etc.) sur 'environnement (Norstrom et al., 2013). Le Stockolm Resilience Centre a
également développé un programme doctoral et inauguré en 2011 un master intitu-
1€ « Social Ecological Resilience for Sustainable Development » (Stockholm Resi-
lience Centre, 2012). Depuis 2008 enfin, le Stockholm Resilience Centre coorganise
avec la Resilience Alliance la Conférence Internationale sur la Résilience des Sys-
temes Ecologiques et Sociaux®. La derniére occurrence de cette conférence trien-
nale a eut lieu en mai 2014 et rassemblé plus de 900 scientifiques et professionnels

de I'environnement a Montpellier, avec le soutien notable du Centre National de la

®International Science and Policy Conference on the Resilience of Social & Ecological Systems,
traduit par moi.
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Recherche Scientifique (CNRS), de I'Institut National de Recherche en Sciences et
Technologies pour 'Environnement et I’Agriculture (IRSTEA) et de I'Institut Na-
tional de Recherche Agronomique (INRA) (Resilience Alliance, 2014b).

4.3.3 Influences et limites du concept de résilience écologique

Au cours de ces quarante dernieres années, C.S.Holling a fédéré et structuré
une importante communauté scientifique autour de ses travaux fondateurs sur la ré-
silience écologique. Plus particulierement lors des deux dernieres décennies, C.S.
Holling a également largement contribué a la reconnaissance a la fois académique,
institutionnelle et publique de cette problématique. Au mois d’octobre 2014, le ma-
gazine de vulgarisation scientifique Science & Vie publiait en une un dossier intitulé
« Face aux agressions humaines, I'incroyable force de la nature » (Loiseau et al.,
2014), portant précisément sur ses travaux et sur les nombreuses recherches et ini-
tiatives environnementales qu’ils ont inspirées au cours des dernieres années. De ce
point de vue, la particularité du concept de résilience écologique, en tant que pro-
blématique scientifique mais également en tant que problématique politique, est de
continuer a étre revendiqué par celui-la méme qui I'a créé et développé il y a plus
de quarante ans.

En considérant 'environnement comme un réseau de systemes complexes et
doués de capacités autonomes d’adaptation face aux activités humaines, C.S. Holling
a engagé une réflexion critique particulicrement féconde sur 'appréhension scienti-
fique de I'environnement en tant qu’ensemble stable et statique, dont la protection
équivaudrait nécessairement a sa préservation de toute forme d’interférence ou de
modification d’origine humaine. Cependant, si ce « renversement de perspective »
semble désormais faire 'objet d’un relatif consensus au sein de la communauté scien-
tifique spécialisée dans les problématiques environnementales (Loiseau et al., 2014,
p. 56), il est nettement moins €évident des lors qu’il dépasse le cadre de I'analyse
et qu’il s’agit de le traduire de maniere concrete dans le domaine de la gestion de
I'environnement, et plus généralement dans le domaine de I’action publique.

Les différents guides et projet de gestion de I'environnement visant a optimiser
ses capacités d’adaptation et de résilience (Lebel et al., 2006 ; Gunderson et Light,

2006 ; Moench, 2014) correspondent invariablement a des orientations particulieres
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de l'action publique, sans qu’a aucun moment le contenu nécessairement politique
de ces orientations (renforcement de I'action locale, développement de la diversité
institutionnelle, politiques de taxation particuliere, etc. ) ne soit véritablement objec-
tivé. Cette contradiction est encore plus frappante lorsqu’il est question de favoriser
la résilience des « systemes socio-écologiques », ces derniers désignant justement
une certaine somme d’interactions entre des dynamiques sociales, économiques, po-
litiques et des dynamiques environnementales.

S’il s’agit, par exemple, d’optimiser ou de favoriser la résilience d’'un ensemble
urbain considéré comme un « systeme socio-écologique », il sera question de déve-
loppement urbain, de développement d’initiatives locales ou encore d’équilibre entre
activité économique et respect de la biodiversité, mais a aucun moment d’une quel-
conque forme d’initiative ou d’action publique a caractere ouvertement politique ou
idéologique (les initiatives en faveur de la résilience écologique sont-elles de gauche ?
de droite ? Dans quelle mesure pourraient elle s’intégrer au sein de programmes po-
litiques déja existants ?). Les recherches, les guides ou les modeles d’ingénierie de
la résilience ont de fait une certaine tendance a naturaliser I'action publique, c’est-a-
dire a la présenter comme un processus qui serait le prolongement des dynamiques
environnementales faisant nécessairement consensus et pouvant des lors étre appré-
hendé avec les mémes outils d’analyse scientifique.

Cette impasse a la fois théorique et méthodologique explique probablement en
partie pourquoi les modeles de gestion tels que la « gouvernance adaptative » censés
justement favoriser la résilience des « systémes socio-écologiques » sont dans les
faits relativement peu précis et restent sujets a de tres larges interprétations par les
acteurs politiques. En rendant ces modeles de gestion plus concrets, ces chercheurs
seraient en effet amenés a reconnaitre leur dimension plus proprement politique voire
militante ou idéologique, ce qui, a terme, contredirait leur prétendue scientificité.
Certains chercheurs comme Fikret Berkes (2007) et Andreas Duit (2012) tendent
dailleurs a dissocier la résilience écologique en tant qu’objectif d’action publique de
la résilience écologique en tant que théorie sur le fonctionnement des environnements

(« resilience thinking »).
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Chapitre 5

Le concept de résilience en

géographie

« The crucial point about understanding why disasters happen is
that it is not only natural events that cause them. They are also the
product of social, political and economic environments (as distinct
from the natural environment), because of the way these structure
the lives of different groups of people. There is a danger in treating
disasters as something peculiar, as events that deserve their own
special focus. It is to risk separating “natural” disasters from the
social frameworks that influence how hazards affect people, thereby
putting too much emphasis on the natural hazards themselves, and

not nearly enough on the surrounding social environment. »
—Ben Wisner, Piers Macleod Blaikie et Terry Cannon, At Risk
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5.1 Appréhender les dynamiques humaines apres

les catastrophes

5.1.1 Comment les sociétés s’adaptent et surmontent les

conséquences des catastrophes

En géographie, la résilience désigne le processus par lequel un espace géogra-
phique' ou un « systéme spatial » (Aschan-Leygonie, 2000) se maintient, ¢’est-a-dire
comment un espace s’adapte, réagit et se recompose apres une perturbation, cette
perturbation étant le plus souvent assimilée dans la littérature scientifique a une ca-
tastrophe d’origine naturelle.

Le géographe Jean-Christophe Gaillard (2011) utilise le concept de résilience
pour désigner et répartir les différents processus et stratégies développés par les so-
ciétés traditionnelles afin de surmonter les catastrophes générées par les phénomenes
naturels tels que les séismes ou les éruptions volcaniques. Le concept de résilience
lui permet d’exprimer plus précisément le degré d’autonomie ou, a I'inverse, le de-
gré de dépendance d’une société traditionnelle a I'aide extérieure apres la survenue
d’une catastrophe, qu’elle soit d’origine étatique ou internationale.

A partir des recherches réalisées par I'anthropologue Anthony Oliver-Smith
(1979), il décrit le cas de la communauté indienne de la ville de Yungay au Pérou,
qui apres avoir subi le tremblement de terre dévastateur du 31 mai 1970, refuse les
aides et les propositions de relogement du gouvernement national et prend l'initiative
de reconstruire des logements et des infrastructures au méme endroit afin de mainte-
nir les liens ancestraux qui la relie 2 ce territoire. A partir de ses propres recherches,
il décrit également comment la communauté autochtone Aeta de I'lle principale de
Luzon (Philippines) a dii quitter les terres qu’elle occupait depuis plusieurs siecles
suite a I’éruption du Mont Pinatubo pour migrer vers d’autres espaces d’habitations.
Jean-Christophe Gaillard décrit comment cette communauté a adapté son mode de
vie traditionnel & un nouvel environnement socio-économique, en négociant I'uti-

lisation des nouveaux espaces avec les communautés voisines, en développant de

!Selon la définition donnée par Roger Brunet et al, un espace géographique est « une étendue
terrestre utilisée et aménagée par les sociétés en vue de leur reproduction (Brunet ; Théry et Ferras,
1993) ».
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nouvelles activités de subsistance et en adoptant de nouveaux codes culturels, no-
tamment occidentaux (Gaillard et Leone, 2000). A Tinverse, il mentionne le cas
de I’éruption du volcan de I1le de Tristan da Cunha en 1961. L’ile étant un petit
dominion britannique de I’Atlantique-Sud, ses habitants furent évacués directement
vers la Grande-Bretagne et durent abandonner leur mode de vie traditionnel et rural.
Si par la suite, une grande partie d’entre eux revint s’installer sur I'ile, I'épisode de
I’évacuation a constitué une rupture culturelle majeure et définitive au sein de leurs
traditions (Gaillard, 2007 ; Munch, 1964).

Pour la géographe américaine Susan L. Cutter (2006), la résilience (resilien-
cy) correspond a la capacité d’un groupe social a surmonter les conséquences d’une
catastrophe d’origine naturelle. Cette capacité dépend essentiellement de facteurs
socio-économiques relatifs d’une part, a I'dge, au genre, ou a la richesse et, d’autre
part, a I'acces a des formes de biens et de services plus complexes tels que I'assu-
rance maladie, le capital social (familles, amis, collegues) et les biens personnels
(véhicules, maison). Elle décrit le cas des classes aisées de 'Etat de Mississipi, qui
lors de la survenue de I'ouragan Katrina a la fin du mois d’aotit 2005, ont pu évacuer
rapidement la ville sans avoir a y revenir pendant plusieurs mois, pour finalement
retourner vivre dans leurs maisons réparées et leurs quartiers restaurées. A I'inverse,
les classes moins aisées vivant dans des zones d’habitation proches n’ont pas eu les
moyens de partir et sont restées vivre dans des maisons pourtant condamnées avec
peu de ressources mises a part celles des aides fédérales d’'urgence.

Selon Susan L. Cutter, 'amélioration de la résilience de ces espaces de vie
correspond simultanément au développement de mesures politiques d’ordre socio-
économique et a I'application de mesures relatives a 'aménagement du territoire. Il
s’agirait a la fois de réduire les inégalités au sein de I'ensemble de la population et
d’appliquer des mesures de réduction des risques s’adressant directement aux besoins
particuliers des différentes communautés. Elle préconise, par exemple, le rempla-
cement des immeubles détruits par des habitations individuelles sur piliers et fa-
briquées en bois, qui représentent un investissement financier plus important mais

résisteront mieux a 'impact d’'un éventuel prochain ouragan.
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5.1.2 L’étude de la résilience s’inscrit dans le champ de la
géographie des risques

L’étude de la résilience s’inscrit plus précisément dans le champ de la géogra-
phie des risques. La géographie des risques articule données issues des sciences na-
turelles et géophysiques et données issues des sciences sociales pour définir, d’'une
part, la mécanique physique des risques ou des catastrophes (probabilité d’occur-
rence, origine et force de I'impact) et, d’autre part, leur influence sur la maniere dont
les sociétés gerent leur territoire.

Les recherches en géographie des risques integrent également les données sur le
réchauffement climatique dans la mesure ou celui-ci pourrait a 'avenir étre a I'ori-
gine de nouvelles inondations, tempétes et cyclones (Académie des sciences, 2010,
Groupe d’experts intergouvernemental sur I'évolution du climat, 2012).

I1 faut enfin signaler qu’un certain nombre d’études géographiques s’appuient sur
les données des sociétés de réassurance telles que Swiss Re et Munich Re et les rap-
ports d’instituts de recherche tels que le Centre for Research on the Epidemiology of
Disasters (CRED) de I'Université Catholique de Louvain pour signaler 'augmenta-
tion de la fréquence des catastrophes et de leur ampleur en terme de pertes humaines,
matérielles et économiques a partir de la seconde moitié du XX° siecle. Les princi-
pales causes évoquées pour expliquer cette tendance sont I'urbanisation massive et le
développement des activités humaines, la densification de ’habitat humain dans les
zones a risque (comme les zones cdtieres) et le réchauffement climatique (Académie
des sciences, 2010 ; Dauphiné et Provitolo, 2013 ; Birkmann, 2013).

Si les risques et les catastrophes constituent un objet d’étude historiquement an-
cré en géographie (les premiers travaux de référence sur les risques des géographes
américains Susan L. Cutter et Kenneth Hewitt datent respectivement de 1977 et
1983 ; le premier numéro de la revue Disasters parait en 1977), il n’existe néan-
moins pas de cadre théorique clairement €énoncé et communément partagé pour les
aborder. La plupart des travaux de recherche entrepris sur ce sujet restent de nature
empirique (Dauphiné et Provitolo, 2013). Cette absence de référentiel véritablement
commun peut s’expliquer notamment du fait de la diversité des phénomenes dési-
gnés par les concepts de « risque » et de « catastrophe ». Elle s’explique également

du fait de la dimension socialement construite de ces phénomenes, qui rend difficile
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leur référencement a partir de criteres communs. Deux catastrophes de nature et
d’ampleur pourtant similaires peuvent en effet revétir des significations tout a fait
variables selon les époques, les cultures et les contextes socio-politiques. Une inon-
dation provoquant la mort de dizaines de personnes peut, par exemple, étre percue
comme une catastrophe de premicre importance dans un pays peu habitué a ce type
d’événement, alors qu’elle sera percue comme un événement relativement mineur
dans un pays ou les inondations constituent un probleme récurrent et occasionnant
régulierement un nombre important de victimes (Leone et Vinet, 2006).

Ainsi, malgré les essais remarqués de chercheurs comme le mathématicien fran-
cais René Thom dans les années 1970 pour établir une « théorie des catastrophes »
permettant d’identifier un mécanisme similaire a tous les types de catastrophes (Cha-
peron, 2011), les recherches et études entreprises sur ces phénomenes particuliers
restent aujourd’hui encore réparties entre d’'un coté, les recherches portant sur la ca-
ractérisation des différents types de catastrophe (séismes, tempétes, €pisode clima-
tiques extrémes, etc.) et, de l'autre, les recherches portant sur leur dimension sociale
(anticipation, prévention, reconstruction, etc.).

Par ailleurs, pour cette méme raison, I'idée d’'une augmentation des catastrophes
a partir de la seconde moitié du XX° siecle ne fait pas forcément consensus. Des
chercheurs comme le volcanologue Jean-Claude Thouret remettent en cause cette
idée car elle ne serait pas avérée dans les faits. Elle ne refléterait, en réalité, que
l'augmentation et 'amélioration des systemes de détection et de comptage statistique,
ainsi que l'attention accrue des médias et des opinions publiques pour les risques et
les catastrophes (Dauphiné et Provitolo, 2013).

Il faudrait également mentionner 1’espace urbain, qui est devenu une catégorie
particuliere de la géographie des risques et des catastrophes. En effet, dans la mesure
ou les sociétés humaines tendent désormais a privilégier le mode de vie urbain au
dépend du mode de vie rural, les villes sont devenues les espaces ou se condensent
le plus de risques et de catastrophes (Dubois-Maury et Chaline, 2004). L’expansion
actuelle de certaines villes, tant en termes de taille que de population, au point que
certains chercheurs les qualifient de « mégavilles » (« megacities »), a également
étendu I’échelle des risques et des catastrophes auxquelles celles-ci font face, qu’il
s’agisse de pertes humaines, matérielles et/ou économiques (J. K. Mitchell, 1999).

Du fait de leur extréme densité, ces villes subissent non seulement de facon aigué
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les risques et les catastrophes d’origine naturelle, mais génerent de plus leurs propres
risques. Ces derniers risques « inhérents a la dynamique urbaine » (November ; Viot
et Penelas, 2011, p. 4), et principalement de nature accidentelle, résultent des acti-
vités et des constructions humaines condensées dans les villes comme les transports,
les activité industrielles, les logements et les infrastructures (gaz, électricité, etc.).

Ces risques sont encore plus présents lorsque le développement de ces construc-
tions et de ces activités ne fait pas 'objet d’un contrdle et d’'une surveillance rigou-
reux de la part des autorités publiques. L’'urbanisme mal contrdlé aggrave les risques
d’origine naturelle (tels que les incendies ou les inondations) et représente un facteur
autonome de risque. L’effondrement de I'immeuble Rhana Plaza le 24 avril 2013
dans la ville de Dacca (Bangladesh) ayant provoqué la mort de 1127 personnes? est
emblématique de ce type de risque : alors méme que I'extréme dangerosité de cet
immeuble qui abritait plus de 5000 employés travaillant dans des ateliers de confec-
tion était connue et signalée, aucune autorité de contrdle n’avait jamais sanctionné
ses propriétaires ou entrainé la condamnation de son acces (Yardley, 2013).

I s’agit également pour les géographes d’identifier et d’analyser les risques causés
par les types d’organisation et d’infrastructures nécessaires a I’existence des villes,
c’est-a-dire la division du travail et les interdépendances entre les habitants ainsi que
les différentes infrastructures vitales (transports, communications, énergie, eau) « qui
sont indispensables au maintien de densités élevées de population » (Pigeon, 1996,
p- 53). Si cet ensemble technique et organisationnel soutient et pérennise I’existence
du mode de vie urbain, il génere en contrepartie de nouveaux facteurs de risques.
L’épisode de surmortalité 1i€ a la canicule de 2006 en France est, par exemple, a
la fois le résultat de I'effet de températures anormalement élevées sur des individus
physiquement fragiles et de I'isolement de certains d’entre eux. Ces derniers n’ont
en effet pas bénéficié de la vigilance et de I'assistance d’un entourage direct (famille,
voisinage, amis, association, etc.) qui auraient potentiellement pu les protéger de cet
épisode climatique extréme (Bungener, 2004).

Parallelement, la dépendance de la population aux grandes infrastructures vitales
complexifie les risques et les catastrophes, dans la mesure ou lorsque celle-ci sont
atteintes, méme de facon isolée, I'ensemble de I'espace urbain est potentiellement
affecté (Dubois-Maury et Chaline, 2004).

2Source : 1127 morts pour 25 centimes, Mettan, 2013.
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I1 faudrait enfin mentionner 'approche géographique des risques environnemen-
taux provoqués par les activités humaines. Il s’agit, par exemple, des risques de dé-
sertification et de pollution provoqués directement par I'exploitation excessive des
sols pour des activités comme l'agriculture intensive (Thouret, 1996). 1l s’agit éga-
lement des risques liés a la pollution de I'environnement et au réchauffement cli-
matique provoqués indirectement par I’ensemble des activités humaines, et dont les
effets et les conséquences restent actuellement difficiles aussi bien a anticiper qu'a
gérer. Ces risques, a la fois diffus et encore mal identifiés, font I'objet d’approches
nouvelles en géographie. La géographe francaise Christina Aschan-Leygonie (2011)
a, par exemple, développé une approche épidémiologique des espaces urbains afin
de comprendre I'influence des différents types de ville (taille, activité économique,
etc.) et de leurs population (age, sexe, profil socio-économique) sur I'incidence d’'une
maladie comme I'asthme.

L’analyse des risques et des catastrophes en géographie constitue ainsi moins une
discipline qu’un champ d’étude ou se croisent différentes approches de la géographie,
tantot physique, tantot sociale. S’il importe d’identifier au sein de ce champ d’étude
la nature et la forme des risques, il s’agit surtout d’identifier et d’analyser le contexte

dans lequel ceux-ci émergent.

5.2 Le concept de vulnérabilité précede le concept

de résilience

5.2.1 Les facteurs humains sont les causes premieéres des

catastrophes

Pour comprendre I'émergence du concept de résilience en géographie, il faut
d’abord se pencher sur 'émergence du concept de vulnérabilité, qui, historiquement
le précede et présuppose, des les années 1970, que les facteurs humains (socio-
économiques, culturels, organisationnels) sont déterminants dans l’existence des
risques et la survenue des catastrophes.

A partir de I’étude de la famine au Sahel du début des années 1970, plusieurs

chercheurs anglo-saxons et francais ont réfuté les theses interprétant cette catas-
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trophe comme les conséquences d'une sécheresse extréme causée par un possible
déreglement du climat et du sous-développement technologique des populations
sahéliennes, qui seraient incapables de faire face de maniere autonome a un aléa
d’une telle ampleur (Revet, 2011). En France, les anthropologues Jean Copans et
Claude Meillassoux publient successivement l'article « Qui se nourrit de la famine
en Afrique ? » (1974) et le livre Sécheresses et famines du Sahel (1975), qui critiquent
I'idée que les facteurs climatiques sont déterminants dans la survenue de cette ca-
tastrophe et mettent plutdt en avant la situation politique et économique particuliere
du Sahel. Selon eux, la famine est le résultat d’'une dépendance économique et or-
ganisationnelle particuliere de cette région aux anciens pays colonisateurs. La faible
capacité de gestion et d’anticipation des populations pastorales victimes de la famine
est, quant a elle, la conséquence d’une captation des terres par une minorité de gros
exploitants (Bourgeot, 1976).

En Grande-Bretagne et aux Etats-Unis, durant la méme période, les géographes
Ben Wisner, Phil O’Keefe et Ken Westgate publient une série d’articles (1976 ; 1977)
exposant une analyse similaire des causes de la famine au Sahel. La famine n’est, se-
lon eux, pas tant le produit de la sécheresse que de la vulnérabilité particulicre des
populations locales a cet aléa, notamment du fait de la disparition des savoirs locaux
qui déterminaient leur méthode d’exploitation des terres. Or, selon ces géographes,
ces populations ont été contraintes d’abandonner ces savoirs afin d’adapter leur ac-
tivité de subsistance a une économie de marché.

Ces chercheurs remettent communément en cause un point de vue a la fois fa-
taliste, géologique et positiviste des catastrophes d’origine naturelle, caractéristique
selon eux des principaux médias et de la majeure partie de I'opinion publique de cette
époque. Ce point de vue ne se concentrerait en effet que sur 'ampleur de I'événement
méme, sans accorder assez d’'importance aux véritables raisons d’ordre politique de
la famine mettant directement en cause la responsabilité des autorités de la région
et des institutions internationales.

L’analyse de cette catastrophe leur sert de point de départ pour un plaidoyer
plus général en faveur d’'une compréhension directement politique, sociale et écono-
mique des catastrophes d’origine naturelle. Il s’agit de dénaturaliser les catastrophes
pour mieux comprendre les causes de la vulnérabilité particuliere des populations

face a ces aléas d’origine naturelle (O’Keefe ; Westgate et Wisner, 1976 ; Revet et
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Cabane, 2013). Les catastrophe sont, selon eux, des événements de nature endo-
gene qui agissent comme des « révélateurs » des troubles politiques et des disparités
socio-économiques des espaces dans lesquels ils surviennent (Leone et Vinet, 20006).

Cette appréhension particuliere des catastrophes est comparable aux travaux en-
trepris par 'économiste Amartya Sen a partir de la fin des années 1970 sur les causes
de la survenue des famines. Dans son livre Poverty and famines ([1981] 1997),
Amartya Sen explique que les famines ne sont pas tant le résultat d'un manque de
nourriture ou d’un déficit momentané de la production alimentaire, que la consé-
quence de problemes structurels de distribution et d’acces a la nourriture pour cer-
taines parties de la population. Il expose notamment le cas de la famine du Bengale
de 1943, au cours de laquelle des stocks de nourriture étaient disponibles en quantité
suffisante mais inaccessibles pour les travailleurs ruraux au chdmage et trop pauvres
pour se les procurer (Clément, 2009).

Cette approche consistant a considérer les risques et les catastrophes comme le
croisement d’un aléa et d’une ou de plusieurs formes de vulnérabilités humaines est
aujourd’hui partagée par de nombreux géographes (Becerra et Peltier, 2009c). Au
cours des années 1990, le livre At Risk (1994) de Ben Wisner, Piers Blaikie et Terry
Cannon, influence durablement la recherche en géographie, notamment en Amé-
rique du Sud et en Asie (Revet, 2011). Dans At Risk, les trois géographes proposent
un modele d’analyse de la vulnérabilité des sociétés prenant en compte a la fois le
contexte historique et les conditions d’insécurité socio-économique des populations.
Plus récemment (et comme susmentionné), Susan L. Cutter a démontré dans un
article intitulé « Social catastrophe : The changing face of vulnerability along hurri-
cane coasts » (2006) que le degré d’exposition des populations a 'ouragan Katrina
en 2005 dans les Etats du Mississipi et de la Louisiane avait différé selon leur niveau
de vie et leur lieu d’habitation.

En France, il est possible de mentionner le travail des géographes Pascale Metz-
ger et Robert d’Ercole (2009), qui ont développé une « cartographie de la vulné-
rabilité territoriale » de la ville de Quito (Equateur), notamment face au risque
d’éruption volcanique. Ce travail de cartographie permet d’identifier a la fois les
lieux spécifiques a partir desquels sont fournis les besoins essentiels a la population
(approvisionnement en eau, en nourriture, en €lectricité, en combustible, réseaux

de télécommunication et de transport), et leur degré d’exposition a tous types de

56



catastrophe.

Ces différentes approches portent une critique commune d’une géographie des
risques et des catastrophes qui serait trop « aléa-centrée » (Boudieres et Marcel-
poil, 2009, p. 458), c’est-a-dire trop préoccupée par I'analyse des déterminants phy-
siques des catastrophes (origine naturelle, échelle, ampleur des dommages) et a I'in-
verse trop peu intéressée par ses déterminants sociaux. Les géographes intégrant le
concept de vulnérabilité dans I’étude des risques et des catastrophes operent ainsi
un glissement vers les sciences sociales (sociologie, anthropologie, science politique,
psychologie), dont la portée est aussi bien analytique que prescriptive. En effet, dans
la mesure ou I'existence des risques et la survenue des catastrophes sont avant tout
le produit de vulnérabilités humaines face a des aléas, il ne s’agit des lors plus de dé-
velopper des dispositifs de protection contre la potentialité d’une catastrophe, mais
plutot de trouver les moyens d’identifier et de réduire ces vulnérabilités.

Or, ce travail de réduction des vulnérabilités humaines suppose un ensemble
d’action qui differe des seules mesures d’élaboration de mesures technique de dé-
fense ou de protection contre le risque (Texier ; Gaillard et Le Masson, 2009). Au
contraire, si une telle approche n’exclut pas I'ildée d’'une maitrise technique et for-
melle du risque, elle implique néanmoins de considérer les catastrophes comme des
événements faisant partie intégrante de la société et dont la survenue est toujours
possible, quelles que soient les mesures entreprises. La réduction des vulnérabili-
tés dépasse largement le cadre de la seule géographie, dans la mesure ou il s’agit
de prendre en compte tous les types de facteurs de vulnérabilité, « qu’ils soient
d’origine démographique, institutionnelle, organisationnelle, politique, conjonctu-
relle, technique, socio-économique, culturelle ou psycho-sociale » (Leone et Vinet,
20006, p. 10). I1 s’agit également de ne plus considérer les risques et les catastrophes
dans leur seule dimension extraordinaire, mais également dans leur dimension quo-
tidienne, diffuse voire banale. Selon le méme point de vue, il s’agit également de
prendre en compte les mesures d’adaptation et de gestion du risque entreprises par
I'ensemble des membres d’une société, tant au niveau individuel que communau-
taire, municipal, régional, national, voire transnational ou international (Becerra et
Peltier, 2009b).

Les actions de réduction des vulnérabilité de type plus spécifiquement géogra-

phiques s’apparentent, d’une part, a un travail de cartographie, voire de diagnostic
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des vulnérabilités des constructions humaines et des populations réalisé a partir d’'un
ensemble de données sociales et techniques (degré d’exposition au risque, niveau
de connaissance, types de mesures de protection prises, niveau d’éducation et de
préparation de la population, etc.). Une cartographie des vulnérabilités implique de
prendre en compte non seulement les dimensions physiques d’un espace, mais égale-
ment les « enjeux essentiels » qui assurent son intégrité (infrastructures vitales, ac-
tivité économique particuliere, population particuliere, etc.) et nécessiteraient donc
d’étre protégés en priorité en cas d’aléa (Metzger et D’Ercole, 2009a). 1l s’agit, d’autre
part, de mesures permettant de comprendre comment 'aménagement du territoire
génere et expose aux risques ou, au contraire, comment celui-ci permet a une société
de vivre avec les risques.

Le développement de ces différentes approches témoigne d’un certain succes du
concept de vulnérabilité au cours des années. Par ailleurs, le concept de vulnérabilité
fait 'objet d’'un engouement similaire a la fin des années 1980 dans les domaines de
I'ingénierie civile et de la sociologie, au sein desquels il désigne plus particulicrement
I'accroissement de I'exposition des sociétés développées aux risques industriels et aux
risques d’effondrement des infrastructures vitales (Theys et Jean-Louis, 1987), dans
la lignée des travaux du sociologue allemand Ulrich Beck sur la « société du risque »
(U. Beck, [1986] 2008). La vulnérabilité est ainsi devenue un des concepts clés pour
appréhender la dimension sociale des catastrophes en géographie et plus largement
sein des sciences sociales, aux cotés notamment des concept de capacity (capacité
des sociétés a faire face aux risques) et d’adaptive capacity (capacité des sociétés a
s’adapter aux risques et aux catastrophes) développés des les années 1950 et 1960

par G.F. White et les géographes de I'Université de Chicago (Reghezza, 2006a).

5.2.2 Les limites opérationnelles du concept de vulnérabilité

Le concept de vulnérabilité ne semble cependant pas faire I'objet d’un véritable
consensus lorsqu’il est question de I'utiliser en pratique, c’est-a-dire sur un mode
prescriptif ou normatif (document de recommandations, audit, directive, etc.), ou en
tant que base conceptuelle d’'un projet de réorganisation, de construction ou d’amé-
nagement d’un espace. En effet, plusieurs géographes ont exprimé la difficulté a

formaliser le niveau de vulnérabilité des populations face aux risques et aux catas-
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trophes en indices qualitatifs ou en mesures quantifiables, qui permettraient d’établir
des comparaisons entre différents espaces. Cette difficulté tient avant tout a la nature
méme des dynamiques qu’il s’agirait d’identifier et de mesurer : 'appréhension cultu-
relle des catastrophes, le degré de préparation (ou d’'impréparation) des populations,
des organisations et des institutions face aux risque ou encore le degré de solidarité
entre les individus en cas d’aléa sont autant d’informations difficiles a évaluer ou a
quantifier (Leone et Vinet, 2006 ; E. Beck et Gandron, 2009).

De fait, les études d’évaluation de I'exposition d’un territoire a un risque de ca-
tastrophe restent le plus souvent restreintes a la mesure des capacités physiques de
résistance des batiments, des infrastructures et des aménagements du territoire face
a différents types et degrés de choc ou perturbation. Ainsi, alors méme que I'objec-
tif des premiers géographes qui développerent le concept de vulnérabilité était de
produire une compréhension d’ensemble voire systémique et dynamique des risques
et des catastrophes, en pratique les évaluations et les préconisations en matiere de
prévention des risques de catastrophes restent divisées entre volet physique et volet
social.

Il est également possible de penser que la vulnérabilité est une notion trop dépré-
ciative et trop déterministe pour étre utilisée a des fins de prescription ou d’action.
C’est le cas du géographe Kenneth Hewith (1997) qui considere que les analyses de
vulnérabilité risquent de cantonner les individus et les sociétés exposés aux risques
et aux catastrophes a des positions de victimes passives et impuissantes face aux
événements, sans pour autant démontrer les dynamiques et les rapports de force de
nature politique qui les ont conduit a cet état (Revet, 2011).

Cet aspect dépréciatif de la vulnérabilité est encore plus problématique dans un
contexte d’action publique ou d’élaboration de politique publique ot il s’agit, pour
un responsable politique ou administratif, de faire reconnaitre a la population dont
il a la charge son degré d’exposition aux risques de catastrophes et sa propre inca-
pacité a y faire face. D’autant plus que le concept de vulnérabilité a été développé
a l'origine pour démontrer I'influence prépondérante de la situation socio-politique
et a fortiori de I'action des dirigeants politiques dans la survenue d’une catastrophe
au sein d’un territoire. L’orientation politique, d’obédience ouvertement marxiste de
ces premiers géographes, parfois qualifiés de « radicaux », qui ont vu dans le déve-

loppement du concept de vulnérabilité un moyen de dénoncer la responsabilité du
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systeme capitaliste, du colonialisme et plus récemment de I’extension des politiques
néolibérales dans I'incapacité des populations a gérer les risques (Wisner ; Blaikie
et Cannon, [1994] 2004 ; Revet et Cabane, 2013), peut porter préjudice aux res-
ponsables politiques qui décident d’utiliser leurs théories et outils d’analyses. Il n’est
donc a ce titre pas surprenant que le concept de vulnérabilité, des lors qu’il est utilisé
a un niveau gouvernemental et plus généralement institutionnel, soit restreint a une

dimension plus strictement technique et apolitique (Gilbert, 2009b).

5.3 Appréhender les catastrophes comme des

phénomenes interactifs

5.3.1 Réintroduire ’analyse des capacités d’adaptation des

hommes dans I’étude des catastrophes

Plusieurs chercheurs se sont demandés si le concept de résilience était plus per-
tinent que le concept de vulnérabilité pour appréhender I'influence déterminante des
actions humaine dans la survenue des catastrophes, dans la mesure ou la résilience
en géographie désigne la capacité des hommes a faire face aux aléas et a adapter leur
mode de vie lorsque ceux-ci surviennent (Manyena, 2006 ; Dauphiné et Provitolo,
2007 ; Reghezza-Zitt, 2013). En effet, le concept de résilience permet a la fois d’ap-
préhender les catastrophes comme les produits d’une interaction mal gérée entre les
hommes (société, communauté, individus) et leur environnement, tout en intégrant
dans cette analyse les actions qu’ils entreprennent concretement pour faire face ce
type d’événement. Enfin, la résilience en géographie désigne plus particulierement
les actions entreprises sur un territoire aprés une catastrophe et cette perspective
d’une postérité a I'’événement catastrophique, au cours de laquelle les hommes récu-
perent la maitrise de leur environnement, est plus difficilement intelligible lorsqu’il
n’est question que de vulnérabilité.

Pour autant, si d’un point de vue épistémologique, I'utilisation du concept de vul-
nérabilité en géographie des risques correspond a une volonté assez claire des géo-
graphes d’intégrer a leurs cadres d’analyse des données plus directement politiques,

l'utilisation du concept de résilience, qui progresse surtout a partir des années 2000,
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ne correspond pas a une seule forme de réorientation de leurs recherches : de fait,
il existe plutot plusieurs facons de considérer et d’utiliser la résilience en géogra-
phie, qui sans s’opposer, renvoient a des approches théoriques et méthodologiques

différentes.

5.3.2 Résilience et réduction des vulnérabilités

Des géographes comme Ben Wisner et al. ([1994] 2004), Susan L. Cutter et
Christopher T. Emrich (2006) et Jean-Christophe Gaillard (2009) utilisent le concept
de résilience comme le prolongement du concept de vulnérabilité, qui demeure le
principal objet de leurs recherches. Au sein de ces travaux, la résilience désigne
assez directement I'inverse de la vulnérabilité, c’est-a-dire la capacité des société
a intégrer le risque d’aléas naturels dans leur mode de vie et, lorsque ceux-ci sur-
viennent, a conserver malgré tout leur cohérence et leur intégrité. Pour Ben Wisner
et al., la résilience s’inscrit en quelque sorte en creux de leur analyse, dans la mesure
ou elle désigne I'état optimal de gestion des risques d’un groupe social et que I'objec-
tif de leurs recherches consiste justement a identifier les actions et les dynamiques
qui T’en éloigne. A partir de ce méme point de vue, un objectif de résilience qui
s’inscrirait, par exemple, dans une action publique (politique de prévention, d’édu-
cation, d’aménagement, etc.) correspondrait avant tout a un objectif de réduction

des vulnérabilités.

5.3.3 Résilience et risques urbains

Parallelement, des urbanistes comme Thomas J. Campanella, Lawrence Vale
et des géographes comme Christina Aschan-Leygonie et Magali Reghezza-Zitt uti-
lisent le concept de résilience pour déterminer comment la ville, en tant que systeéme
spatial dynamique, s’adapte aux risques et subsiste apres une catastrophe.

Thomas J. Campanella (2006, 2008) s’intéresse aux dynamiques qui ont per-
mis ou au contraire freiné le redémarrage social et économique de la Nouvelle Or-
léans apres 'ouragan Katrina au mois d’aotit 2005. 11 décrit le cas de la communauté
vietnamienne de I’Est de la ville, dont les membres ont, de leur propre initiative,
organisé des équipes de décontamination et de reconstruction des habitations, des

équipes chargées d’organiser des séances collectives de vaccinations contre le tétanos
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ou méme d’acupuncture pour prévenir les épisodes de stress, développé une logis-
tique collective d’acheminement de la nourriture sur les lieux affectés et mutualisé
leurs moyens de transports. Finalement, bien que 'expérience de 'ouragan Katri-
na ait particulierement affecté cette communauté de la Nouvelles-Orléans, elle a en
méme temps renforcé les liens qui l'attachaient a ce territoire. Inversement, il met
en cause la politique de reconstruction des autorités publiques, manquant de trans-
parence et ignorant aussi bien le mode de vie que les besoins réels des communautés
locales. La communauté afro-américaine, moins bien organisée que la communauté
vietnamienne (notamment du fait des mauvaises conditions sociales et économiques
dans lesquelles elle subsiste) aurait, selon lui, particulierement souffert de cette cé-
cité des pouvoirs publics.

Ses travaux sur la Nouvelle-Orléans s’inscrivent dans la continuité de I'ouvrage
collectif intitulé The Resilient City, paru sous sa direction et celle de Lawrence J.
Vale en 2005 dans un contexte académique encore marqué par les attentats du 11
septembre 2001. Ce livre présente divers cas d’étude de villes ayant subi et survécu a
d’'importantes catastrophes d’origines diverses, telles que Varsovie apres la Seconde
Guerre mondiale, Tangshan apres le tremblement de terre de 1976 ou Oklahoma-
City apres Pattentat de 1995. Si ces catastrophes renvoient a des histoires et des
contextes tres différents, elles ont en commun d’avoir mis en péril I'intégrité, voire
I'existence méme de ces villes, si bien que les raisons expliquant la persistance de
leur existence constitue un sujet d’étonnement et d’interrogation en soi. Pour Thomas
J. Campanella, la résilience d’une ville ne s’évalue pas seulement par la vitesse de
reconstruction de ses batiments et de ses infrastructures affectés par I'aléa. Il s’agit
avant tout de prendre en compte l'interaction entre les politiques d’aménagement du
territoire et les initiatives autonomes des habitants pour réinvestir et faire a nouveau
vivre la ville, a la fois socialement, culturellement, politiquement et économique-
ment.

Dans un registre relativement similaire, il est également possible de citer les tra-
vaux de Magali Reghezza-Zitt (2012) sur la résilience de la métropole parisienne
face au risque de crue centennale. Selon elle, malgré I'importance des progres réa-
lisés en matiere d’ingénierie civile et d’aménagement du territoire, 'agglomération
serait potentiellement beaucoup plus vulnérable aux conséquences d’une d’inonda-

tion que lors de la précédente crue de 1910. Sa population, a la fois plus nombreuse et
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plus dense (plus de 10 millions d’habitants) est totalement dépendante du bon fonc-
tionnement des infrastructures de transport, de communication, d’acheminement de
I'eau et d’énergies, si bien qu'un aléa qui leur porterait atteinte, méme faiblement,
entrainerait probablement de graves perturbations d’ordre social, économique ou sa-
nitaire. En plus d’étre la capitale politique et le centre économique de la France, Paris
est devenu un pole d’activités et d’échanges de premiere importance en Europe, de
telle sorte qu'une crue comme celle survenue en 1910 aurait des répercussions éco-
nomiques et politiques non seulement nationales, mais également continentales voire
mondiales. Magali Reghezza-Zitt insiste sur I'incertitude qui caractérise le risque de
crue centennale, du fait de la complexité qui caractérise 'agglomération parisienne
en tant qu’espace urbain : I'imbrication et I'interdépendance entre les différentes in-
frastructures vitales, les déplacements des habitants entre leurs différents lieux de
vie (travail, école, maison, loisirs, courses, etc.), ou encore les spécificités des dif-
férents secteurs d’activités, qu’ils soient publics ou privés, constituent une somme
de données extrémement compliquées a collecter autant qu’a analyser dans le cadre
d’une évaluation des risques. Enfin, Magali Reghezza-Zitt mentionne le manque de
préparation de la population qui, trés souvent, méconnait I'existence de ce risque, et
la réticence de beaucoup d’entreprises a reconnaitre leur propre vulnérabilité face a
cet aléa menacant pourtant directement la pérennité de leurs activités

Une politique de résilience sur le long terme correspondrait au développement,
en amont, d’un projet de réaménagement du territoire apres la survenue de la crue
qui permettrait éventuellement a 'agglomération parisienne de supporter I’existence
du risque d’inondation. La crise provoquée par la crue servirait alors d’opportunité
pour reconstruire des infrastructures mieux adaptées au risque de crue comme les
stations de métro, dont certaines sont centenaires et ne sont pas étanches, ou de ré-
aménager certains quartiers situés en zone inondable afin qu’ils puissent, a terme,
soutenir le risque de crue (Reghezza, 2006b). Plus largement, la résilience urbaine
de l'agglomération parisienne s’inscrirait dans une logique de meilleure acceptation
sociale et politique du risque. Cette logique induirait pour les pouvoirs publics de sa-
voir comment atténuer les dommages et les perturbations prévisibles en cas de crue,
d’assurer que les différentes « fonctions urbaines et métropolitaines stratégiques »
soient en mesure de continuer a fonctionner méme sommairement et de laisser une

plus grande marge d’autonomie aux différents acteurs publics et privés de I'agglo-
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mération. En cas de crue, les moyens d’intervention des pouvoirs publics seraient en
effet fortement limités, surtout si celle-ci était amenée a se prolonger. Néanmoins,
selon Magali Reghezza-Zitt, les pouvoirs publics tendent finalement a prendre cette
logique en compte sans nécessairement la qualifier de « résiliente » (Reghezza-Zitt,
2012, p. 323).

Ces approches des risques urbains du point de vue de la résilience permettent,
d’une part, d’interroger les dynamiques permettant la pérennité d’une ville et, d’autre
part, d’élaborer une critique constructive des dispositifs de gestion des risques et
des crises lorsque ceux-ci ne sont pensés par les pouvoirs publics que comme des
dispositifs techniques de protection contre les risques et de résistance face aux ca-
tastrophes. Pour ces géographes et urbanistes, le développement de la résilience
urbaine correspond d’abord a des réformes des politiques d’'urbanisme et d’aména-
gement du territoire : il s’agit pour eux de passer d’'une appréhension fixiste a une
appréhension systémique et dynamique de la ville, considérée comme un ensemble
hétéroclite composé de dynamiques sociales, économiques et techniques formant
un réseau complexe d’interdépendances. Ces réformes des politiques publiques vi-
seraient enfin a pleinement intégrer la présence et la participation des habitants et le
role des gouvernements locaux dans les dispositifs de gestion des risques (Berke et
Campanella, 2006).

Par ailleurs, la nature du risque en tant que telle importe ici moins que I’étude des
réactions de ces différentes dynamiques face aux aléas, quels que soient leurs types.
Christina Aschan-Leygonie (2011) aborde la résilience urbaine face au risque de
pollution, tandis que les ouvrages Résiliences urbaines édité par Magali Reghezza-
Zitt et Géraldine Djament-Tran (2012) et The Resilient City édité par Thomas J.
Campanella et Lawrence J. Vale 2005) établissent des comparaisons entre différents
cas de catastrophes d’origine naturelle, technologiques et terroriste.

S’il est question de vulnérabilité et de réduction des vulnérabilités au sein de cette
approche, celle-ci est plus socio-technique que véritablement sociale. Le concept de
vulnérabilité tel qu'utilisé par Magali Reghezza-Zitt ou Thomas J. Campanella ren-
voie ainsi davantage a 'ouvrage La société vulnérable dirigé par Jacques Theys et
Jean-Louis Fabiani (1987) rassemblant les recherches de plusieurs ingénieurs et so-
ciologues sur la vulnérabilité grandissante des sociétés développées aux catastrophes

naturelles et technologiques, qu’aux travaux de Ben Wisner et al. sur les inégalités
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sociales et politiques en tant que facteurs de risques.

I1 est également possible d’établir un rapprochement entre leurs travaux et ceux
entrepris au sein de ’Ecole des Ingénieurs de la Ville de Paris (EIVP) par Bruno Bar-
roca, Damien Serre et Diab Youssef (2012), dont la finalité est justement d’élaborer
des méthodes de modélisation et d’évaluation de la résilience urbaine. Au croisement
de la géographie et du génie urbain, les indicateurs qu’ils ont développés se basent
principalement sur I’étude des infrastructures vitales. Ces indicateurs sont basés sur
des données issues de I’estimation des dommages matériels possibles suite a un aléa,
de I’évaluation de leur performance suite a une dégradation (permise par exemple
grace a des redondances au sein du réseau) et de I'estimation de la rapidité de re-
mise en service apres endommagement (en prenant en compte la disponibilité et
les capacité des équipes de réparation ou I'accessibilité a du matériel de rechange)
(Lhomme et al., 2010). Ces indicateurs sont congus comme des outils d’aide a la
décision des différents acteurs de la gouvernance urbaine (élus locaux, administra-
teurs, responsables des infrastructures critiques) et ont été expérimentés au sein de
villes de tailles moyennes comme Marne La Vallée ou Orléans dans les cadres des
projets Resilis, Flood Resilient City ou Paris Résiliente (Ecole des Ingénieurs de la
Ville de Paris, 2014).

5.3.4 Résilience et risques environnementaux

Enfin, des géographes de formation comme Neil Adger ou Richard Klein inter-
rogent le lien entre résilience sociale (individu, communauté, société) et résilience
écologique (environnement, milieu naturel), dans la lignée des travaux de C.S. Hol-
ling (1973) ou de Peter Timmerman (1981). Dans un contexte géographique actuel
de réchauffement climatique et de forte pression anthropique sur I'environnement,
l'utilisation du concept de résilience leur permet d’appréhender I'étude des catas-
trophes et des importantes transformations environnementales sans faire d’opposi-
tion ente dynamiques sociales et dynamiques environnementales (Becerra et Peltier,
2009a)°.

Neil Adger (2000) s’intéresse plus précisément aux sociétés dont I'organisation et

3 A propos des liens entre résilience et risques environnementaux, voir également le chapitre 4 sur
le concept de résilience écologique, p. 32.
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I’économie sont directement dépendantes de I’exploitation d’une ressource naturelle
particuliere. Il analyse par exemple comment les sociétés exportatrices de matieres
premieres comme le pétrole ou certains minerais adaptent leur mode de vie et trans-
forment physiquement leur territoire en fonction du mode de gestion choisi de cette
ressource. Or, si la spécialisation (économique, technique, culturelle, organisation-
nelle) de ces sociétés autour de I'exploitation de cette seule ressource assure leur
prospérité, elles les rend dans le méme temps beaucoup plus vulnérables aux fluc-
tuations de son prix de vente sur le marché ainsi qu'aux variations de sa disponibilité
dans le temps.

Selon Neil Adger, les territoires spécialisés dans la mono-exploitation d’une res-
source (pétrolifere, forestiere, agricole, etc.) deviendraient trés vulnérables a tous
types de chocs, qu’ils soient d’ordre économique (crise financiere, dévaluation, etc.),
social (conflit politique, guerre) ou environnemental (catastrophe naturelle, pollu-
tion), dans la mesure ou chacun d’entre eux menacerait directement la conduite de
cette activité. D’un point de vue environnemental, I'exploitation intensive d’une seule
ressource au sein d’un territoire porterait atteinte a la diversité de son écosysteme.
Or, cette diversité donnerait justement au territoire les moyens de résister et de
s’adapter aux aléas naturels et a 'impact des activités humaines. Inversement, les
sociétés cotieres auraient de forte capacités d’adaptation et de résilience face aux
chocs, dans la mesure ou leurs ressources sont nombreuses et variées et qu’elles gé-
nerent différents types d’activité comme le commerce, le tourisme, les transports
ou la péche. Cette méme diversité des ressources permettrait également aux éco-
systemes cotiers de mieux résister et de mieux se régénérer face aux aléas d’origine
naturelle et humaine.

La stabilité d’une société et sa capacité a s’adapter aux chocs et aux changements
de tous types serait directement influencée par sa manicre de gérer les ressources
naturelles qu’elle a a sa disposition. Pour illustrer cette relation particuliere d’inter-
action et d’interdépendance entre les hommes et leur environnement, Neil Adger
développe plus longuement le cas de la gestion des mangroves au Nord du Vietnam.

Ces mangroves, riches en bois, en poisson et fournissant une protection naturelle
contre les aléas, font traditionnellement I'objet d’une gestion collective par la popu-
lation locale, qui vit de son exploitation. Au cours des derniéres décennies, I'Etat

vietnamien a progressivement revendu ces mangroves a des investisseurs privés qui
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les convertissent en zone d’agriculture ou de pisciculture intensive. Cette conversion
des mangroves conduit a I'appauvrissement des populations locales qui se retrouvent
privées de leur principal moyen de subsistance et finissent par se disputer 'usage des
quelques mangroves laissées a 'usage collectif. De plus, les poissons élevés dans les
nouvelles zones de pisciculture sont choisis uniquement pour leur rentabilité com-
merciale et résistent mal aux parasites locaux, si bien que les nouveaux investisseurs,
attirés a I'origine par la perspective de profits rapides, finissent par abandonner leur
exploitation. Enfin, I'endommagement voire la disparition des mangroves expose
particulierement les populations a de nouveaux risques de tempéte et d’'inondation.

La libéralisation du mode de gestion des mangroves, qui résulte d’un choix insti-
tutionnel identifiable, aboutit finalement a la baisse de résilience générale de ce ter-
ritoire désormais plus vulnérable aux aléas, aux fluctuations du marché (le poisson
étant devenu la principale ou la seule source de revenus) et plus sujette aux conflits
sociaux, dans la mesure ou I'exploitation des mangroves n’est plus gérée équitable-
ment entre les habitants.

Dans un registre relativement similaire, le géographe et géologue néerlandais Ri-
chard Klein (2003) utilise le concept de résilience pour désigner la capacité d’adapta-
tion des espace cotiers sous I'influence des changement hydrauliques (marées, crues,
aléas climatiques) et des transformations naturelles ou artificielles du territoire. Plus
globalement, il s’agit pour lui d’appréhender les réactions des territoires, tant d’'un
point de vue morphologique et écologique que socio-économique, face aux consé-
quences cumulées de I'urbanisation, de la pollution, de I'épuisement du milieu natu-
rel, de la montée des eaux et du réchauffement climatique.

Richard Klein développe en particulier le cas des cotes néerlandaises. Ces cotes
constituent historiquement un espace attractif d’habitation, de commerce et de tou-
risme et ont fait I'objet d’une urbanisation progressive. Afin de permettre 'aménage-
ment de ces territoires particuliers et de protéger la population locale, les autorités
publiques ont fait construire d’importantes infrastructures de protection contre les
inondations et le déplacement des rivages. Or, ces choix d’aménagements et de pro-
tection (drainage, digues, etc.) ont également entrainé la disparition progressive du
sable, de la tourbe et de l'argile, qui, jusqu’alors, freinaient la montée des eaux et
avaient justement rendu possible la colonisation de ces espaces par les hommes.

Afin de pallier cette résurgence des risques d’inondation et d’affaissement du terri-
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toire, les autorités publiques ont fait construire de nouvelles digues plus importantes
encore qui accélerent la disparition de ces sédiments et aggravent paradoxalement
la vulnérabilité des cotes.

Il s’agirait donc d’enclencher un nouveau processus de résilience en rupture avec
cette logique actuelle de protection, qui consiste finalement a réduire au maximum
les points de contact entre la population humaine et I'environnement. La solution
consisterait a rétablir des zones de sédiment en rajoutant artificiellement du sable.
La présence de sable permettrait dans un premier temps la rétention et 'accumu-
lation d’eau de pluie, jusqua ce que des lacs propices a la formation d’'un milieu
naturel réapparaissent. Ces nouveaux ensembles interagissant avec les mouvements
de rivage et les épisodes d’inondation serviraient de défense naturelle pour les zones
d’activités humaines. En contrepartie, les populations locales devraient initier un
« repli ordonné »* de leurs constructions et habitations, pour les relocaliser vers des
espaces moins exposés aux inondations et surtout plus respectueuses de la pérennité
de ces nouvelles zones tampons.

Si ces préconisations sont issues d’un rapport intitulé Growing with the sea (Hel-
mer et al., 1996) commandité conjointement par la World Wide Foundation (WWF)
et les autorités publiques néerlandaises, leur possible application reste cependant en
contradiction, d’une part, avec les besoins économiques actuels des Pays-Bas qui im-
pliquent de prolonger le développement et 'aménagement des littoraux et, d’autre
part, avec les modes de vie des populations locales.

Selon Richard Klein, la résilience résulte d’une interaction équilibrée entre dy-
namiques écologiques et dynamiques socio-économiques. Les inondations ou les
mouvements de rivages sont des phénomenes indissociables de ces dynamiques. Il
s’agirait donc de les intégrer dans un processus vertueux de gestion de I'environ-
nement plutot que de les en exclure, et de développer des modes de vie adaptés a
leur survenue récurrente et aléatoire. Enfin, I'intérét du concept de résilience dans
ce cas d’étude serait d’étre compréhensible a la fois par les décideurs politiques et
les scientifiques. C’est un concept a partir duquel pourrait étre développées des mé-
thodologies de mesures et d’évaluations communes a ces deux types d’acteur (Klein ;
Smit et al., 1998).

4 Managed retreat », traduit par moi
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5.3.5 Vers une science interdisciplinaire des risques ?

Ces différentes approches de la résilience en géographie ont en commun de
rendre intelligible les dynamiques humaines et environnementales qui surviennent
apres les catastrophes. L’utilisation du concept de résilience en géographie permet
de comprendre que les sociétés et les individus ne subissent pas seulement les ca-
tastrophes naturelles mais interagissent avec celles-ci et sont influencés politique-
ment, socialement, économiquement et culturellement par leurs conséquences. Si
les premieres études sur la vulnérabilité ont permis d’appréhender la nature essen-
tiellement endogene des risques et des crises, les études sur la résilience ont élargi
ce cadre d’analyse en considérant les risques et les crises comme des contingences et
des événements inhérents a tous processus de développement social. Autrement dit,
les études sur la résilience permettent de comprendre comment les sociétés vivent
avec (et parfois malgré) les risques.

Les études sur la résilience se rapprochent en ce sens des études de géographes
comme Valérie November (2011, 2012) ou Marie Augendre (2006) qui évoquent la
dimension positive des risques, dans le sens ou les territoires a risque sont fréquem-
ment aussi des territoires propices au développement des activités humaines (tou-
ristique, agriculture, habitat, etc.) et qu'il n’y a donc pas au sein de ces territoires
de développement ou de profit économique sans prise de risque. Elles rejoignent
également les recherches du politiste Thomas Birkland (2006), qui appréhende les
catastrophes comme des « fenétres d’opportunité » pour la conduite des réformes
des politiques publiques, dans la mesure ou les catastrophes révelent au grand jour
certains dysfonctionnements au sein de la gestion publique des territoires, et peuvent
alors conduire les décideurs a initier des changements®.

Si les facteurs de vulnérabilité étudiés par Ben Wisner, Phil O’Keefe et Ken
Westgate au cours des années 1970 sont essentiellement d’ordre socio-économique,
les facteurs de résilience analysés par Christina Aschan-Leygonie ou Richard Klein a
partir de la fin des années 1990 sont de tous types : socio-économiques, biologiques et
techniques. En ce sens, si d’un point de vue épistémologique, I'utilisation du concept

de vulnérabilité équivaut a I'origine a une inclinaison de la géographie vers plus de

5 A propos des recherches de Thomas Birkland sur les catastrophes en tant que « fenétres d’op-
portunité », voir également la sous-section 6.1.2, p. 74.
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sciences sociales, I'utilisation plus récente du concept de résilience s’apparente a une
ouverture de la géographie non seulement vers les sciences sociales, mais également
vers le génie civil, 'écologie et les sciences naturelles.

Ce croisement de plus en plus appuyé des disciplines conduit des chercheurs
comme Magali Reghezza-Zitt a appréhender I'étude des risques non plus a partir de
la géographie, mais a partir d’'un ensemble interdisciplinaire appelé « cindyniques »
(Reghezza-Zitt, 2013). Cette expression désigne plus précis€ément une « nouvelle
science du danger et des activités a risque » (plus particulierement dans le domaine de
I'industrie) basée a la fois sur les sciences sociales, les mathématiques et les sciences
de I'ingénieur. Les premiers essais en matiere de « cindyniques » datent de la fin des
années 1980 (Kervern, 2005).

Cette perte de spécificité de I'approche géographique, des lors qu’il est ques-
tion de résilience, semble étre 'une des raisons qui conduisent finalement certains
d’entre eux a émettre des réserves sur son utilisation scientifique (Djament-Tran et
al., 2012). C’est pourtant justement cette porosité méme du concept de résilience et
son statut d’« objet-frontiere »°® (Brand et Jax, 2007) permettant aux géographes de
s’émanciper des théories et méthodologies propres a leur discipline, pour s’adresser
a de nouvelles audiences scientifiques ou institutionnelles, qui semble étre 'une des

principales raisons de I'intérét qu’ils lui portent.

%« Boundary object », traduit par moi.
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Chapitre 6

Le concept de résilience
organisationnelle en sociologie, en
science politique, en sciences de

gestion et en ergonomie

6.1 Les organisations face aux risques et aux crises

6.1.1 Désigner la capacité des organisations a faire face aux

crises et aux situations imprévues

Entre la fin des années 1980 et le début des années 2000, plusieurs chercheurs
américains en sociologie, en science politique, en sciences de gestion et en ergo-
nomie commencent a utiliser le concept de résilience pour désigner la capacité de
diverses formes d’organisations (entreprise, institution, équipe d’intervention d’ur-
gence) a faire face a différents types de crises et de situations imprévues, qu’il s’agisse
d’un incident industriel, d’une catastrophe naturelle voire d’un conflit ou d’'un déces,
ou a opposé d’'un événement d’apparence bénigne mais qui ne rentrerait cependant
dans aucun schéma organisationnel préétabli.

Aaron Wildavsky utilise en 1988 le concept de résilience pour désigner la capa-
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cité des membres d’une centrale nucléaire a améliorer la sécurité du site de maniere
autonome et empirique. En 1993, Karl E. Weick utilise le concept de résilience pour
désigner la capacité d’une équipe de pompiers a appréhender une situation inconnue
et potentiellement 1étale, en initiant et en improvisant des décisions dans I'urgence,
en respectant le dialogue entre ses différents membres et en évaluant les limites de
sa connaissance de la situation concréete sur le terrain. En 1994, Louise K. Comfort
réutilise le concept de résilience développé initialement par Aaron Wildavsky pour
désigner la capacité des équipes d’intervention d’'urgence de Los Angeles (police,
pompiers, secours, etc.) a adapter leur décisions (déploiement de forces spéciales,
appel a une aide tierce) et leurs moyens d’action (technologies de communication
et de géolocalisation, personnel mobilisé pour répondre aux appels de secours) aux
incidents imprévus provoqués par le séisme de Northridge du 14 janvier 1994. Il
est enfin possible de citer Larry Mallak qui, en 1998, utilise le concept de résilience
pour désigner la capacité de prises d’initiative (prise de décision autonome, enga-
gement de dépenses, acces individuel aux stocks) de certains employés d’hotels et
de restaurants pour répondre aux besoins particuliers et imprévus des clients. Ces
prises d’initiative sont elles-mémes rendues possibles par la marge de manceuvre que
leur octroient sciemment leurs supérieurs hiérarchiques afin de fluidifier le fonction-

nement de leur entreprise.

6.1.2 Comprendre la spécificité des risques modernes

Ces travaux de recherches et ces cas d’étude, aussi divers soient-ils (systeme
socio-technique, équipe d’urgence, management en entreprise), sont dans la conti-
nuité de deux courants de recherche sociologiques sur les risques mis en ceuvre a
partir des années 1980. Le premier courant de recherche correspond aux travaux
développés notamment par Ulrich Beck ([1986] 2008) et Anthony Giddens ([1990]
1994) sur la « société du risque » et les « risques manufacturés », c’est-a-dire sur
la dimension intégralement construite des nouveaux risques générés par le progres
technique tels que la pollution, les accidents de la route ou les accidents industriels.
Ce courant de recherche insiste sur le fait que désormais I’homme doit se prému-
nir des risques qu’il a lui-méme générés en développant des technologies censées

paradoxalement améliorer voire sécuriser son mode de vie. Le risque serait devenu
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en quelque sorte 'envers de la médaille, ou une « externalité négative » du confort
et des facilités (transport, communication, énergie, industrie, etc.) du mode de vie
moderne.

Les theses d’Ulrich Beck et d’Anthony Giddens ont influencé de nombreuses
recherches sur les caractéristiques des risques modernes et sur les formes d’orga-
nisations (action publique, politique publiques, institutions, lois) créées en retour
par les sociétés pour les gérer et les contrdler. En France, il est possible de citer
les travaux de Claude Gilbert (2003) sur la « fabrique des risques », c’est-a-dire
sur les processus de définition des risques et des modalités publiques de leurs prises
en charge en tant que processus d’arbitrage, de confrontation et de hiérarchisation
entre les autorités publiques, les savoirs scientifiques, la société civile et 'opinion pu-
blique. Selon Claude Gilbert, les risques modernes sont le résultat d’une construction
collective 1ssue de confrontations d’intéréts et d’avis divergents sur leur nature, leur
degré de dangerosité et sur la nécessité de les limiter plutot quune réalité factuelle,
objectivable et subie de maniere uniforme par tous les individus.

Olivier Godard et al. (2002) ont, quant a eux, élaboré un Traité des nouveaux
risques, au sein duquel ils élaborent une définition précise de ces risques modernes
dont la particularité est d’€tre indissociable du progres technique (réchauffement
climatique, pollution, crise sanitaire, etc.) et identifient les formes d’action et d’or-
ganisation développées ou créées pour appréhender le danger et I'incertitude qu’ils
font peser sur I'avenir méme de la société. 1l s’agit principalement des polices d’as-
surance, dont le fonctionnement traditionnel est bouleversé des lors que les risques
qu’elles doivent prendre en charge sont de plus en plus difficiles a délimiter en termes
de quantification, de probabilité et d’attribution de dommages et de responsabilité ;
des dispositifs de prévention des risques et de gestion de crise qui doivent désormais
permettre d’appréhender des événements de nature et d’échelle inédite (accident nu-
cléaire, attentat terroriste de grande ampleur, etc.) et enfin du principe de précaution
qui permet d’interdire légalement le développement d’une technologie au nom des
risques potentiellement non controdlables que celle-ci pourrait générer si elle arrivait
a maturité.

Enfin, dans son ouvrage Les politiques du risque (2008), Olivier Borraz explique
comment l'incapacité de I’Etat francais a controler ces risques modernes et 2 pallier

les incertitudes qu’ils font peser sur la sécurité de la société remet finalement en cause
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son role protecteur, alors méme que la préservation de la sécurité est 'un des fon-
dements de 'Etat moderne et que ce rdle légitime donc son existence. I décrit dans
un second temps comment I'Etat francais tend désormais a déléguer ces tiches de
contrdle et de gestion des risques vers des instances civiles ou privées qu’il tente alors
de piloter a distance a partir de nouveaux dispositifs de normes et de surveillance
(agence, partenariat, contrat, etc.) mais sans pour autant avoir un réel pouvoir or-
donnateur sur celles-ci. Il précise enfin que cette évolution de la gestion des risques
n’est pas assimilable a un « approfondissement des processus démocratiques » (p.
289), du fait de sa nature de plus en plus technocratique et dépolitisée.

Du c6té de la recherche anglo-saxonne, il est possible de citer le chercheur bri-
tannique Michael Power, qui décrit au sein de son ouvrage The risk management
of everything (2004) comment la gestion des risques est devenue une tache incon-
tournable, autonome et nécessitant ses propres services et cadres dédiés au sein de
chaque organisation publique comme privée. Pour les organisations, I’enjeu ne se-
rait d’ailleurs plus tant les risques eux-mémes, dans la mesure ol ceux-ci seraient
devenus omniprésents et indissociables de toute forme d’action ou de projet, que la
protection de leur réputation de maitrise de ces risques aux yeux, selon les contextes,
des médias, de I'opinion publique, de leurs clients ou de leurs investisseurs.

Enfin, le chercheur américain Thomas Birkland (1998, 2009) étudie comment
les catastrophes majeures (catastrophes naturelles, incident industriels, attaques ter-
roristes) sont utilisées comme des « fenétres d’opportunité » par différents groupes
d’acteurs pour influencer I'action publique et la gestion des institutions. Il explique,
par exemple, comment les attaques terroristes du 11 septembre 2001 ont entrainé
I'administration Bush a créer, en 2002, le Department of Homeland Security (DHS)
qui est une structure rassemblant la plupart des agence fédérales en charge de la sé-
curité intérieure des Etats-Unis, alors méme que la création d’une institution aussi
centrale ne faisait jusqu’alors pas consensus et que les capacités de gestion de crise
américaines, tant au niveau local que fédéral avaient correctement fonctionné au

cours de cette catastrophe d’ampleur inédite’.

"'A propos de la création du Department of Homeland Security, voir également la section 11.3,
p. 230.
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6.1.3 Comprendre la spécificité des crises et des catastrophes

modernes

Le second courant de recherche correspond aux travaux initiés notamment par le
sociologue américain Enrico Quarantelli (1988) a partir des années 1960 sur I'étude
des catastrophes en tant que phénomenes organisationnels et sociologiques a part
entiere. Enrico Quarantelli a en effet tres précocement développé un travail d’étude,
de modélisation et de classification des différentes manieres dont une catastrophe
pouvait impacter une société (nation, ville, collectivité) et des différentes formes
d’organisations et de comportement qu’elle pouvait adopter pour y faire face.

En 1993, Enrico Quarantelli a, par exemple, conduit une étude sur le tremble-
ment de terre de Mexico du 19 septembre 1985. Au sein de cette étude, il qualifie la
« réponse organisationnelle » des acteurs publics et privés impliqués dans la gestion
des conséquences du séisme de « massive, complexe et décentralisée » (p. 23), alors
méme que la planification des secours est généralement congue au sein des adminis-
trations de I'’époque selon un modele de décision vertical et centralisé. Au contraire,
st les différents acteurs impliqués dans la gestion des secours suite au séisme de
Mexico ont fait preuve d’efficacité, les autorités gouvernementales n’ont, du moins
au cours des premiers jours, ni piloté ni coordonné leur action. Enrico Quarantelli
expose ensuite les différentes raisons pouvant expliquer cette forte décentralisation
comme l'extréme étendue des dégats matériels surpassant les capacités de supervi-
sion des autorités publiques ; la mise a I'écart part les responsables politiques des
plans militaires de gestion de I'urgence et surtout la prédominance des relations in-
formelles entre les acteurs en charge des différents services et infrastructures de la
ville (police, pompiers, hopitaux, transports publics, etc.).

Les travaux d’Enrico Quarantelli ont fortement influencé les recherches socio-
logiques conduites a partir des années 1980 sur les accidents industriels de grande
ampleur. Dans son livre Bhopal : anatomy of a crisis publi€ initialement en 1987, le
sociologue Paul Shrivastava ([1987] 1992) a par exemple effectué une analyse des
spécificités de la catastrophe de Bhopal en Inde du 3 décembre 1984, au cours de
laquelle I'explosion d’une usine de pesticides a provoqué la mort plusieurs milliers de
personnes. A partir de son analyse, Paul Shrivastava dénombre un certain nombre de

caractéristiques et de propriétés propres a ce qu’il nomme les « crises industrielles »,
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c’est-a-dire des crises provoquées par des activités industrielles et causant des dom-
mages humains, sociaux et environnementaux majeurs. Paul Shrivastava remet en
cause la dimension accidentelle de ces événements pour mieux insister sur leurs na-
tures systémique et sociale, a la fois plus prévisibles et plus controlables.

Plus précisément encore, selon lui, I'origine des crises industrielles proviendrait
avant tout de I'action contradictoire des Etats modernes, qui doivent 2 la fois encou-
rager le développement industriel (incitations fiscales, investissements publics, etc.)
afin de bénéficier des retombées économiques que celui-ci génere, tout en limitant
ce méme développement (régulations, contrdles, restrictions territoriales, etc.) pour
prémunir des risques qu’il fait peser sur les populations et les territoires. Les auto-
rités centrales et étatiques indiennes avaient par exemple imposé I'implantation du
site industriel chimique a Bhopal alors que les autorités municipales s’y opposaient
du fait des risques qu’il faisait peser sur le territoire et la population. Selon Paul Shri-
vastava, la véritable cause de la catastrophe serait donc la négligence des autorités
publiques en matiere de régulation et de contrdle couplée a celle des responsables du
site industriel, qui ont particulierement délaissé 1'usine accidentée en raison de ses
mauvais résultats économiques. Inversement, les meilleurs facteurs de prévention
des crises industrielles seraient des institutions fortes capables de mettre en place
des politiques de régulation et de prévention des risques efficaces.

Dans un registre relativement similaire, Diane Vaughan (1996) a réalisé une
étude de I'accident de la navette spatiale américaine Challenger du 28 janvier 1986,
qui causa la mort de I'intégralité de son équipage et plongea la National Aeronautics
and Space Administration (NASA) dans I'une des plus graves crises de son histoire.
En effet, la commission présidentielle chargée d’€élucider les causes de I'accident ac-
cusa les responsables de la NASA d’avoir délibérément ignoré les défauts de concep-
tion des joints des propulseurs a l'origine de I'explosion de la fusée? afin de ne pas
retarder la mission spatiale. Cependant, selon Diane Vaughan les causes de I’acci-
dent résident avant tout dans un processus a la fois plus long et plus collectif de
« normalisation de la déviance », c’est-a-dire un processus de négligence croissante

et généralisée, voire normée des procédures de sécurité, qui lui-méme est le résultat

211 s’agissait plus précisément de la faible résilience physique (simple coincidence !) des joints des
propulseurs qui se développait lorsque ceux-ci subissaient des températures trop basses. Ce fut le cas
lors de la nuit exceptionnellement froide qui précéda le jour du décollage de la navette Challenger au
centre spatial Kennedy de Floride.
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de pressions institutionnelles (faire des programmes spatiaux une vitrine privilégiée
du prestige des Etats-Unis) et budgétaires (réduire constamment les cofits des vols)
contradictoires et répétées de la part du gouvernement américain, du Congres et
de I'United America Air Force. Plutot que de condamner la prétendue amoralité de
certains responsables de haut niveau au sein de la NASA, Diane Vaughan éclaire ain-
si les causes structurelles, organisationnelles voire politiques ayant progressivement
conduit a cette catastrophe.

En France, il est possible de citer le travail de Patrick Lagadec (1988), qui a
effectué un travail de typologie des différentes spécificités de la gestion de crise
contemporaine (accident industriel majeur, catastrophe naturelle en milieu urbain
dense, épidémie a grande échelle, etc.). Selon Patrick Lagadec, il s’agit avant tout
d’identifier les facteurs qui transforment I'événement catastrophique en crise, notam-
ment apres la survenue de I'événement lui-méme. En cas de crise, une organisation
est prise au dépourvu du fait de la survenue d’'un événement menagant directement
son intégrité tout en étant a la fois imprévu et de type inconnu. Face a cet événement,
les responsables de I'organisation doivent faire face a une double pression exercée
a la fois par les acteurs de I'organisation elle-méme (désordre, panique, incompré-
hension, difficulté a prendre en charge I'’événement) et par les acteurs en dehors de
I'organisation (médias, public, institutions, clients). Or, c’est précisément la capaci-
té — ou I'incapacité — des responsables de 'organisation a appréhender une situa-
tion inconnue, tout en sachant gérer cette double pression, qui déterminerait si un
événement potentiellement catastrophique se transforme en véritable crise. Patrick
Lagadec décrit par exemple avec le journaliste Philippe Dessaint (1987) comment,
au cours du mois de janvier 1985, le refus des responsables d’Electricité de France
(EDF) de reconnaitre la pollution de type inconnu générée par ’explosion d’un trans-
formateur au pyralene, alors que des usagers s’en étaient plaints et que celle-ci serait
par la suite avérée, a mis en danger la santé de quelques individus et finalement

provoqué un discrédit relativement grave sur I’ensemble de I'organisation.
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6.1.4 Comprendre comment les organisations font face aux

crises

Si les chercheurs qui travaillent sur la résilience organisationnelle a partir des
années 1990 ne remettent pas nécessairement en cause les études sur les risques et
les crises précédemment citées, leurs travaux s’en distinguent néanmoins pour deux
principales raisons. Ils appréhendent d’abord les crises comme des événements fai-
sant partie intégrante de 1'existence des organisations jusqu’a devenir des facteurs
d’évolution ou de changement. Méme lorsqu’elles correspondent a des événements
exceptionnels ou improbables, celles-ci finiraient nécessairement par survenir. A par-
tir de ce constat, leurs recherches portent secondement sur I'identification des fac-
teurs qui permettent — ou ne permettent pas — aux organisations d’appréhender et
de faire face aux crises, méme les plus improbables.

Les recherches sur la résilience organisationnelle considerent donc la gestion
de crise elle-méme comme un enjeu fondamental de I'existence des organisations,
alors que les recherches conduites sur les risques et les crises étaient jusqu’alors plu-
tot centrées sur les dynamiques de prévention, d’expertise et de maitrise des risques
(Lascoumes et Gilbert, 2003) et continuent d’ailleurs de I'étre majoritairement sur
des problématiques comme les risques sanitaires (Cicolella, 2007 ; Peretti-Watel et
Moatti, 2009). Dans ce contexte de recherche, ce n’est d’ailleurs plus tant la nature
des risques et des crises qui importe (catastrophe naturelle, technologique, attentat
terroriste, épidémie, etc.) que les capacités de préparation, d’adaptation et de réta-
blissement des organisations elles-mémes (Longstaff et al., 2010).

Ace titre, les attentats terroristes du 11 septembre 2001 a New-York constituent
sans doute le véritable tournant pour les recherches sur la résilience organisation-
nelle. L’identification des facteurs de résilience, en tant que capacité des organisa-
tions, a savoir se préparer et faire face a un événement de type inconnu, de nature
tres improbable et aux conséquences désastreuses, devient, avec les attentats du 11
septembre 2001, une problématique en phase avec I'actualité.

Les recherches sur la résilience organisationnelle deviennent d’ailleurs également
un vecteur de critique des politiques (notamment américaines) de lutte contre le
terrorisme. En réponse a la survenue de ces attentats, celles-ci deviendraient en effet

de plus en plus colteuses, tout en restant cependant essentiellement basées sur la
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prévention et 'anticipation (renforcement des moyens de protection, multiplication
des dispositifs de surveillance et de protection, militarisation de la sécurité) plutdt
que sur des dynamiques d’adaptation (Comfort ; Boin et Demchak, 2010b).

C’est le propos de la politologue américaine Patricia Longstaff (2005) lorsqu’elle
explique que le développement de la résilience des institutions en charge de la sécu-
rité (services de renseignement, services de sécurité civile, armée, etc.) face a des
attentats comme ceux du 11 septembre 2001 implique avant tout qu’elles diversifient
leurs méthodes, leurs stratégies et leurs services, quitte a ce que ceux-ci se super-
posent voire se contredisent, et cela afin qu’ils soient ensemble capables d’appréhen-
der les événements méme les plus improbables. Au contraire, 'erreur serait, selon
elle, de confier la gestion du risque terroriste a un seul service centralisé et spécialisé
qui, bien que disposant de pouvoirs étendus et des meilleurs équipements, serait bien
moins capable d’appréhender ou d’adapter ses méthodes face a des attentats de type
inconnu.

A la lumigre des attentats du 11 septembre 2001, Arjen Boin et al. (2006) consi-
derent également la nature décentralisée des organisations comme l'un des facteurs
clés de leur résilience. En France, Corentin Brustlein (2008) remet en cause la « cen-
tralisation a outrance du renseignement » et le « cloisonnement des organisations »
(p- 31) comme moyen de protéger les informations sensibles qui, selon lui, affai-
blissent la résilience des organisations face aux « surprises stratégiques », c’est-a-dire
les événements de type inconnu et/ou treés improbable aux conséquences potentiel-
lement désastreuses.

Au cours de la décennie 2000 et jusqu'a aujourd’hui, de nombreux chercheurs
ont depuis étudié les facteurs de résilience en tant que capacité des organisations a
appréhender, a s’adapter et a se rétablir face a des crises de diverses natures et dont
le point commun est 'ampleur ou la nature relativement inédite. A partir de I'étude
des conséquences de la crise économique et financiere de la fin des années 2000,
Nicolas Kachaner, George Stalk et Alain Bloch (2012) identifient, par exemple, les
facteurs de résilience des entreprises familiales (faible endettement, forte diversi-
fication des activités et des marchés, stabilité des emplois, acquisition de petites
structures, investissements prudents). Ils constatent que si d’un point de vue écono-
mique les entreprises familiales sont moins performantes que la moyenne générale

des entreprises en période faste, elles sont également plus performantes en période
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de crise économique.

Bernice Lee et Felix Preston (2012) identifient, quant a eux, les facteurs de rési-
lience des entreprises du secteur des transports (diversification des moyens de com-
munication et d’acheminement de I'’énergie, exercices de gestion de crise, implanta-
tions régionales variées, etc.) suite a I'éruption du volcan Eyjafjallajokull en Islande
au cours du mois d’avril 2010.

Dans un tout autre registre enfin, Andrew Zoli et Ann Marie Healy (2012) ainsi
que Didier Leroy (2009, 2012) ont respectivement étudié les facteurs de résilience
de 'organisation terroriste libanaise Hezbollah, qui continue de représenter une me-
nace et parvient 2 maintenir son existence face aux attaques d’armées convention-
nelles aux moyens humains et matériels pourtant bien plus conséquents. Andrew Zoli
et Ann Marie décrivent une organisation extrémement décentralisée, dont la straté-
gie est basée sur le harcelement permanent des forces ennemies par de trés petits
groupes de combattants légerement armés et capables de se disperser rapidement.
Didier Leroy évoque lui une stratégie de résilience assumée en tant que telle par le
Hezbollah tant au sein de sa structure que de son idéologie, dans la mesure ot I'orga-
nisation a progressivement adapté son discours politique et son action a la diversité
locale et culturelle du Liban, jusqu’a inverser la dynamique de son projet politique
d’origine : « D’une idéologie religieuse visant une islamisation du haut vers le bas,
le Hezbollah a abouti a un programme politique d’islamisation du bas vers le haut »
(Leroy, 2009, p. 24). 1l explique également comment le Hezbollah assume aupres
des populations locales sa position de faiblesse face aux armées conventionnelles,
en présentant ses propres pertes militaires comme des « martyrs » de la lutte armée
contre I'envahisseur israélien et en revendiquant I’échec relatif de 'armée israélienne
a le mettre en déroute en 2000 comme une victoire. Si le Hezbollah n’a pas gagné
la guerre contre Israél, il ne I'a pas pour autant perdu. L’organisation tirerait finale-
ment sa légitimité de sa capacité a résister et a réinvestir le terrain perdu face a un

adversaire reconnu pourtant comme plus fort.
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6.1.5 Une disparité persistante des recherches sur la résilience

organisationnelle

Malgré le nombre important de recherches mises en ceuvre sur le concept de rési-
lience organisationnelle depuis les années 1990, son usage differe encore largement
selon les cas d’étude et les définitions spécifiques que les chercheurs lui attribuent.
S’il existe d’ailleurs des revues de littérature recensant les différentes recherches sur
la résilience organisationnelle, leurs auteurs reconnaissent néanmoins les limites d’un
tel exercice en raison des trop grandes disparités entre les travaux de recherche et
du manque de consensus dont ce concept fait 'objet (Pinel, 2009 ; Comfort ; Boin
et Demchak, 2010a ; Bhamraa ; Daniab et Burnarda, 2011 ; Lorenz, 2013).

I1 est néanmoins possible de présenter de maniere approfondie trois chercheurs
dont les travaux sur la résilience se distinguent par la précocité et I'influence qu’ils
ont eu sur leur pairs et par leur fort ancrage au sein des disciplines ayant pour objet
I’étude des organisations, qu’il s’agisse de la sociologie, de la science politique, des
sciences de gestion ou de I'ergonomie. Il s’agit du politiste Aaron Wildavsky, qui
congoit la résilience comme un mode de régulation favorable a un laissez-faire en
matiere de gestion des risques ; du professeur en sciences de 'organisation Karl E.
Weick, qui apparente la résilience a une capacité des managers et de la direction a
organiser la réponse de leur organisation face a 'imprévu ; et enfin de I'ergonome
Erik Hollnagel, qui désigne la résilience comme la capacité d’une organisation a

maintenir la stabilité de son activité en toutes circonstances.
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6.2 Le concept de résilience selon Aaron
Wildavsky : prendre des risques pour

paradoxalement prévenir les risques

« Safety results from a process of discovery. Conceiving of safety
without risk is like seeking love without courting the danger of

rejection »

—Aaron Wildavsky, Searching for safety

6.2.1 Une analyse pragmatique des processus bureaucratiques

Aaron Wildavsky (1930-1994) est un politiste américain ayant réalisé la majeure
partie de sa carriere a I'Université de Berkeley. Spécialiste de la recherche en poli-
tiques publiques (il est notamment fondateur de 'actuelle Goldman School of Public
Policy de I'université de Berkeley), Aaron Wildavsky est particulierement reconnu
pour son travail sur la gestion des budgets par les administrations américaines et
britanniques des années 1960 et 1970. Au sein de ses deux ouvrages The politics
of the budgetary process ([1964] 1984) et The private government of public money
([1974] 1981), Aaron Wildavsky développe une méthode pragmatique d’analyse des
processus bureaucratiques, en rupture avec les approches juridiques et institution-
nelles jusqu’alors dominantes dans la littérature académique sur les administrations
publiques.

Son analyse des processus bureaucratiques est plutot centrée sur les taches
concretes et le comportement des acteurs au sein des administrations. Selon lui,
I'identification des valeurs, des intéréts et des motivations personnelles de chacun
de ces acteurs serait déterminante pour comprendre le fonctionnement réel d’'une
administration. Cette approche méthodologique, alors nouvelle, 'amene a affirmer
que les pratiques et les décisions prises par les acteurs administratifs releévent plus
de I'art ou de la politique que de la science (Dewar et Good, 2004). Il est a ce titre
possible de comparer 'approche d’Aaron Wildavsky et celles des sociologues Michel

Crozier et Erhard Friedberg lorsqu’ils expliquent que « 'organisation [est] un champ
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de coopération et d’'interdépendance entre acteurs avec des intéréts [...] contradic-
toires », pour qui les actions sont a la fois déterminées par la marge de liberté dont
ils bénéficient en son sein et par le niveau d’informations limité dont ils disposent
(Attal, 2014).

6.2.2 Comprendre les différentes formes de perception des
risques a partir des représentations culturelles des

acteurs

En 1982, parallelement a son travail de recherche sur la gestion des budgets pu-
blics, Aaron Wildavsky écrit conjointement avec ’'anthropologue britannique Mary
Douglas un livre intitulé Risk and culture. Leur ouvrage commun traite essentielle-
ment du theme de la perception des risques technologiques et environnementaux. Se-
lon un point de vue fonctionnaliste, Mary Douglas et Aaron Wildavsky appréhendent
les risques comme une « alarme nécessaire » (Aaron Wildavsky et Douglas, 2002,
p. 17) pour développer les connaissances et les techniques susceptibles de garantir
la sécurité de la société, au fur et a mesure de son évolution et de ses progres. Mary
Douglas et Aaron Wildavsky affirment que la culture des acteurs, elle-méme déter-
minée par leur position sociale et institutionnelle, est essentielle pour comprendre
leurs comportements face aux risques. Ils s’opposent explicitement aux approches
psychologiques de la perception des risques, qui, selon eux, la réduisent a un phéno-
mene pouvant s’expliquer essentiellement a partir de la « psyché » et la personnalité
des individus.

Wildavsky et Douglas distinguent trois types de culture : « la culture hiérar-
chique et bureaucratique des services d’Etat ; la culture individualiste et compétitive
des industriels, du marché et des entrepreneurs ; la culture égalitaire et communau-
taire de certains mouvements environnementaux ou anti-nucléaires » (Girard, 2013,
p. 138)%.

Les agents de 'administration publique seraient ainsi plus prompts a considérer

les risques comme une série de données a gérer et a encadrer afin de protéger le plus

3Dans sa synthése des recherches de Mary Douglas sur les risques, Tobias Girard précise égale-
ment qu'un quatrieme type a été rajouté lors de la seconde édition de Risk and culture, la « culture
fataliste des dominés et des victimes éparses non regroupées en organisations ».
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grand nombre. Ils seraient également enclins a penser que I'aversion des individus
aux risques serait principalement due au manque d’information mis a leur dispo-
sition. Les entrepreneurs et les industriels auraient, quant a eux, plutdt tendance a
considérer la gestion des risques comme un challenge et une source potentielle de
profit. Les individus insérés dans des cultures militantes de type écologiste ou envi-
ronnementaliste feraient enfin du risque un élément constitutif du monde extérieur
jugé dangereux et incertain, pour mieux renforcer I'aspect connu et sir du monde
intérieur de leur 'association ou de leur réseau militant, qui lui se caractériserait par
des valeurs et des idées alternatives a celles dominant la société (Girard, 2013).

Mary Douglas et Aaron Wildavsky prennent clairement partie pour la culture
entrepreneuriale et industrielle, qu’ils consideérent comme la plus 2 méme de fournir
des solutions qui permettront a terme de réduire les risques. Ils 'opposent a la culture
des administrations publiques et, surtout, a la culture des associations militantes, qui
parce qu’elle seraient fondées sur une crainte, voire une aversion des risques, freine-
raient le développement des recherches et des innovations qui pourraient pourtant
permettre de les gérer ou de les supprimer.

Mary Douglas et Aaron Wildavsky entendent ainsi démontrer, a partir de la prise
en compte du statut social des individus et de I'influence culturelle des organisations
au sein desquelles ils sont insérés, la nature a la fois politique et symbolique des
différentes formes de perception des risques. Si l'originalité et la pertinence de leur
« approche socio-anthropologique des risques » a été soulignée (Duclos, 1994), les
deux auteurs ont été cependant assez séverement critiqués pour le « biais politique »
(Girard, 2013), voire idéologique (Abel, 1985) de leur analyse, notamment parce
qu’elle les amene a prendre finalement parti pour un type de culture en particulier.
Surtout, certains critiques ont reproché au livre son manque de rigueur scientifique,
le découpage analytique en trois catégories culturelles étant jugé a la fois trop confus

et simpliste, voire caricatural (Agar, 1983 ; Steinberg, 1984).

6.2.3 La résilience plutot que Panticipation

Aaron Wildavsky réutilise et prolonge les conclusions de Risk and culture quand
il écrit Searching For Safety publié pour la premiere fois en 1988. Si Risk and culture

concluait sur un plaidoyer en faveur de la prise de risque dans la recherche industrielle
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et technologique, Searching For Safety est un ouvrage plus directement prescriptif.
Aaron Wildavsky explique, en effet, que le meilleur moyen de gérer les risques est
justement de faire confiance aux infrastructures qui les génerent plutdt que de leur
imposer une forme de réglementation produite par des acteurs qui ne seraient pas en
contact direct avec la réalité de ces risques.

Aaron Wildavsky prone une gestion des risques basée sur I'expérience concrete
des organisations dont le travail de recherche, constitué a la fois de phases d’essais
concluants et d’erreurs (« Trial and Error »), serait le meilleur gage de sécurité. Si, au
contraire, des mesures législatives ou de réglementation trop rigides leur interdisent
de faire des erreurs lors des phases de recherche (« Trial without Error »), sous pré-
texte quelles seraient jugées trop dangereuses, les organisations se retrouveraient
bridées dans leur capacité d’innovation. Ainsi, non seulement la société dans son
ensemble serait privée des progres résultant de ces recherches, mais elle se retrou-
verait en plus totalement démunie en cas de menace ou de crise de type inconnu,
puisque les organisations qui la composent auraient été dépossédées de leurs capa-
cités d’adaptation : « Improvement in overall capacities, ie, a generalized capacity
to investigate, to learn, to act without knowing in advance what one will be called to
act upon, is a vital protection against unexpected hazards » (p. 70).

Aaron Wildavsky élabore un cadre d’analyse ou la capacité des organisations a
apprendre d’elles-mémes de leurs erreurs et a s’adapter aux situations imprévues est
appelée résilience, tandis que les mesures de réglementation et de prévention visant
a interdire les risques (et donc la prise de risque) sont regroupées sous le terme an-
ticipation. Et §’1l affirme que toute bonne gestion des risques résulte d’un équilibre
entre ces deux dynamiques, il explique que la résilience est ce dont la société occi-
dentale aurait aujourd’hui le plus besoin : « Where are we in the Western world ?
[...] Though knowledge has been growing, it appears that change occurs at an even
faster rate. Thus, the conditions favoring anticipatory strategies do not apply to us.
That is why I think that resilience ought to be our dominant strategy » (p. 123).

Aaron Wildavsky développe une approche résolument pragmatique de la gestion
des risques, dans la mesure ou il concoit la sécurité avant tout a partir des usages
des acteurs : « Safety comes from use. [...] People who do not “know why” may
yet “know how”. This “know how” is responsible for much progress » (p. 31). De

son point de vue, les actions des individus priment sur les discours, surtout s’ils sont
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prescriptifs et adressés par des tiers plutdt que par ceux qui agissent : « Tell the
operator fo fix it, not how to fix it » (p. 144).

Son propos est en méme temps tres conservateur dans la mesure ou il tend a
conforter tous les usages a I'origine des risques. En suivant son point de vue, le dé-
veloppement des industries polluantes ou 'usage quotidien de la voiture ne seraient
finalement qu'un mal nécessaire avant que I’humanité, du fait de I'expérience qu’elle
aura acquise a travers ces activités, finisse par leur trouver des alternatives moins
dangereuses.

L’aspect le plus surprenant dans Searching For Safety est néanmoins comment
Aaron Wildavsky relie sa conception de la gestion des risques au paradigme du mar-
ché économique auto-régulé — en se référant en premier lieu a l'article « The use
of knowledge in society » de '’économiste Friedrich Hayek (1945) —, si bien qu’ils
finissent par sembler a ses yeux tout a fait semblables. Selon lui, le marché écono-
mique et la gestion des risques d’une organisation devraient tous deux étre décentra-
lisés, constitués d’'une multitude d’acteurs autonomes et néanmoins connectés. Leur
objectif commun serait la croissance économique, elle seule permettant de pourvoir
a la diversité des besoins de nos sociétés, aussi bien en temps normal qu’en temps
de crise : « Dealing with unknown hazards “as they declare themselves” is another
expression for resilience. And yet another way in which economic growth improves
health is that being wealthier makes it easier to mobilize ressources for dealing with
specific hazards as they crop up » (p. 71).

La variété des cas d’étude est également discutable, Aaron Wildavsky traitant
du méme point de vue la gestion des risques d’une centrale nucléaire, la gestion
des risques du corps humain par le corps humain lui-méme ou encore la gestion des
risques par les formes de vie non humaines comme les plantes. Leurs besoins d’auto-
nomie, de diversité, de croissance et de résilience seraient en tout point comparables.
La centrale nucléaire aurait besoin d’une certaine marge de manceuvre pour s’adap-
ter aux situations imprévues, qui ne peut exister si les mesures de sécurité sont trop
restrictives : « in the nuclear power industry, anticipation does not seem to work
well as a dominant strategy » (p. 147). Le corps humain et les plantes posséderaient
en quelque sorte leur propre dispositif de croissance pour diversifier leurs modes de
défense immunitaire : « Resource richness, which might be termed wealth, together

with rapid flux and a capacity for being omnivorous (which is equivalent to speed of
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communication), are as helpful to plant as to human species » (p. 121).

Aaron Wildavsky reprend également la theses de C.S. Holling (1973) sur la re-
lative instabilité des milieux naturels comme gage de survie sur le long terme (« low
stability seems to introduce high resilience », p. 78)*, jusqu’a utiliser un exemple
proche de la fable du « Chéne et du Roseau » de Jean de La Fontaine : « Grass bends
before wind but usually does not break ; it is temporarily unstable. Trees maintain
strong stability under high winds but when they break they have no resilience » (p.
79). L auteur lui attribue cependant une valeur plus scientifique (darwinienne) qu’al-
légorique et 'enseignement qu’il en tire est d’ordre politique : « The language of
Holling’s concept of resilience is abstract, it has concrete policy implications : The
experience of being able to overcome unexpected danger may increase long-term
safety ; but maintaining a state of continuous safety may be extremely dangerous in
the long run to the survival of living species, since it reduces the capacity to cope
with unexpected hazards » (p. 79).

La perspective d’Aaron Wildavsky sur la gestion des risques (et par extension, la
résilience) est a la fois holistique (comme chez C.S. Holling), parce qu’elle s’insere
dans un systeme plus général obéissant aux mémes lois et aux mémes dynamiques, et
positiviste parce que sa finalité est le progres dont la marche serait selon lui de toute
fagon inévitable, les seules options a la portée des décideurs autant que des citoyens
étant soit de le freiner, soit de I'accompagner et d’en tirer profit. Elle s’inscrit enfin
dans un cadre idéologique libéral revendiqué ou le progres équivaut a la croissance
économique, a tel point qu’on ne sait finalement plus, a la lecture de son ouvrage, si le
paradigme de I'économie de marché lui sert de point de départ pour conceptualiser la
gestion des risques, ou si, a I'inverse, la thématique de la gestion des risques lui sert a

démontrer que I'économie de marché est le plus efficace des systemes d’organisation.

*A propos des travaux de C.S. Holling, voir également la section 4.2, p. 36.
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6.2.4 L’argumentation ambivalente d’Aaron Wildavsky : entre
revendication d’'une méthodologie pragmatique et biais

idéologique assumé

La pensée d’Aaron Wildavsky est ainsi remarquable pour son pragmatisme €éri-
gé en méthode d’analyse, son refus de toute normativité théorique et son attention
aux dimensions politique et culturelle des processus administratifs et organisation-
nels. Sa contribution historique a I’émergence de I'analyse des politiques publiques
en tant que champ de recherche a part entiere est par ailleurs reconnue (Rubin,
1989 ; Clarke et Ingram, 2010). Quelque soit son objet d’étude, Aaron Wildavsky
enquéte directement aupres des acteurs qui font littéralement I'action publique ou
organisationnelle : les administrateurs plutdt que les l1égislateurs lorsqu’il s’agit de
comprendre la gestion des budgets, et les opérateurs plutot que les dirigeants lors-
qu’il s’agit de comprendre la gestion des risques. Dans le méme temps, son analyse
n’a pas pour but premier de restituer la rationalité de leurs actions, mais bien plutot
la nature politique de leur démarche.

Il est donc paradoxal de constater a quel point son discours peut étre rigide,
des lors qu’il s’agit d’interpréter les résultats de ses diverses études de cas : ce qui
fonctionne (ou devrait fonctionner) correctement est nécessairement attribué a la
croissance économique, a la décentralisation des lieux de décision politique et or-
ganisationnelle, au laissez-faire en matiere économique et administrative et, d’'une
maniere plus large, a tout ce qui se rattache aux valeurs libérales et entrepreneuriales.
Inversement, les dysfonctionnements ou les tensions a I'intérieur des organisations
(publiques comme privées) sont systématiquement le fait de dynamiques centralisa-
trices, d’exces de réglementation et les différentes formes de contestation, comme
celles des militants écologistes, sont nécessairement déterminées par une culture et
une idéologie anti-libérale et « égalitarienne ».

Sa fagon de calquer son cadre d’analyse d’un contexte a l'autre, comme si ces
derniers se valaient totalement, est également discutable : sa division entre cultures
hiérarchique, individualiste-compétitive et égalitarienne, est la méme qu’il s’agisse
du domaine de la gestion des risques (Aaron Wildavsky et Adam Wildavsky, 2008)
ou de la gestion des budgets publics (Bezes et Siné, 2011).

I1 est bien entendu possible d’interpréter ce biais politique comme une forme
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d’engagement de sa part, comme le fait le politiste Frank Fischer (2013), lorsqu’il
range Aaron Wildavsky du coté des « néo-conservateurs ». Néanmoins, ce leitmotiv,
récurrent dans les nombreux ouvrages et articles de I'auteur, qui finalement consiste a
dire « laissons les individus faire ce qu’ils font et savent faire », est aussi une impasse
pour la recherche : pour Aaron Wildavsky les faits et les actions des individus sont
en quelque sorte « [a car il sont /a ou ils doivent étre », sans qu’il ne soit possible
a aucun moment ni de les interroger en tant que construction sociale, ni d’'imaginer
qu’il pourrait en étre autrement.

Aaron Wildavsky est pourtant un précurseur lorsqu’il utilise en 1988 le concept
de résilience dans le cadre de la science politique en tant que moyen d’exprimer la
nécessité de faire face a I'imprévisible (« to cope with surprises »). D’autant plus que
s’il est alors un chercheur de référence pour I'analyse des budgets publics, sa position
au début des années 1980 vis-a-vis de la problématique des risques industriels et
environnementaux est encore celle d'un outsider (Kingston, 1983). De ce point de
vue, il est méme possible de considérer Searching For Safety comme un ouvrage
séminal, dont les principales theses — et notamment sa définition de la résilience
— influenceront par la suite des spécialistes de la gestion de crise comme Karl E.
Weick (Weick, 2009) et de la gestion des risques industriels comme Erik Hollnagel
(Hollnagel ; Journé et Laroche, 2009), dont les travaux sont respectivement traités
dans les deux sections suivantes.

Pourtant, si ces derniers retiennent avant tout sa facon d’aborder la gestion des
risques du point de vue des acteurs sur le terrain, Aaron Wildavsky semble quant a
lui avoir d’abord fait du concept de résilience un élément clé de sa rhétorique plus gé-
nérale en faveur de I'économie de marché et de ses processus dynamiques corollaires

que sont la compétition et la croissance économique :

In sum, market competition works to increase wealth so society can re-
spond resiliently to dangers as they manifest themselves. Competition
distributes the discovery process over the whole society (rather than
concentrating it in a few hand). By engaging many independent minds
in the discovery process, competition speeds the rate of innovation —
and the perception of incipient dangers that could result from innova-

tion — while hazards are still small and localized. Competition fosters
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efficient use of ressources, hence maximizing wealth and, indirectly,
health. By increasing wealth, competition fosters resilience. Whether
society should mainly seek to increase its ability to respond to unex-
pected dangers by increasing its resilience, or whether it should seek to
anticipate dangers to prevent them from doing harm, is what the risk
debate is about (Aaron Wildavsky, 1988, p. 75).

6.3 Le concept de résilience selon Karl E. Weick :
savoir faire face et donner un sens a une

situation imprévue

6.3.1 Comprendre organisation comme un processus plutot

que comme une structure

Karl E. Weick est un universitaire américain, professeur en psychologie, profes-
seur en comportement organisationnel et actuel titulaire de la chaire Rensis Likert
a la Ross School of Business de 1'Université du Michigan. De 1970 a 1985, il fut
également membre du comité de rédaction, puis directeur d’Administrative Science
Quarterly, 'une des revues scientifiques américaines de référence en sociologie des
organisations et en sciences de gestion’.

Les recherches de Karl E. Weick s’inscrivent au croisement de plusieurs disci-
plines : la psychologie, la sociologie (son premier ouvrage, dont la premiere édition
date de 1969, s’intitule The social psychology of organizing) et les sciences de ges-
tion (Karl E. Weick est titulaire d’une chaire au sein d'une école de commerce). Plus
précisément, son travail de recherche sur le fonctionnement des organisations se dis-
tingue a la fois par l'attention particuliere donnée aux processus de prise de décision
et par la dimension souvent prescriptive de ses conclusions (Henriot, 2012).

A partir du début des années 1990, Karl E. Weick oriente plus spécifiquement

ses recherches vers I'analyse de la gestion des risques, des erreurs, des situations

>Voir notamment Administrative Science Quarterly sur le site officiel et la Liste des revues AERES
pour le domaine « Science Politiqgue » (2011). Pour une présentation en francais de I’Administration
Science Quarterly, voir Maton, 2011.

90



imprévues et des situations de crise au sein des organisations. Karl E. Weick ambi-
tionne d’objectiver les processus générés par les organisations pour gérer de telles
problématiques et, a I'inverse lorsqu’elles n’y parviennent pas, de mettre a jour les
erreurs et les dysfonctionnement qui expliquent leur échec. Ses cas d’étude sont di-
vers et variés : il peut s’agir de I'incapacité d’'une équipe de pompiers a gérer un
incendie (Weick, 1993) ; de la gestion d’un porte-avion (Weick et Roberts, 1993) ;
d’une catastrophe aérienne (Weick, 1990) ou d’un orchestre de jazz pour son habilité
a fonctionner grace a des techniques d’'improvisation (Weick, 1998).

Sa démarche s’associe en ce sens aux études effectuées au cours de la méme
période sur la gestion de la sécurité dans les organisations et les industries a hauts
risques par des chercheurs comme Charles Perrow sur 'usage des technologies a
hauts risque (1984), Paul Shrivastava sur la catastrophe de Bhopal ([1987] 1992),
Scott D. Sagan sur la gestion armes nucléaires (1993) ou encore Diane Vaughan
sur le crash de la navette spatiale Challenger (1996)°. Karl E. Weick est également
un contributeur reconnu de la théorie des Organisations a Haute Fiabilité ou High
Reliability Organizations (HRO), dont la finalité est d’objectiver comment certaines
organisations parviennent a maintenir quotidiennement et sur le long terme de hauts
niveaux de sécurité et de stabilité, malgré de tres fortes contraintes de risques (Bovis,
2009).

Dans son premier ouvrage intitulé The social psychology of organizing ([1969]
1969), Karl E. Weick remet en cause la compréhension de I'organisation a partir de
sa structure et de ses objectifs, au profit d'une compréhension a partir des interactions
entre les individus qui la composent et qui la font fenir. En ce sens, il préfere utiliser
I'expression organizing’ plutdt que le terme d’organisation pour décrire son objet
d’étude. L’organizing désigne le processus continu des interactions réalisées entre les
individus (échange d’informations, actions coordonnées, temps partagé, co-création
d’un cadre d’action et de comportements communs), tandis que 1'organisation n’est
que le nom donné a posteriori a cette création collective. De ce point de vue, le terme
d’organisation est toujours en décalage avec la réalité de ce qu’il désigne, puisque

les interactions entre les individus évoluent sans cesse. Pour Karl E. Weick le terme

®A propos des travaux de Paul Shrivastava et Diane Vaughan, voir également la section 6.1.3,
p. 75.
7« Organisant », traduit par moi.
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d’organisation est donc avant tout un « mythe », qui permet de percevoir le processus
organisant comme un seul objet substantiel, rigide et solide, alors qu’il est en réalité
en constante mutation (Wicker, 1980, p. 714).

En s’appuyant sur ce constat, Karl E. Weick établit plusieurs conclusions :

« Selon lui, les objectifs d’'une organisation® ne sont jamais clairement définis-
sables et, lorsqu’ils sont tout de méme définis, il ne s’agit en fait que de réfé-

rences aux actions passée de 'organisation.

* Il y a une part de complexité, d’incertitude et d’incompréhension inhérente a
toutes organisations. En effet, les réalisations des organisations sont le pro-
duit d’interactions nombreuses et vari€es entre des individus qui ne partagent
pas nécessairement les mémes perspectives sur I'organisation dans laquelle ils

évoluent.

* Dans la mesure ou il n’est pas possible d’assimiler une organisation a une struc-
ture clairement définie, homogene et délimitée, il n’est pas non plus possible
de la dissocier clairement de I'environnement qui 'entoure. De ce point de
vue, 'environnement est aussi un produit issu des interactions des individus

au sein des organisations et des représentations qu’ils créent pour les soutenir.

* Enfin, dans la mesure ol 'incertitude est le niveau de connaissance qui déter-
mine nécessairement une organisation, Karl E. Weick préconise de maintenir
une certaine forme d’« ambivalence » et de « désordre » en son sein plutot que
d’entretenir I'illusion d’'un ordre et d’objectifs bien affirmés. La conservation
d’une diversité de points de vue sur I'organisation serait, selon lui, le meilleur
moyen de garantir ses capacités de survie et d’adaptation face aux événements
futurs qui détermineront son existence, tant sur le court que le long terme
(Wicker, 1980).

8Pour adopter totalement le langage de Karl E. Weick, il faudrait donc ici systématiquement
remplacer le terme d’organisation par I’expression organizing.
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6.3.2 Les concepts de sensemaking et d’enactment :
appréhender I’organisation a partir des action des

individus en son sein

Des la fin des années 1960 ([1969] 1969) et surtout a partir de la fin des années
1980 (1988, 1993, 1995, 1998), Karl E. Weick introduit et développe le concept
de sensemaking dans les domaines des sciences de gestion et de la sociologie des
organisations. Si dans The social psychology of organizing, Karl E. Weick distingue
le processus de 'organisation en train de se faire et 'organisation en tant que re-
présentation des individus a posteriori, le concept de sensemaking lui permet plus
précisément de désigner la capacité des organisations a rétrospectivement attribuer
un sens a leur action. Dit plus prosaiquement, le sensemaking désigne la capacité
d’une organisation a savoir ce qu elle fait.

Or, selon Karl E. Weick, cette capacité est surtout une affaire de langage et
de communication, dont la tche revient plus particulierement a ceux qu’il désigne
comme les managers, c’est-a-dire les différents acteurs en charge de piloter I'action
collective au sein de I'organisation. Il s’agit donc pour eux de parvenir a mettre des
mots sur les actions entreprises par les individus au sein de I'organisation, et de savoir
comment les faire partager afin de permettre leur appréhension et leur compréhen-
sion commune. Le choix des mots (et tout particuliecrement des verbes parce qu’ils
servent justement a désigner I’action) et la méthode de partage (meetings, réunions,
rendez-vous, messages, rapports, etc.) influencent la signification méme des actions
entreprises dans I'organisation.

Selon Karl E. Weick, malgré les intentions affichées par les strateges et les di-
rigeants, « l'action précede le sens » et est nécessairement marquée du sceau de
I'incertitude au moment ou elle est entreprise (Fridenson, 2012, p. 15). Le sensema-
king est ainsi le processus, a la fois narratif et explicatif qui rend I'action intelligible
et qui restitue sa cohérence dans I'existence de I'organisation.

Enfin, Karl E. Weick associe au concept de sensemaking celui d’enactment® pour
désigner la dimension créative de l'action des individus au sein des organisations :

« I use the word enactment to preserve the fact that in organizational life, people

%Il est possible de traduire ce concept par « énaction », comme le fait par exemple Dominique
Maurel (2010, p. 33).
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often create the environment they face » (Weick, 1995, p. 30). L’enactment désigne
un processus cyclique selon lequel, lorsqu’un individu agit en fonction des besoins
et des contraintes de son organisation, il contribue en méme temps au maintien, a
la création, a la destruction ou a la modification des structures qui la soutiennent et
crée des lors une nouvelle série de besoin et de contraintes : « People who act in
organizations often produce structures, constraints, and opportunities that were not
there before they took action » (Weick, 1988, p. 306).

A partir des concepts de sensemaking et d’enactment, Karl E. Weick développe
une compréhension de I'organisation au sein de laquelle I'individu ne serait jamais
en position de passivité. Karl E. Weick n’appréhende pas les actions des individus en
fonction des besoins ou des problémes spécifiques de I'organisation ou bien en fonc-
tion d’'une certaine structure hiérarchique, mais plutét comme un processus com-
plexe de co-création d’actions et d’interprétation collective de leurs conséquences.
Au sein de ce processus, I'importance méme des objectifs qui semblent pourtant
justifier I'existence de 'organisation (prestation d’un service, profit, etc.) deviendrait
toute relative. De maniere générale, pour Karl E. Weick I'action organisationnelle
est ainsi déterminée par un enjeu majeur et pourtant paradoxal, qui est de « de-
voir rester en contact avec une réalité [de nature] fondamentalement inaccessible »
(Steyer et Laroche, 2012, p. 169).

6.3.3 Savoir faire face et donner un sens a une situation
imprévue

En 1993, Karl Weick publie dans la revue Administrative Science Quarterly un
article intitulé « The Collapse of Sensemaking in Organizations : The Mann Gulch
Disaster ». Dans cet article, Karl E. Weick réalise, en quelque sorte, un retour d’ex-
périence de I'incendie du Mann Gulch (Missourt, Etats—Unis), en réutilisant les infor-
mations rassemblées par I’écrivain et universitaire Norman Maclean pour son livre
La part du feu paru originellement en 1992.

Le Mann Gulf est un ravin qui longe le fleuve du Missouri a I'intérieur de la
forét nationale d’Helena. Le 5 aoGt 1949, un orage entraine un début d’incendie et
une équipe de quinze pompiers parachutistes est dépéchée sur le lieu ou le feu s’est

déclenché. Alors que I'incendie ne semblait a priori pas comporter de difficultés
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particulieres pour ces professionnels expérimentés, douze d’entre eux ont trouvé la
mort au cours de cette journée. Finalement, quatre-cent-cinquante pompiers et cingq
jours furent nécessaires pour controler cet incendie. Si les familles des personnes
décédées ont porté plainte contre le Service Forestier pour leur sous-estimation du
risque et leur mise en danger de I’équipe des pompiers, 'enquéte qui suivit ne dé-
montra pas de faute professionnelle particuliere de leur part. Au contraire, le chef
d’équipe des pompiers avait bien pris en compte ’évolution de I'incendie et leur avait
donné l'ordre de fuir le feu avec lui. Les pompiers ont pourtant préféré désobéir et
sont restés a leur poste, ne prenant pas la réelle mesure du danger auquel ils devraient
désormais faire face.

Karl E. Weick répertorie et analyse les principales raisons de cette catastrophe
historique pour les services d’'incendie américains. Il énumere dans un second temps
un certain nombre de mesures organisationnelles, qui, selon lui, auraient pu per-
mettre d’éviter une telle crise et auraient d’'une maniere plus générale pu rendre les
organisations de tous types plus « résilientes » face a ce type d’événement. En effet,
Karl E. Weick explique que I'’équipe de pompiers parachutistes, le pompier déja pré-
sent sur place lorsqu’ils commencent leur intervention et le chef d’équipe constituent
une organisation a part entiere, qui serait en tout point comparable aux organisations
typiques des petites entreprises : « Structures like this are found most often in en-
trepreneurial firms » (p. 633).

Selon Karl E. Weick, la faillite de I'équipe ne s’explique pas par le manque de
discipline des pompiers ou par leur incompétence, mais plutot par leur incapaci-
té a faire face a I'évolution imprévue d’un événement qu’ils pensaient connaitre et
maitriser : « Minimal organizations such as we find in the crew at Mann Gulch,
are susceptible to sudden losses of meaning, which have been variously described
as fundamental surprises [...] or events that are inconceivable [...], hidden[...], or
incomprehensible|...] ».

La capacité de sensemaking des pompiers parachutistes, c’est-a-dire leur capacité
a « fabriquer du sens »'° (Weick, 1995, p. 4) a partir des informations qu’ils regoivent
et des actions qu’ils entreprennent, se serait « effondrée »!! face a cet incendie dont

ils ne reconnaissaient pas la véritable nature.

10 Making of sense », traduit par moi.
1« Collapse », traduit par moi.
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Cette incrédulité des pompiers, renforcée par un contexte déja dégradé (appareil
radio endommagé, équipe dispersée, chaleur tres forte, visibilité réduite) explique-
rait pourquoi ils n’obéissent pas au chef d’équipe, lorsque celui-ci réalise que le feu
menace a terme de les encercler tous et qu’il les enjoints a fuir avec lui. Surtout,
leur statut de pompiers expérimentés les empéche de renoncer a leur fonction sym-
bolique, en abandonnant ainsi leur poste. En effet, ceux-ci ne comprennent pas la
décision du chef d’équipe dont ils n’ont fait connaissance que le jour méme (il dis-
poserait donc d’une faible 1égitimité pour leur donner des ordres) et qui se situe
en amont sur le terrain de 'incendie (il appréhende la situation différemment). Ils
considerent sa décision de fuir comme une marque d’incompétence. Enfin, les pom-
piers interviennent pour une mission a l'origine jugée sans difficulté particuliere et
ne congoivent donc pas qu’elle ait pu évoluer aussi rapidement et aussi dangereuse-
ment. Karl E. Weick interprete leur refus de fuir et leur entétement a vouloir s’en
tenir au plan de départ comme le besoin d’entretenir I'illusion qu’ils controlent encore
la situation. En réalité, celle-ci les désempare completement.

L’organisation des pompiers s’est avérée particulicrement vulnérable face a un
événement qui ne rentrait pas dans le plan initial. Ces pompiers étaient pourtant
expérimentés et avaient les capacités de réagir. En partant de ce constat, Karl E.
Weick élabore plusieurs propositions pour que les organisations puissent passer de
la « vulnérabilité a la résilience » (p. 638), qu’il définit des lors comme leur capacité
a recréer du sens, leur habilité a conserver leur sensemaking face a une situation
inconnue ou imprévue.

L’auteur distingue quatre capacités relatives a la résilience :

« L’improvisation et le « bricolage »!'?, c’est-a-dire I'habilité des individus au
sein des organisations a inventer des solutions a partir des éléments en pré-
sence et sans plan préalable : « A bricoleur [is] someone able to create order
out of whatever materials were at hand.][...] Bricoleurs remain creative under
pressure, precisely because they routinely act in chaotic conditions and pull
order out of them » (p. 639).

¢ Le «systeme de role virtuel » (p. 640)'3, c’est-a-dire la capacité des individus 2

12En frangais dans le texte.
13« Virtual role systems », traduit par moi.
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se représenter mentalement I'organisation a laquelle ils appartiennent, leur rdle
spécifique ainsi que ceux des autres membres, méme si cet ensemble disparait
suite a un événement imprévu, tel que I'évolution de I'incendie dans le Mann
Gulch. Autrement dit le « systeme de rdle virtuel » est 'expression du penser

collectif, méme lorsque 'organisation est en difficulté.

* La « sagesse comme attitude »'#, c’est-a-dire I'aptitude des individus au sein
des organisations a évaluer leur niveau de connaissance autant que leur niveau
d’ignorance d’une situation spécifique : « The role system best able to accept
the reality that ignorance and knowledge grow together may be one in which

the organizational culture values wisdom » (p. 641).

« Enfin, '« interaction respectueuse » (p. 643)'°, c’est-a-dire le maintien constant
d’un dialogue entre les différents membres de I'organisation basé a la fois sur
I'estime de soi, la confiance et le respect des idées, du role et du ressenti de
chacun. Surtout, Karl E. Weick insiste sur la conservation d’un lien « face a
face » entre les membres de I'organisation dans la mesure ou ce lien serait le
plus 2 méme de garantir sa survie au moment ol ses « structures formelles »
viennent a s’effondrer (p. 643-644).

Pour Karl E. Weick, la catastrophe de Mann Gulch s’explique d’abord par le
manque de communication entre 'ensemble des membres de I’équipe et d’'une ma-
niere plus générale par leur manque de conscience du caractére dynamique et inter-
actif de leur organisation. En considérant comme acquis leur role et leur mission,
les pompiers n’auraient pas su s’adapter lorsque leur cadre d’action a soudainement
évolué. Karl E. Weick insiste sur I'instabilité inhérente a toute organisation, dont
I'existence serait avant tout caractérisée par des processus continus de redéfinition
de leur action et par le role de chacun des acteurs qui la compose.

Pour qu'une organisation puisse mieux faire face a ces épisodes de grande sur-
prise ou son existence est soudainement remise en cause (autrement dit, pour lui
permettre de devenir plus résiliente), Karl E. Weick préconise plus particulicrement

une gestion consciente a la fois de la structure formelle de 'organisation et de I’action

14 Attitude of wisdom », traduction empruntée a David Autissier (2008).
15« Respectful interaction », traduit par moi.
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individuelle de chacun de ses membres. Lorsque I'action individuelle devient inef-
ficace ou perd de son utilité, la structure formelle de I'organisation serait un recours
auquel ses membres peuvent se rattacher pour redéfinir leur propre role. Inverse-
ment, lorsque la structure formelle de 'organisation est remise en cause, I’action
individuelle deviendrait le moyen a partir duquel ses membres peuvent la restructu-

rer pour la rendre a nouveau viable.

6.3.4 Appréhender la crise en tant qu’événement endogene de
Porganisation

Pour Karl E. Weick, que 1’on soit en position d’observateur ou de manager, 'or-
ganisation se congoit toujours selon une interaction assez simple a appréhender :
« un individu agit, un autre répond et le premier individu réajuste son action en
fonction de cette réponse »'¢ (Wicker, 1980, p. 714). Sans nier I'importance des
rapports de force et des structures hiérarchiques, Karl E. Weick plaide donc pour
une compréhension de I'organisation a partir des actions et des interactions entre les
individus qui la composent. Seules ces actions et interactions permettraient en effet
de comprendre comment le processus organisant (I'organizing) se maintient, tant au
quotidien que sur le long terme, dans un environnement qui se caractérise toujours
par un degré d’incertitude plus ou moins €levé.

De ce point de vue, sa définition de la résilience, c’est-a-dire la capacité d’une or-
ganisation a faire face et a donner un sens a une situation imprévue, semble faire pas-
ser I'importance de I'’événement perturbateur ou déclencheur au second plan, puisque
ce n’est pas tant sa nature ou son ampleur qui compte, mais plutot le type de réac-
tion de I'organisation face a lui. Karl E. Weick laisse ainsi appréhender en creux la
crise comme un phénomene de nature endogene, qui s’expliquerait avant tout par
la vulnérabilité de I'organisation, autrement dit par I'incapacité de ses membres a
rendre intelligible et a restituer dans un cadre de compréhension qu’ils maitrisent les

mutations de leur environnement opérationnel.

16 Person acts, Other responds, Person readjusts on the basis of Other’s response », traduit par
moi.
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6.3.5 La résilience comme fin et la résilience comme moyen :
point communs et divergences entre les définitions de la

résilience selon Aaron Wildavsky et Karl E. Weick

La définition de la résilience selon Karl E. Weick développée dans « The Col-
lapse of Sensemaking in Organizations : The Mann Gulch Disaster » est comparable
avec la définition de la résilience élaborée par Aaron Wildavsky dans son ouvrage
Searching For Safety (1988) sur plusieurs points.

Pour les deux auteurs, la résilience, dans la mesure ou elle désigne une certaine
aptitude des organisations a appréhender I'imprévu, existe avant tout a partir des
échanges et des interactions formels et informels entre les individus. Pour tous deux
également, elle se développe et se vérifie grace a I'entrainement et a 'expérience des
individus au sein des organisations plutot que par I'adoption d’'un comportement et
de normes prédéfinies. Karl E. Weick et Aaron Wildavsky partagent donc le méme
pragmatisme méthodologique, dans la mesure ou tous deux mettent systématique-
ment les actions des individus au premier plan de leur analyse.

Aaron Wildavsky et Karl E. Weick partagent enfin la méme critique sur la contre-
productivité des normes prescrites par la hiérarchie ou par un organisme extérieur a
I'organisation, au dépend des acteurs de terrain. Ils insistent tous deux sur la nécessité
de considérer 'action comme la base de toute réflexion sur la gestion des risques et
des crises et sur la nécessité de prendre en compte I'incertitude d’une action comme
une donnée fondamentalement inhérente a celle-ci. Cette appréhension commune
de I'incertitude les amene a adopter une bienveillance similaire vis-a vis du désordre
dans les organisations : « chaotic action is preferable to orderly inaction » (Weick,
[1969] 1969, p. 245).

Ces points communs dans leurs définitions de la résilience les amenent finale-
ment a appréhender les organisations selon deux catégories opposées. D’un coté, les
organisations qui acceptent les risques et qui les integrent dans leur gestion, dans la
mesure ou toutes actions entreprises impliquent une part d’incertitude et de risque.
De l'autre, les organisations qui tentent de faire disparaitre le risque grace a I'adop-
tion de plans et de normes strictes visant a contrdler les actions des individus, ce qui
a terme les empéchent de s’adapter lorsqu’une crise survient, puisque qu’en réalité

les risques ne disparaissent jamais.
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Néanmoins, leurs conclusions différent sans pour autant s’opposer directement :
Aaron Wildavsky utilise le concept de résilience pour défendre une vision a la fois
positiviste et libérale de I'organisation, dans la mesure ou le laissez-faire en matiere
de gestion des risques conduirait selon lui nécessairement au développement de nou-
velles solutions. Ce laissez-faire s'imposerait comme le seule systeme de régulation
viable pour faire face aux nouvelles problématiques de risques induites par le déve-
loppement technique contemporain. Karl E. Weick considere, quant a lui, que les
actions des individus au sein des organisations sont avant tout de nature instinctive et
d’ordre symbolique, surtout en cas de situation imprévue. Il utilise alors le concept de
résilience pour restituer I'importance de I'activité discursive au sein de 'organisation
car elle seule permettrait, selon lui, de créer du sens a partir des actions.

Ainsi, tandis qu’Aron Wildavsky considere la résilience comme le produit de
I'expression des choix rationnels et du libre arbitre des individus, Karl E. Weick
considere la résilience comme l'attitude nécessaire a adopter au sein des organisa-
tions afin de pallier les manques de rationalité des individus lors des situations de
crise. Pour Karl E. Weick, ce sont d’ailleurs des valeurs plus directement morales
comme la « sagesse » et le « respect » qui permettent a un individu de mainte-
nir une distance circonspecte envers ses connaissances supposément rationnelles, sa
propre expérience et son statut hiérarchique lorsqu’il doit appréhender une situation
concrete (Laroche, 2003).

Enfin, si pour Aaron Wildavsky la résilience est une fin en soi, parce qu’elle serait
la dynamique organisationnelle (prise de risque, innovation) la plus adéquate avec le
fonctionnement d’une économie de marché, pour Karl E. Weick la résilience repré-
sente d’abord un moyen, dans la mesure ou elle serait la méthode de gestion la plus

adéquate pour appréhender les événements imprévisibles et/ou de nature inconnue.

6.3.6 La résilience, une affaire de managers ?

L’ancrage des recherches de Karl E. Weick sur la résilience organisationnelle
dans les sciences de gestion est encore plus marqué dans son récent livre Managing
the unexpected : Resilience performance in an age of uncertainty coécrit avec Kath-
leen M. Sutcliffe ([2001] 2007). Au sein de cet ouvrage, tous deux considerent plus

directement la résilience comme un principe de base de la gestion d’une entreprise,
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a plus forte raison dans un contexte contemporain marqué par la survenue de ca-
tastrophes de grande ampleur et de nature imprévisible (attentats du 11 septembre
2001 a New-York, attentats du 11 mars 2004 a Madrid, ouragan Katrina en aofit
2005, tsunami du 26 décembre 2006, etc.).

Ils expliquent vouloir identifier les facteurs de résilience des Organisations a
Haute Fiabilité (HRO), c’est-a-dire des organisations dont I'activité implique de gé-
rer au quotidien de tres haut niveaux de risque (centrale nucléaire, usine chimique,
armée, hopital, etc.) tout en maintenant une fréquence d’accidents tres basse afin que
ces facteurs puissent étre développés et adaptés pour tous types d’entreprises faisant

face a des événement imprévus. Ces principaux facteurs sont :

* La capacité des membres de I'organisation a détecter et a traiter rapidement
les erreurs et les problemes de faible envergure afin que ceux-ci n’évoluent

justement pas en crises plus graves (« preoccupation with failure », p. 45-53).

* La diversité et le nombre conséquent de personnels ayant une connaissance
exhaustive de 'organisation et de son environnement. Surtout, ces personnels
sont conscients de la complexité des dynamiques et des enjeux au sein de I'or-
ganisation. IIs évitent constamment de simplifier son fonctionnement afin de
ne sous-estimer aucune anomalie sous prétexte que celle-ci serait déja connue

ou a priori bénigne (« reluctance to simplify », p. 53-58).

* Les managers au sein des HRO ont une conception plus « situationnelle » et
plus pragmatique de I'organisation que dans la plupart des autres organisations

(« sensitivity to operations », p. 58-64).

* Les HRO sont capables de maintenir leur activité méme lorsqu’une erreur

entrave séverement leur fonctionnement normal (« commitment to resilience »
p. 68-73).

* Les membres des HRO cultivent une certaine distance et un certain esprit cri-
tique vis-a-vis des décisions prises par les experts et les acteurs situés en haut
de la hiérarchie. En retour, les décisionnaires et les experts tendent a s’adres-
ser en cas de probleme a I'acteur ayant la meilleure connaissance la situation,
sans prendre en compte son statut hiérarchique (« deference to expertise », p.
73-81).
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Le livre fournit enfin un modele d’audit censé permettre aux managers d’évaluer
la résilience de leur propre organisation, notamment a partir de questionnaires sur
les ressources allouées, sur le niveau de confiance entre les différents membres de
I’association ou encore sur leur capacité a appréhender un événement imprévu (p.
99). A ce titre, le fait que la résilience devienne dans ce livre une performance en soi
constitue un glissement notable des recherches de Karl E. Weick sur ce concept. Au
cours des années 1990, Karl E. Weick utilise le concept de résilience comme 'un
des facteurs permettant de comprendre comment les organisations font sens de leurs
propre actions. Or, dans ce livre qui s’adresse au public particulier des managers
en entreprise, le concept de résilience devient I'un des élément fondamentaux d’une
réflexion explicitement prescriptive sur la bonne maniere de gérer une organisation.

Cette évolution est cependant discutable, notamment parce qu’en accordant plus
d’importance a la dimension manageriale des crises, Karl E. Weick et Kathleen M.
Sutcliffe tendent par exemple a minimiser les causes avant tout structurelles et ins-
titutionnelles de catastrophes comme celle de I'explosion d’'une usine chimique a
Bhopal le 3 décembre 1993 (Shrivastava, [1987] 1992) ou de I'accident de la na-
vette spatiale Challenger le 28 janvier 1986 (Vaughan, 1996)', en les présentant
plutot comme les produits de défaillances de gestion de crise.

Ce biais managérial, de plus en plus marqué, explique également pourquoi ses
recherches sur la résilience organisationnelle sont avant tout reprises par des cher-
cheurs en science de gestion. Les recherches de Karl E. Weick ont ainsi récemment
servi de base théorique pour I'élaboration d’'un manuel de gestion de crise (Konin-
ckx et Teneau, 2010) et pour I’élaboration d’'un projet de recherche sur la gestion des
événements indésirables dans un établissement hospitalier (Bazet ; Jolivet et Mayere,
2008). Elles sont tres largement citées dans un article sur les stratégies d’adaptation
des entreprises face aux catastrophes naturelles extrémes, aux conflits armés, a la
crise économique et aux actes de terrorisme (Altintas et Royer, 2009). Elles ont
également permis d’établir une typologie des facteurs de persistance dans le temps
d’une entreprise familiale francaise d’'import-export face a la décolonisation, la na-
tionalisation d’une partie de son activité et I'effondrement des cours du café (Bégin
et Chabaud, 2010).

17A propos de I'accident de Bhopal et de celui de la navette Challenger, voir également la sec-
tion 6.1.3, p. 75.
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6.4 Le concept de résilience selon Erik Hollnagel :
la capacité des organisation a fonctionner en

mode dégradé

6.4.1 De I’ergonomie physique a I’ergonomie cognitive et

organisationnelle

Erik Hollnagel est un universitaire danois, titulaire d’'un doctorat en psychologie.
11 est actuellement professeur a I'Université du Danemark du Sud ou il occupe éga-
lement le poste de chef consultant au sein du Centre for Quality, un laboratoire de
recherche sur la sécurité en milieu hospitalier. Au cours de sa carriere, Erik Hollna-
gel a notamment été responsable de la chaire de sécurité industrielle de ’Ecole des
Mines de Paris, professeur visitant au département d’économie industrielle de I'Uni-
versité Norvégienne de Science et Technologie ou encore professeur d’ergonomie a
I'Université de Linkoping (Suede) (Hollnagel, 2014a).

Erik Hollnagel est un spécialiste d’ergonomie cognitive, qui désigne 1’étude des
interactions entre I’homme et les machines sollicitant ses fonctions cognitives ou
mentales (ordinateur, engins automatiques, tableau de bord, etc.) et d’ergonomie or-
ganisationnelle (ou ergonomie des systemes), qui désigne I'étude des interactions
entre ’homme et 'environnement cognitif propre au systeme qui structure son tra-
vail ou son activité (horaires, réglementation, ordres, signalisation, management,
etc.). L’ergonomie est a 'origine un courant de recherche interdisciplinaire sur les
interactions entre ’homme et ses outils de travail, dont la finalité est 'amélioration
de leur confort d’utilisation, aussi bien pour des raisons de sécurité et de bien-Etre
du travailleur que pour des raisons d’optimisation du travail effectué.

Les premieres recherches en ergonomie sont mises en ceuvre a partir de la fin de
la Seconde Guerre mondiale, notamment par des chercheurs anglo-saxons comme
Alphonse Chapanis et Hywel Murrell sur la sécurité des pilotes aériens et des cher-
cheurs francophones comme Pierre Cazamian sur la sécurité des ouvriers de I'indus-
trie miniere, Alain Wisner sur la sé€curité des conducteurs d’automobile ou Maurice
de Montmollin sur les conditions de travail au sein des lignes de montage indus-

triel. Pour ces ergonomes, il s’agit avant tout d’améliorer la posture et les gestes du
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travailleur, dans la mesure ou les machines sollicitent alors essentiellement ses com-
pétences physiques (force, habilité, gestes particuliers, etc.) et, a I'inverse, de faire
en sorte que les machines s’adaptent au mieux a la physiologie de 'homme (taille,
poids, capacités physiques, tolérance au bruit, etc.) (Lancry, 2009).

Or, lautomatisation et la complexification progressives de ces différents types
de machine (machines d’extraction ou de fabrication, outils de commande et de pi-
lotage, engins de chantier, etc.) ainsi que '’émergence généralisée des ordinateurs a
partir des années 1980 ont bouleversé les conditions de travail au sein de tous les
secteurs d’activité. Les machines, qui effectuent désormais les taches autrefois as-
signées aux hommes, ne sollicitent plus tant leurs compétences physiques que leur
compétences cognitives (compréhension des informations et des signaux envoyés
par la machine, capacité a piloter son systtme de commande, capacité a gérer et
modifier ses parametres de fonctionnement, etc.). Pour les ergonomes, il ne s’agit
donc plus tant d’étudier la posture ou les gestes du travailleur que d’étudier comment
celui-ci interagit avec l'interface d’utilisation de la machine, c’est-a-dire le dispositif
technique, graphique et symbolique permettant 2 ’'homme de la commander et de
communiquer avec elle.

Par extension, il s’agit également pour les ergonomes d’identifier et d’analyser les
facteurs qui influencent les capacités cognitives du travailleur. Autrement dit, il s’agit
de comprendre les facteurs qui le poussent a donner de bons ordres aux machines ou
au contraire a commettre des erreurs. Il peut, par exemple, étre question du stress
ou de la fatigue a laquelle est soumis le travailleur du fait de ses conditions de tra-
vail (horaires, pression hiérarchique, tensions professionnelles) ou bien de la qualité
des instructions qu’il recoit des supérieurs (instructions claires, partielles, contradic-
toires, etc.). Plus généralement, il s’agit donc pour les ergonomes de comprendre
comment I'organisation du travail elle-méme influence les performances, les choix et
les décisions des travailleurs, au sein d’environnements professionnels ot la techno-

logie occupe désormais une place prédominante (Darses et Montmollin, 2012).
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6.4.2 Appréhender les erreurs humaines comme des
opportunités d’amélioration des systemes techniques des

organisations a haut niveau de technologie et de risque

A partir du début des années 1980, Erik Hollnagel effectue des recherches sur
I'ergonomie de la sécurité au sein des organisations faisant a la fois usage de tres
hauts niveaux de technologie et devant gérer de tres hauts niveaux de risque, dans des
secteurs d’activité comme I’énergie nucléaire, I’aviation civile, les urgences médicales
et I'industrie chimique.

En 1983, il explique par exemple avec David D. Woods pourquoi les systemes
de gestion des centrales nucléaires (interface de contrdle, moniteur, etc.) ne sont
pas congus en fonction des besoins concrets et des capacités cognitives réelles des
opérateurs. Selon eux, ces systemes ne sont en effet concus que pour localiser et
régler des problemes ou des erreurs déja identifiés via des procédures fixes ; ils ne
donnent pas suffisamment d’informations et de reperes sur ce que devrait étre le
fonctionnement normal d’une centrale nucléaire ; ils fournissent les différentes don-
nées relatives au fonctionnement de la centrale nucléaire sans que celles-ci ne soient
reliées entre elles ; ils ne sont enfin pas congus pour étre utilisés en situation d’ur-
gence. Les opérateurs sont alors forcés de compenser ce déficit structurel d’infor-
mation et d’ergonomie en développant leur propre corpus de connaissances relatives
au fonctionnement des centrales, qui n’est cependant pas directement intégré a leurs
systemes de gestion. Or, c’est précisément ce décalage'® qui serait source d’erreurs et
d’accidents, dans la mesure ou les opérateurs auraient a gérer non seulement les aléas
propres a tous systemes impliquant une interaction dynamique entre des hommes et
des machines complexes, mais auraient de plus a composer constamment avec les
limites de leurs systemes de gestion.

En 1999, il codirige avec Sydney Dekker un ouvrage sur les conséquences de
l'automatisation et de I'informatisation des cockpits pour la sécurité de I'aviation ci-
vile. Selon eux, 'automatisation progressive des postes de pilotage au sein des avions
entraine de nouvelles contraintes de connaissance et d’expertise pour les pilotes.

L’automatisation du cockpit implique non seulement de nouvelles problématiques

18« Mismatch », traduit par moi.
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de formation, mais tend de plus a redéfinir le métier méme de pilote qui équivaut
progressivement a savoir avant tout controler et gérer méticuleusement les différents
parametres du pilotage automatique, avec I'aide du copilote et du reste de I'équipage
(« cockpit resource management », p. 6). L’automatisation des cockpits a de surcroit
introduit une nouvelle forme de complexité a bord des appareils (nouvelle signalisa-
tion, nouveaux réglages, nouveaux types d’information). Pourtant, les pilotes restent
d’abord formés a manceuvrer manuellement les avions tandis que I'apprentissage de
la maitrise des systemes de pilotage automatisé intervient encore trop tard au sein
de leur formation. C’est ici aussi le décalage qui subsiste entre la formation des pi-
lotes et ces nouvelles contraintes induites par I'automatisation progressive des postes
de pilotage qui, selon les deux chercheurs, serait source de nouveaux types d’erreur
et d’accidents. Améliorer la sécurité du pilotage des avions équivaudrait des lors a
réduire ce décalage, en formant les pilotes a appréhender et gérer les contraintes spé-
cifiques de ces systemes automatisés et, inversement, en améliorant la conception de
ces méme systemes afin qu’ils s’adaptent mieux aux besoins et aux usages concrets
des pilotes.

Plus généralement, Erik Hollnagel remet en cause les dispositifs techniques et
organisationnels que les organisations a haut niveau de technologie et de risque éla-
borent pour prévenir les erreurs humaines et les défaillances individuelles de leurs
membres. En effet, si 'automatisation de leurs systemes d’activité permet a ces orga-
nisations d’effectuer des taches de plus en plus complexes sur des échelles de plus en
plus grandes (vitesse, productivité, puissance, diversité etc.), ces mémes taches se-
raient également devenues progressivement plus difficiles a gérer par les opérateurs
et, surtout, plus dangereuses en cas d’accident causé par une erreur de leur part. Ces
organisations auraient donc tendance a limiter au maximum l’activité autonome et la
responsabilité des opérateurs, que cela soit via une réglementation restrictive a leur
égard ou a travers de nouvelles formes d’automatisation des taches qui leurs sont
assignées (Hollnagel, 2004 ; Hollnagel et Woods, 2005).

Selon Erik Hollnagel, cette méthode de gestion du risque de 'erreur humaine
équivaudrait a traiter une action cognitive comme un acte physique. Autrement dit,
si un geste est facilement mesurable (amplitude, force, mouvement dans I’espace)
et reproductible par une machine, une décision est beaucoup plus difficilement ré-

ductible a un ensemble de données standardisées. La prise de décision d’un individu
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dans le cadre de son activité dépend non seulement de nombreux parametres relatifs
a 'organisation (personnel présent ou non, demande de production particuliere, dé-
faillances techniques ponctuelles, imprévus, etc.), mais de plus a ses facultés cogni-
tives propres (fatigue, stress, état émotionnel, compréhension limitée de la situation,
etc.). Or, la spécificité de ces différents parametres est justement d’étre dynamique
et d’évoluer dans le temps en fonction des contextes et des situations, ce qui les rend
assez peu prévisibles.

Lorsque les organisations obligent les opérateurs a faire des choix a partir de pro-
cédures de décision de plus en plus limitées et formatées, elles rendent leurs systemes
certes plus strs en cas de risque connu, mais elles les rendent également beaucoup
plus vulnérables en cas d’événement imprévu, dans la mesure ol les capacités de
compréhension et d’adaptation des opérateurs — et des machines — sont bridées.
Afin de limiter le nombre de défaillance et d’erreur au sein de ce type d’organisation,
il s’agirait donc avant tout que les machines et les systémes techniques soient congus
en fonction de ces facteurs psychologiques et organisationnels qui déterminent les
prises de décision des opérateurs (Hollnagel, 1983b ; Hollnagel, 1993).

Le terme méme d’« erreur humaine » serait d’ailleurs, selon Erik Hollnagel, assez
inapproprié. Il attribuerait 'origine d’'une erreur au seul opérateur, alors que celle-
ci serait en réalité le produit d’une interaction inaboutie entre 'opérateur qui, d’un
coté, souhaite effectuer une action ou recevoir une information a partir d’'une ou de
plusieurs machines et, de 'autre, cette ou ces mémes machines qui en retour n’effec-
tuent pas I’action ou ne délivrent pas I'information comme I'opérateur le souhaiterait
concretement. De son point de vue, ces organisations ne devraient donc pas cher-
cher a isoler et réduire a tout prix la marge des erreurs humaines. Elles devraient
a I'inverse prendre les erreurs le plus possible en compte, dans la mesure ou elles
seraient des indicateurs précieux du décalage qui subsiste entre la maniere dont les
ingénieurs congoivent les machines ou les systemes techniques et la maniere dont
les opérateurs les comprennent et les utilisent en situation de prise de décision réelle
(Hollnagel, 1983a ; Hollnagel, 2005).
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6.4.3 La capacité d’une organisation a ajuster et reconduire

ses performances

Selon Erik Hollnagel, la résilience désigne la capacité d’une organisation a ajuster
et reconduire ses performances face a tous types d’événement, de défaillance ou d’er-
reur humaine, qu’ils soient prévus ou imprévus et de nature endogene ou exogene, au
cours d’une période donnée. Autrement dit, la résilience désigne la capacité d’'une
organisation a maintenir un fonctionnement relativement stable face a tous types
d’incident, qu’ils soient mineurs ou particulicrement graves et face a toutes formes
de perturbations, quelles soient bréves ou étendues dans le temps. A l'inverse, I'in-
capacité d’'une organisation a ajuster ses performances et son fonctionnement en
fonction de la diversité des circonstances et des événements qu’elle expérimente se-
rait le premier facteur de survenue d’une catastrophe (Hollnagel et Woods, 2006 ;
Sundstrom et Hollnagel, 2006).

Les travaux d’Erik Hollnagel sur la résilience s’insérent au sein d’une réflexion
critique sur la gestion de la sécurité au sein des organisations a haut niveau de tech-
nologie et de risque. Erik Hollnagel remet en effet en cause une appréhension pré-
sentée comme « traditionnelle » et encore « dominante » de la gestion de la sécu-
rité au sein de la plupart de ces organisations, qui consisterait avant tout a éliminer
autant que possible les facteurs de risque connus. Cette méthode de gestion de la
sécurité reviendrait concrétement a controler, limiter voire supprimer chaque action
identifiée comme susceptible de provoquer des défaillance ou des erreurs au sein
de l'organisation ou du systéme socio-technique qui structure son activité a partir de
réglementations, de normes et de protocoles d’action ou de décision fixes.

Sous cette forme, la gestion de la sécurité équivaudrait, pour ainsi dire, a une
traque constante des erreurs et des défaillances. Cette traque viserait plus particu-
lierement a limiter I'influence des performance humaines dans la mesure ou elle se-
raient jugées moins fiables et moins stables que les performances automatisées des
machines. Or, cette gestion des risques de type essentiellement « réactif », au sens ot
elle nécessite qu’un incident survienne en premier lieu pour que I'organisation puisse
par la suite s’en prémunir, ne serait pas adaptée a des systémes socio-techniques de
plus en plus complexes et dont les risques seraient de plus en plus imprévisibles
(Perrow, 1984 ; Hollnagel ; Journé et Laroche, 2009).
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Erik Hollnagel propose donc d’opérer un renversement de cette perspective. Au
lieu de tenter a tout prix d’éviter que des erreurs ou des défaillances ne surviennent,
les organisations devraient en premier lieu comprendre pourquoi la plupart du temps
celles-ci ne surviennent pas. De son point de vue, les incidents autant que les succes
au sein d’'une organisation doivent étre considérés comme le méme produit d’une
variation de la performance de son systéme socio-technique. Dans ce contexte, une
organisation fait preuve de résilience lorsqu’elle parvient a maitriser cette variation
dans le temps et en fonction des circonstances en réalisant majoritairement des per-
formances satisfaisantes. Inversement, lorsqu’une catastrophe survient, elle ne doit
pas étre considérée comme le résultat d’'une défaillance singuliere ou d’une erreur
individuelle. Elle devrait plutot étre considérée comme la conséquence d’une succes-
sion de mauvaises performances qui auraient du étre traitées en amont par I’ensemble
de l'organisation (Hollnagel, 2008 ; Hollnagel, 2014b).

6.4.4 Les principales caractéristiques d’une organisation
résiliente

Selon Erik Hollnagel, quatre caractéristiques sont nécessaires a une organisation
afin qu'elle puisse faire preuve de résilience (Hollnagel, 2008 ; Hollnagel, 2014b,
p. 224):

» L’organisation doit étre préte a faire face a toutes les formes de perturbation
prévues ou imprévues, en ajustant son fonctionnement habituel ou en dé-
ployant des procédures d’intervention développées en amont (« to respond ;

knowing what to do »).

 L’organisation doit pouvoir étre en mesure de constamment surveiller et contrd-
ler les facteurs de risque présents, non seulement au sein de son environnement
mais également au sein de son systeme d’activité ou de production lui-méme.
Il ne s’agit néanmoins pas pour 'organisation de développer un dispositif rou-
tinier de contrdle et de surveillance, mais bien plutot d’adapter ce dispositif
a chaque nouvel événement ou circonstance (« to monitor ; knowing what to
look for »).
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* L’organisation doit pouvoir anticiper a moyen et long terme les risques et les
menaces qui pourraient potentiellement I'affecter (« to anticipate ; knowing

what to expect »).

» L’organisation doit enfin savoir apprendre et tirer parti de son expérience,
c’est-a-dire savoir identifier les circonstances et les dispositifs organisation-
nels qui la rendent plus siire et ceux qui, au contraire, sont facteurs d’erreur ou

de défaillance (« to learn ; knowing what has happened »).

Ces différentes caractéristiques font partie intégrante d’une gestion plus géné-
rale de la sécurité qu’il nomme « proactive », c’est-a-dire une gestion de la sécurité
prioritairement axée sur des actions préventives menées a la fois au quotidien et sur
le long-terme et redéfinies en fonction des circonstances et des besoins de 'orga-
nisation : « Proactive safety management does require that some effort is spent up
front to think about what could possibly happen, to prepare appropriate responses,
to allocate resources, and make contingency plans » (Hollnagel, 2013, p. 7).

Erik Hollnagel prend comme exemple la résilience des services d’urgences hos-
pitalieres : de tels services, dont la spécificité est justement de pouvoir appréhender
des situations imprévues voire extrémes dans un temps et avec des moyen limités,
ne peuvent assurer une performance réguliere et fiable a partir d’'un plan de gestion
contraignant et entierement prédéterminé. Au contraire, une gestion trop normée
de TI'activité du personnel hospitalier, qui tiendrait d’abord compte des plans et des
regles plutot que de la réalité de leurs conditions de travail et de leur fluctuation (jour,
nuit, affluence soudaine, pathologie inconnue, personnel manquant, etc.), serait un
facteur d’erreurs et de risques de premier ordre. Selon Erik Hollnagel, ces services
fonctionnent parce qu’ils reposent avant tout sur les expériences individuelles et col-
lectives des personnels (médecins, infirmiers, administration, etc.), sur leur capacité
a ajuster leur performance en fonction des circonstances et sur leur habilité a an-
ticiper les problemes que pourraient potentiellement provoquer telle pathologie ou
cas particulier. Ainsi, méme lorsqu’ils ne sont pas capables de résoudre parfaitement
tous les probleémes et toutes les situations dont ils ont la charge et méme si les per-
sonnels restent toujours capables d’erreurs individuelles ou collectives (diagnostic
erronés, opérations ratées, mauvaise prise en charge, etc.), les services hospitaliers

restent globalement performants et sont tres rarement a arrét (Hollnagel, 2012).
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6.4.5 Le modele FRAM

Au cours de ces dernieres années, Erik Hollnagel a développé la « Méthode
d’Analyse de la Résonance Fonctionnelle » (FRAM)!?, un modele d’évaluation de la
performance et des risques participant notamment a I'analyse et '« ingénierie » de la
résilience au sein des organisations. L’objectif premier de ce modele est I'identifica-
tion et I’évaluation de la « résonance fonctionnelle » d’une organisation, c’est-a-dire
I’évaluation de I'influence des interdépendances et des interactions entre les diffé-
rentes fonctions d’une organisation sur la stabilité de sa performance globale.

A partir de données sur I'activité concréte de 'organisation (observations de ter-
rain, interview des différents membres de 'organisation, documents techniques, ad-

ministratifs et réglementaires), I'’évaluation se déroule en deux temps :

* Elle consiste d’abord a identifier et modéliser I'activité qui détermine concre-
tement I'existence de I'organisation, c’est-a-dire I'activité dont I'arrét causerait
la disparition de 'organisation. Pour une entreprise, il s’agirait de délivrer un
bien ou un service a un client ; pour un hopital, il s’agirait d’administrer des
soins a des patients ; pour une société de transport, il s’agirait d’acheminer des

biens ou des personnes d’un point A a un point B ; etc.

Plut6t que de se concentrer sur les différents postes, divisions hiérarchiques
et métiers officiels, I'évaluation identifie les différentes fonctions qui, de fait,
participent a la réalisation de cette activité au quotidien. Surtout, I'’évaluation
identifie les interactions et les interdépendances entre ces différentes fonctions.
Dans le cas de la gestion d’un aéroport, il s’agira, par exemple, de la relation
entre les aiguilleurs du ciel et les pilotes ; entre les personnels chargés de la
fouille des passagers et la douane ; entre les bagagistes, les responsables des

compagnies aériennes et le personnel administratif de I'aéroport ; etc.

A partir de l'utilisation de scénarios basés sur des faits déja survenus ou sus-
ceptibles de survenir (surcharge d’activité temporaire, nouvelle demande, ac-
cident, etc.), I'’évaluation détermine dans quelle mesure ces interactions sont

susceptibles d’évoluer en fonction des circonstances et des événements. Avec

19 « Functional Resonance Analysis Method » (Hollnagel, 2014c), traduit par moi.
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les résultats obtenus, 'organisation peut des lors choisir de changer I'intensi-
té de ces interactions. L’organisation peut, par exemple, augmenter I'intensité
des interactions lorsqu’elles améliorent la stabilité de sa performance géné-
rale. Elle peut, au contraire, choisir de les réduire lorsqu’elles produisent des

effets indésirables.

Malgré les expérimentations en cours dans des domaines d’activité comme I'avia-
tion, le transport maritime, I’énergie nucléaire ou le milieu hospitalier et les amélio-
rations progressives en terme d’ergonomie d’usage (manuel, logiciel, représentation
textuelle et graphique), Erik Hollnagel reconnait certaines limites d’application au
modele FRAM. En raison de sa nature tres qualitative, le modele FRAM serait, par
exemple, trop long a développer au sein d’une organisation. Erik Hollnagel insiste
cependant sur la culture de sécurité véhiculée a partir de son modele qui, comme
au sein de ses travaux de recherche, tend a privilégier I'analyse des actions qui fonc-
tionnent au sein d’une organisation plutot que celles qui ne fonctionnent pas.

Ici encore, la finalité de I'’évaluation générée par le modele FRAM est I'iden-
tification des actions et de leurs ajustements dans le temps qui, sans étre parfaits,
doivent permettre la reconduite au quotidien de la performance de I'organisation
face a toutes les circonstances. Dans ce contexte, la résilience elle-méme ne consti-
tue d’ailleurs pas tant une finalité, mais plutot 'un des attributs nécessaires a cette
reconduite de la performance.

Parallelement au modele FRAM, d’autres équipes de recherche ont également
mis au point des modeles/méthodes d’évaluation et d’ingénierie de la résilience. Nan-
cy Leveson et al. (2006) ont développé le modele « Systems-Theoretic Accident and
Processes » (STAMP) pour analyser le crash de la navette challenger en 1986 et la
perte de communication avec la sonde Mars Collar Lander en 1999 lors de son at-
terrissage sur Mars. Andrew Hale et al. (2006) ont, quant a eux, mis au point le
modele « Auditing Resilience in Risk Control and Safety Management System »
(ARAMIS) qu’ils utilisent pour évaluer la résilience d’'une usine de produits chi-
miques dangereux. Si ces modeles different sensiblement au sujet des méthodes de
collecte et d’analyse des données, ils ont les mémes finalité que le modele FRAM. Ils
tendent avant tout a traiter la dimension structurelle et organisationnelle de la sécu-

rité plutdt que sa dimension technique. Ils tendent également a considérer la sécurité
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comme une caractéristique essentielle de la performance d’une organisation plutdt

que comme une contrainte isolée.

6.4.6 Un plaidoyer en faveur de la performance humaine

devant celle des machines

Notamment du fait de sa présence en France a I'Ecole des Mines de Paris au
cours de la derniere décennie, les travaux d’Erik Hollnagel sur la résilience orga-
nisationnelle ont influencé un certain nombre de chercheur francais spécialistes des
questions d’ergonomie et de gestion de la sécurité au sein des organisations.

René Amalberti (2012) considere par exemple que les modeles de gestion de
la sécurité « ultra-siirs » (trés procéduraux, stables, vulnérables a I'imprévu) et les
modeles résilients (opérateurs autonomes, instables, adaptables a 'imprévu) font en
réalité partie d'un méme cycle de gestion de la sécurité que les industries expéri-
mentent au cours de leur évolution. Il prend pour cas d’étude I'industrie de I'aviation
civile qui, a ses débuts, reposait surtout sur les qualités individuelles de pilotes ca-
pables de prouesses techniques leur permettant de s’adapter a des conditions de vol
exceptionnelle, sans pour autant empécher que des accidents assez fréquents ne sur-
viennent. Ces accidents sont néanmoins devenus de plus en plus intolérables pour les
compagnies aéronautiques qui souhaitent s’adresser a un public toujours plus large.
Elles ont donc développé des procédures de sécurité (réglementation, automatisa-
tion) de plus en plus strictes qui, si elles restreignent les capacités d’adaptation des
pilotes, réduisent également considérablement le risque d’erreur de leur part et donc
le risque d’accident. Ce mode de gestion tend cependant a provoquer une inflation
des mesures de sécurité, sans jamais pour autant garantir ’'absence d’accident ou de
catastrophe.

Jean Paries (2010) évoque, quant a lui, 'importance de conserver des fonctions
redondantes au sein d’une organisation. Si ces fonctions semblent a priori inutiles,
elles constituent en réalité un surplus de personnels ou de moyens précieux pour I'or-
ganisation en cas d’événement imprévu. Son appréhension particuliere des fonctions
redondantes en tant que facteur de résilience constitue en creux une critique du lean-
management, un modele d’organisation du travail qui consiste a limiter et optimiser

au maximum les moyens, les stock et les personnels pour des raisons d’économie.
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Stéphanie Tillement et al. (2009) ont enfin analysé I'influence des rapports de
force internes a une organisation (hiérarchie, rivalité, division) sur sa sécurité. Leur
étude porte sur une grande entreprise de transport ferré urbain faisant I'objet de
changements organisationnels importants (modernisation, automatisation). Les cher-
cheurs montrent comment le manque de négociations entre les différents acteurs
chargés de la sécurité au sujet de la redistribution de leurs responsabilités finit par
réduire leur aptitude globale a gérer les risques et les imprévus.

Les recherches d’Erik Hollnagel sur la résilience organisationnelle partagent de
nombreuses problématiques communes avec celles de Karl E. Weick (2009), en par-
ticulier sur I'intérét porté aux HRO et sur la nécessité pour les organisations de savoir
appréhender I'inconnu. Leurs analyses different néanmoins sur le facteur de rési-
lience considéré comme dominant : si pour Karl E. Weick, la résilience est d’abord
présentée comme une capacité du leadership, elle est pour Erik Hollnagel partagée
par I'ensemble des opérateurs au sein de I'organisation.

Erik Hollnagel porte parallelement la méme attention pragmatique qu’Aaron
Wildavksy aux actions autonomes des acteurs de terrain et leur concede la méme
primauté face aux réglementations imposées par la hiérarchie. Tous deux expriment
la méme remise en cause de I'aversion aux erreurs et aux risques en tant que mode
de gestion normal de la sécurité au sein des organisations. Cependant, alors qu’Aa-
ron Wildavsky considere que la capacité des opérateurs a apprendre de leurs erreurs
constitue le facteur fondamental de résilience, Erik Hollnagel remet partiellement
en cause cette idée qui reviendrait, selon lui, a attendre qu’un accident se produise.
Au contraire, pour Erik Hollnagel la résilience d’une organisation repose d’abord
sur la capacité des opérateurs a anticiper les risques tant au quotidien que sur le long
terme.

Erik Hollnagel partage enfin avec ces deux chercheurs une propension a vouloir
appliquer son modele de gestion a des domaines d’activité toujours plus nombreux.
Selon lui, les facteurs de résilience d’une organisation a haut niveau de technologie
et de risque pourraient également étre développés au sein des domaines tels que
les politiques municipales (2014) ou les systemes financiers (2011). Ces dernicres
applications restent discutables, dans la mesure ou elles tendent potentiellement a
sous-estimer la dimension intrinsequement politique et idéologique de ces systemes

particuliers.

114



Elles permettent néanmoins de comprendre a quel point les recherches d’Erik
Hollnagel sur la résilience organisationnelle ne reposent pas tant sur une simple
problématique d’amélioration des systemes techniques que sur un projet plus large
de transformation de la culture de sécurité et de réhabilitation des performances
humaines face aux machines. En ce sens, ses recherches s’apparentent a un plai-
doyer en faveur de I'expérience humaine, a une plus grande tolérance aux actions
qui s’éloignent de la norme et, inversement, a une mise en garde contre le fait de se

reposer uniquement sur les performances technologiques.

115



Chapitre 7

Convergences et divergences des
différents usages du concept de

résilience

7.1 Le concept de résilience renvoie a une multitude

de paradigmes de rupture

Les chapitres précédents ont montré comment plusieurs usages et définitions du
concept de résilience ont émergé et se sont parfois croisés au sein de différentes
disciplines. Ils ne permettent cependant pas de conclure que 'un d’entre eux serait
plus pertinent ou plus légitime que les autres. Au-dela de leur exploitation com-
mune d’une certaine métaphore du rebond, les usages et les définitions du concept
de résilience restent distincts les uns des autres. Dans chacune de ces disciplines,
les définitions et usages du concept de résilience sont d’ailleurs divers, voire parfois
opposés et provoquent souvent plus de débats qu’ils ne créent I'unanimité.

A travers leurs différentes utilisations du concept de résilience, ces derniers ex-
priment néanmoins une volonté similaire de remise en cause de paradigmes présen-
tés comme « classiques » ou « dominants » dans leurs disciplines respectives. En
ce sens, si le concept de résilience ne désigne pas une théorie ou une idée unique,

il correspond en revanche a une multitude de paradigmes de rupture questionnant la
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validité de présupposés scientifiques ou académique présentés comme faisant I'objet
d’un consensus encore large.

En psychologie, Boris Cyrulnik associe le concept de résilience a une démarche
de « réhabilitation des survivants » (1999, p. 13) aupres des professions médico-
sociales (prise en charge, recherche, institutions, etc.). Une majorité des acteurs de
ces professions aurait, selon lui, tendance a s’intéresser au trauma lui-méme plutdt
qu'aux facteurs permettant a I'individu de le surmonter. Ce point de vue les amenerait
a penser que les individus sont condamnés a subir toute leur vie les conséquences de
leur trauma. Ils ne verraient pas, au contraire, qu’'une grande partie de ces individus
finit en réalité par « s’en sortir ».

Pour le sociologue Jean-Louis Genard (2008 ; 2009 ; 2013), cette rhétorique de
réhabilitation serait caractéristique d’une évolution plus générale de la société occi-
dentale. Au cours d’une période qui s’est étendue de la seconde moitié€ du 17° siecle
jusqu'aux années 1960-1970, les individus auraient été avant tout départagés entre
étres capables, c’est-a-dire principalement les hommes a priori considérés comme
responsables, autonomes et doués de raison, et les étres incapables, c’est-a-dire en
premier lieu les femmes et tous les individus considérés comme fous, déviants, ma-
lades, irresponsables ou indigents. Cette dichotomie aurait déterminé des statuts et
des droits différents entre les individus. Elle aurait également conditionné les dispo-
sitifs de prise en charge des personnes présentant des pathologies mentales.

A partir des années 1960 et de I'émergence d’un certain nombre de mouvements
d’émancipation de ces individus catégorisés comme incapables (femmes, minorités,
colonisés, etc.), cette conception binaire de ’homme aurait progressivement lais-
sé place a une nouvelle forme de « continuum anthropologique ». Au sein de ce
« continuum anthropologique », chaque individu serait désormais indifféremment
considéré comme simultanément capable et incapable, libre et déterminé, vulné-
rable et capable d’améliorer sa propre situation, ou autrement dit résilient. Or, si cette
évolution d’une conception « disjonctive » (capable ou incapable) a une conception
« conjonctive » (capable et incapable) de 'homme serait bénéfique pour une partie
de la population jusque la privée de droits et de reconnaissance sociale, elle serait
également problématique pour un certain nombre d’individus justement dénués de
toute forme d’autonomie (malades mentaux, personnes présentant des pathologies

tres lourdes, etc.). Alors que ces derniers pouvaient €tre sujet a une prise en charge
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totale — méme critiquable —, ils se retrouveraient désormais partiellement, sinon
totalement livrés a eux-mémes.

Dans le domaine de 1’écologie, C.S. Holling (1973) utilise le concept de rési-
lience pour remettre en cause les politiques de protection de I’'environnement essen-
tiellement basées sur des dispositifs de conservation. Selon lui, celles-ci devraient
plutdt étre basées sur des dispositifs d’interaction entre les dynamiques naturelles
et les dynamiques humaines. Ces politiques devraient également mieux prendre en
compte les capacités autonomes d’adaptation et de régénération de I’environnement.
Du point de vue de la recherche scientifique, étudier la résilience des milieux natu-
rels impliquerait enfin de remettre en cause la dissociation entre ’'environnement et
la société, dans la mesure ou ces deux ensembles seraient en réalité interagissants,
voire interdépendants.

En géographie, I'usage du concept de résilience est issu d’'une démarche initiée
au cours des années 1970 de dénaturalisation des catastrophes naturelles (Revet et
Cabane, 2013). Cette démarche consiste 2 montrer 'importance déterminante des
facteurs économiques, sociaux et politiques dans la survenue de tels événements.
Lors d’'une catastrophe dite « naturelle », 'aléa naturel lui-méme (tremblement de
terre, sécheresse, cyclone, etc.) ne serait en soi que '’événement révélateur et ag-
gravant de tensions humaines préexistantes (inégalités, pauvreté, oppression, etc.)
qu’il s’agirait deés lors d’appréhender d’un point de vue critique. A partir d’une telle
démarche, I'acceptation commune du terme « catastrophe naturelle » deviendrait
inappropriée, non seulement au sein de la communauté scientifique mais également
au sein de la société en général.

Enfin, en sciences sociales, les chercheurs Aaron Wildavsky (1988), Karl E.
Weick (1993) et Erik Hollnagel (2005) utilisent le concept de résilience pour ap-
préhender les risques comme des opportunités plutdt que comme des contraintes. A
partir de ce renversement de perspective, les risques acquierent une connotation po-
sitive. Pour les organisations, il ne s’agirait plus de s’en prémunir mais, au contraire,
de les investir (étudier, partager, valoriser) et de les considérer comme des facteurs
d’évolution et de progres. A I'inverse, les démarches de protection intégrales contre
les risques deviendraient elles-mémes des facteurs de risque. Elles restreindraient la
liberté de pensée et d’action des acteurs au sein de I'organisation, jusqu’a les rendre

incapables de détecter et de s’adapter face a la survenue de risques nouveaux ou
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imprévus.

7.2 Le concept de résilience permet des glissements

et des débordements entre les disciplines

Si avec I'usage du concept de résilience, les chercheurs précédemment évoqués
tendent a démontrer les limites théoriques actuelles de leurs disciplines pour appré-
hender certains objets d’étude (le traumatisme ; la protection de I'environnement ;
les catastrophes naturelles ; la gestion des risques et des crises), ils témoignent éga-
lement d’une volonté de faire évoluer, ou tout du moins de déborder leur champ
de compétence habituel et 1égitime. L’usage du concept de résilience permet a ces
chercheurs d’opérer une certaine forme de « transgression » (Gilbert et Henry, 2012,
p. 55) des frontieres qui d’ordinaire distingue leurs disciplines respectives.

Boris Cyrulnik (2001) explique la nécessité de dépasser la dimension indivi-
duelle de la prise en charge psycho-thérapeutique pour mieux intégrer I'importance
des environnements familial et social dans le processus de guérison traumatique.
Or, cette démarche ne releve plus seulement du domaine de la psychologie. L’étude
des facteurs sociaux, économique et culturel déterminant 'environnement familial
releve, par exemple, plus directement de la sociologie. L’étude des facteurs déter-
minant I’évolution des différentes formes de prise en charge médico-sociale (écoles,
hopitaux, services sociaux, etc.) releve quant a elle de la science politique et des
sciences sociales en général.

Le glissement est comparable en écologie et en géographie : l'utilisation du
concept de résilience permet a des chercheurs comme C.S. Holling et al. (2004), Neil
Adger (2000) et Ben Wisner et al. ([1994] 2004) de dépasser le cadre des sciences
naturelles et physiques auquel leurs objets d’étude étaient jusqu’alors restreints, pour
les aborder avec les outils et les raisonnement de I'économie, de la sociologie et de
la science politique. Les chercheurs francais Rapha€l Mathevet et Francois Bous-
quet (2014) considerent €galement I'interdisciplinarité comme 'une des conditions

de I’étude de la résilience dite « socio-écologique » :

Au-dela des interactions entre disciplines scientifiques, il est important

d’intégrer des savoirs de différentes natures et pas simplement de les
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juxtaposer ou de les additionner. En effet, dans des systemes complexes,
aucune discipline ne prime : I'analyse des systémes complexes se trouve
a la croisée des arts et des lettres, des sciences naturelles et des sciences
de 'homme et de la société ; elle privilégie aussi bien des perspectives
fonctionnelles (I'eau, le sol, la bio-diversité,etc.), les intéréts des parties

prenantes que des systemes de valeurs (p. 25).

Enfin, le concept de résilience permet a des chercheurs justement issus des
sciences sociales comme Aaron Wildavsky (2002), Karl E. Weick ([2001] 2007)
et Erik Hollnagel (2013) de remettre en cause la dimension purement technique et
juridique d’'un domaine comme la gestion des risques industriels, pour mieux sou-
ligner ses aspects intrinsequement organisationnels, psychologiques, politiques et
culturels.

Un certain nombre de ces chercheurs revendique d’ailleurs I’héritage et 'usage
de plusieurs disciplines. Les premieres études américaine sur la résilience psycholo-
gique sont par exemple autant des études de psychologie que d’épidémiologie (Mas-
ten et Cicchetti, 2012 ; Rutter, 2012 ; Werner, 2012). Si Boris Cyrulnik lui-méme est
neuro-psychiatre de formation, il s’est spécialisé au cours de son parcours profession-
nel dans les domaines de la psychanalyse et de ’éthologie, cette derniere discipline
étant elle-méme au croisement de la psychologie et des sciences naturelles. Il pré-
sente enfin la résilience psychologique comme un objet d’étude relevant autant de
la psychologie et de la psychanalyse que de la linguistique, de la neurologie, de la
génétique, de I’éthologie et de la sociologie. A I'inverse, il condamne I'ignorance que
se sont vouées — ou se vouent encore — entre elles ces différentes disciplines, alors
méme qu’elles étudient un objet commun et que leurs point de vue ne s’opposeraient
pas nécessairement (2008).

C.S. Holling est quant a lui professeur au sein du département de biologie de
I'Université de Floride en tant que spécialiste de ’écologie ou « écologue ». Ses ap-
proches théoriques et méthodologiques convoquent simultanément les sciences natu-
relles et les sciences sociales, jusqu’a parfois ne plus les dissocier (University of Flo-
rida, 2004). La Resilience Alliance (2004) et le Stockolm Resilience Centre (2007)
sont également présentés comme des organisations pluridisciplinaires ou transdisci-

plinaires de recherche.
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En géographie, l'usage du concept de résilience permet plus généralement un
glissement de la géographie physique a la géographie humaine dans le domaine de
I'étude des risques de catastrophe. Or, les méthodes et les outils de recherches de
la géographie humaine sont particulierement proches de ceux de la sociologie, de
la science politique et de 'anthropologie. Les méthodes de recherche utilisées par
Jean-Christophe Gaillard (2007 ; 2011) et Susan L. Cutter (2006) (entretiens semi-
dirigés, observation, statistiques) leur sont méme totalement similaires. Parallele-
ment, Magali Reghezza-Zit (2013) évoque la possibilité de privilégier le terme de
« cindyniques » a celui de géographie des risques. Elle présente les « cindyniques »
comme une discipline de I’étude des risques qui regrouperait des méthodes de re-
cherches issues aussi bien de la géographie que de 'urbanisme et du génie urbain'.

Enfin, si Erik Hollnagel (2014) est psychologue de formation, il se revendique
d’abord de I'ergonomie en tant que courant de recherche interdisciplinaire regrou-
pant des disciplines aussi variées que la psychologie, le design, la médecine, la socio-
logie, les sciences de gestion ou les sciences de I'ingénieur (Darses et Montmollin,
2012).

7.3 Un biais politique mal reconnu par les

chercheurs

A partir de I'usage du concept de résilience, ces différents chercheurs ont égale-
ment en commun d’accentuer la dimension sociale et politique de leurs objets d’étude
respectifs, jusqu'a prendre parfois eux-méme des positions plus directement poli-
tiques.

Au-dela de plaidoyer en faveur d’'une action publique et thérapeutique plus ciblée
sur les ressources propres des patients (renforcement de I’'encadrement social, créa-
tion et développement des « tuteurs de résilience », etc.) qu’il exprime d’'une maniere
générale au sein de ses ouvrages, Boris Cyrulnik a pris part a la « Commission pour
la libération de la croissance francaise » présidée par I'’économiste Jacques Attali
et commanditée par le président Nicolas Sarkozy (2010). L’orientation politique de

cette commission a été notamment qualifiée de « néolibérale » par le journaliste de

I'A propos des cindyniques, voir également la section 5.3.5, p. 70.
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Mediapart Laurent Mauduit (2015).

Dans le domaine de I’écologie, C.S. Holling et al. (2004) ou Raphael Mathevet et
Francois Bousquet (2014) se prononcent en faveur d’une « gouvernance adaptative »
de I'environnement qui permettrait de faire cohabiter durablement activités socio-
économiques et milieux naturels. La Resilience Alliance a méme produit un guide
(2014) promouvant la « gouvernance adaptative » a destination des professionnels
de I'environnement, notamment des €lus et des administrateurs locaux. Or, méme
si ses spécificités restent assez faiblement définies, la « gouvernance adaptative »
correspond de fait 2 un mode particulier de gestion politique du territoire. En géo-
graphie, l'usage des concepts de résilience et de vulnérabilité entraine les chercheurs
a porter un regard critique sur les politiques de développement, que ce regard soit
ouvertement marxiste (Wisner ; Blaikie et Cannon, [1994] 2004 ; Revet et Cabane,
2013) ou plus généralement critique des politiques économiques libérales (Murphy,
2007 ; Metzger et D’Ercole, 2009b). L'usage du concept de résilience selon Aaron
Wildavsky (1988) s’insere, a I'inverse, dans un discours en faveur des politiques de
dérégulation économique.

Cependant, la plupart du temps, ces chercheurs ne reconnaissent pas le conte-
nu véritablement politique de leurs propos. Ils tendent, au contraire, a démontrer
le fondement scientifique de leurs préconisations. Si celles-ci sont effectivement le
résultat de leurs recherches, elles sont également tributaires d’'une forme d’inclinai-
son subjective de type politique, culturel voire parfois moral ou éthique qui mérite-
rait d’étre reconnue et débattue en tant que telle. Cette reconnaissance serait méme
indispensable lorsque ces chercheurs revendiquent 1'usage des sciences sociales et
de la sociologie en particulier, dont la fonction premiere est justement d’objectiver
la dimension socialement construite des représentations humaines (Berger, [1963]
2014). Or, méme un chercheur ouvertement néolibéral comme Aaron Wildavsky
tend a évacuer la dimension politique de son usage du concept de résilience pour
mieux lui attribuer une existence proprement scientifique, voire naturelle. En ce
sens, I'usage du concept de résilience entraine ces chercheurs a sortir de leur role
strictement scientifique ou académique, méme si ce glissement reste le plus souvent
problématique en n’étant pas pleinement assumé.

Cette forme combinée de biais politique et d’inachévement méthodologique ex-

plique en grande partie le doute, sinon I'incrédulité exprimés par un certain nombre
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de chercheurs a propos de 'usage du concept de résilience (Gilbert ; Cholez et al.,
2013 ; Ancey; Pesche et Daviron, 2014 ; Brown, 2014). Elle explique également
pourquoi aucune définition ne fait 'objet d’un véritable consensus scientifique (Tur-
ner, 2014 ; Zhou et al., 2009). Il est par ailleurs frappant de constater a quel point les
débats a propos du concept de résilience sont similaires au sein des différentes dis-
ciplines, qu’ils portent plus précisément sur sa pertinence scientifique (Levine et al.,
2012 ; Djament-Tran et al., 2012), son biais politique (J. Walker et Cooper, 2011 ;
Thomas, 2013) ou sa dimension morale (Tisseron, 2013). De ce point de vue, si la
résilience peut effectivement étre considérée comme un « objet-frontiere »> (Brand
et Jax, 2007) ou un « concept-pont »> (Davoudi, 2012) du fait des débordements
que les chercheurs peuvent opérer entre les disciplines en l'utilisant, il ne redéfinit

néanmoins pas les frontieres qui les distinguent.

7.4 Un concept néolibéral ?

7.4.1 Des analogies explicites entre le fonctionnement du

marché et le fonctionnement de Penvironnement

Certains chercheurs ont justement critiqué cette dimension politique sous-
jacente du concept de résilience, en débattant plus particulierement de son incli-
naison libérale ou néolibérale. Les sociologues Jeremy Walker et Melinda Cooper
(2011) ont établi un parallele entre la conception de la résilience des systemes socio-
écologiques selon C.S. Holling et la conception du fonctionnement du marché éco-
nomique selon 'économiste libéral Friedrich Hayek. Ces deux chercheurs auraient
en commun de concevoir leurs objets d’étude respectifs, a savoir ’'environnement
et le marché économique, comme des systemes « complexes, adaptatifs et non-
linéaires » aux fonctionnements semblables. Autrement dit, la maniere dont C.S.
Holling congoit les capacités autonomes de régénération et d’adaptation de I'envi-
ronnement serait tout a fait comparable a la maniere dont Friedrich Hayek congoit
les propriétés auto-régulatrices d’un marché économique.

Plus précisément, ces deux chercheurs appréhenderaient la diversité et la relative

2« Bridging concept », traduit par moi.
3« Boundary object », traduit par moi.
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instabilité de ces systemes comme les conditions de leur d’existence a long terme.
C.S. Holling, appréhende, par exemple, la transformation spontanée de la faune et de
la flore comme des dynamiques d’adaptation de I'environnement face a des pertur-
bations d’origine humaine (exploitation agricole, changement climatique, pollution,
etc.). Friedrich Hayek appréhende, quant a lui, les crises économiques et les faillites
comme des dynamiques permettant au marché de s’ajuster et d’évoluer en fonction
des besoins humains.

Leurs conclusions seraient enfin comparables. Pour C.S. Holling, 'environne-
ment ne devrait pas étre conservé a tout prix sous prétexte de sa supposée harmo-
nie initiale. Il s’agirait plutdt d’optimiser ses capacités autonomes d’adaptation, en
privilégiant tel ou tel mode de gestion du territoire en fonction, par exemple, des
spécificités de sa faune et de sa flore. Pour Friedrich Hayek, il s’agirait avant tout
de limiter I'interférence de la puissance publique au profit des capacités autonomes
d’adaptation des entreprises aux fluctuations du marché.

A partir du méme argument théorique, Chris Zebrowski (2013) interpréte les
travaux de C.S. Holling sur la résilience des systémes socio-écologiques comme une
réflexion destinée a faire coincider problématiques écologiques et politiques écono-
miques néolibérales, ce qui reviendrait in fine a légitimer de telles politiques et a
nier leurs conséquences désastreuses sur I'environnement.

Dans un registre parallele, Véronique Thomas (2010, 2013), Pat O’Malley (2010)
ainsi que Brian Evans et Julian Reid (2013) critiquent la dimension néolibérale
sous-jacente du concept de résilience psychologique. La théorie de la résilience psy-
chologique légitimerait une compréhension individualiste de I'individu censé savoir
s’adapter seul aux difficultés d’'un monde régit uniquement par la compétition éco-
nomique. Elle nierait également les causes structurelles de ses pathologies (exclusion
socio-économique, rapports de domination, etc.).

En géographie, Danny MacKinnon et Kate Driscoll Derickson (2013) ainsi que
Thomas J. Bassett et Charles Fogelman (2013) considerent la résilience comme
un concept conservateur. L’'usage du concept de résilience impliquerait en effet de
considérer qu’il incombe avant tout aux populations et aux individus de s’adapter aux
risques et aux crises (catastrophes naturelles, industrielles, etc.), sans pour autant re-
mettre en cause le role déterminant des structures politiques et socio-économiques

dans leurs survenues.
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Ces critiques ou remarques a propos de I'inclinaison libérale du concept de rési-
lience* sont pertinentes lorsqu’elles s’adressent a des chercheurs comme Aaron Wil-
davsky (1988), dont les travaux sur la résilience organisationnelle font explicitement
référence a Friedrich Hayek. Elles sont également cohérentes lorsqu’elles visent les
chercheurs en sciences de gestion qui congoivent la résilience comme la capacité
d’une entreprise a réagir et rebondir face face aux fluctuations du marché (Hamel et
Vilikangas, 2003 ; Koninckx et Teneau, 2010 ; Kachaner ; Stalk et Bloch, 2012).

S’il ne fait pas de référence directe a Friedrich Hayek, C.S. Holling établit
d’ailleurs lui-méme une analogie entre cette derniere forme de résilience entrepre-
neuriale et la résilience écologique. A partir de cette méme analogie, il considere
a 'inverse que la « rigidité » et la résistance aux changements économiques et so-
ciaux de certaines entreprises, voire de certains systemes politiques comme 1'Union

Soviétique, expliqueraient leur faillite :

Human enterprises can exhibit similar behavior [as ecosystems], as, for
example, when corporations such as IBM, AT&T, or General Motors
accumulate rigidities to the point of crisis and then attempt to restruc-
ture [...]. The Soviet Union is a societal example of accumulated rigi-
dities that precipitate a sudden collapse. The proximate agents of dis-
turbance in these cases can be stakeholder revolts, public-interest at-
tacks through the legal system, or more extreme societal revolts (Hol-
ling, 2001, p. 394,395).

C.S. Holling reconnait également I'analogie entre le concept de résilience éco-
logique et le concept de « destruction créatrice » de I'économiste libéral Joseph
Schumpeter (p. 395). Le concept de « destruction créatrice » désigne le processus
de renouvellement continu des secteurs d’activité grace aux innovations dévelop-
pées par les entreprises pour gagner de nouvelles parts de marché et rester com-
pétitives. Selon Joseph Schumpeter, ce processus représente le principal facteur de
croissance économique a long terme. Il implique également d’appréhender le capita-
lisme comme un systeme relativement instable, dans la mesure ot si les innovations

des entreprises génerent la création de nouvelles activités économiques, elle pro-

4 A propos de la résilience en tant que concept néolibéral, voir également la section 14.1, p. 277.
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voquent dans le méme temps la disparition de certaines d’entre elles en les rendant
obsoletes (McCraw, 2007).

7.4.2 Une convergence paradoxale des discours académiques

Néanmoins, les quelques positionnements politiques explicitement exprimés par
C.S. Holling restent relativement peu clivants et toujours reliés a des considérations
d’ordre écologique. Selon lui, les systemes institutionnels décentralisés seraient, par
exemple, les plus aptes a s’adapter de maniere incrémentale aux évolutions de 'en-
vironnement. Du fait de leur nombre, de leur diversité et de leur proximité avec les
problématiques environnementales et socio-économiques locales, les institutions lo-
cales (gouvernements, administrations) seraient plus capables de développer des me-
sures en faveur de la résilience écologique (réglementation spécifique du territoire,
mesures de conservation adaptée au contexte local, soutien a une forme particuliere
d’exploitation locale, etc.) que les institutions centralisées. Les institutions locales
seraient surtout les plus a méme de modifier la gestion du territoire en fonction des
évolutions inattendues que pourraient prendre ’'environnement (climat, faune, flore,
etc.) a moyen et long terme.

C.S. Holling se prononce également en faveur de la Directive Cadre sur I'Eau
(DCE) de I'Union Européenne, dont I'objet principal est de prévenir et de réduire la
pollution des eaux en Europe, en trouvant un « équilibre entre conservation environ-
nementale et usages anthropiques et économiques de I'eau » (Lévéque, 2007, p. 57).
Or, si la particularité de cette directive est d’accorder effectivement une importance
inédite a 'approche économique de la gestion des eaux, celle-ci ne correspond néan-
moins pas a une politique de laissez-faire environnemental. Elle attribut au contraire
un role prépondérant a I'intervention publique.

Pour C.S. Holling, il s’agit avant tout d’affirmer que I'environnement est un en-
semble interactif, évoluant en permanence et capable d’opérer des transformations
de maniere imprévisible. Il importerait donc que les sociétés humaines — et en par-

ticulier les pouvoirs publics — sachent s’y adapter :

The outdated perception of humanity as decoupled from, and in control
of, nature is an underlying cause of society’s vulnerability. Technolo-

gical developments and economic activities based on this perception
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further contribute to the erosion of resilience. [...]

Policy should strengthen the perception of humanity and nature as in-
terdependent and interacting and stimulate development that enhances
resilience in social-ecological systems, recognizing the existence of eco-
logical threshold, uncertainty and surprise. Policy should stimulate the
creation of arenas for flexible collaboration and management of social-
ecological systems, with open institutions that allow for learning and
build adaptive capacity (Holling et al., 2002, p. 8 & 53)

Par ailleurs, I'ensemble des travaux scientifiques soutenus par la Resilience Al-
liance et le Stockholm Resilience Centre est trop hétéroclite pour étre appréhendé a
partir d’une seule lecture néolibérale. L’économie elle-méme ne constitue, la plupart
du temps, qu'un objet d’étude secondaire de ces différents projets et recherches.

Dans les domaines des sciences sociales, des chercheurs comme Ben Wisner et
al. ([1994] 2004), Mareille Kaufman (2013) ou Maxine Newlands (2013) utilisent
le concept de résilience pour désigner I'émergence d’initiatives sociales autonomes
(mouvements de protestation, initiatives politiques et/ou économiques locales, etc.)
construites sur des bases justement alternatives au dogme néolibéral, voire en réac-
tion a celui-ci. Enfin, I’économiste Dennis Meadows, notamment coauteur du livre
Les limites a la croissance (2012) et Rob Hopkins, le cofondateur du mouvement
des « villes en transition », définissent la résilience comme la capacité des socié-
tés a sortir de leur dépendance aux énergies fossiles et aux activités économiques
insoutenables a long terme pour I'environnement (consommation de masse, exploi-
tation intensive des ressources naturelles, transports de longue distance, activités
polluantes, etc.).

Les deux auteurs entendent privilégier la problématique de la résilience a celle
du développement soutenable. La problématique de la résilience permettrait, d’'une
part, d’exprimer la nécessité de réduire I'impact des activités humaines sur I'envi-
ronnement. Elle permettrait, d’autre part — et surtout —, d’exprimer la nécessité de
trouver les solutions organisationnelles et techniques qui permettront de continuer
a subvenir aux besoins humains vitaux (eau, nourriture, énergie, communication,
transport) lorsque les réserves d’énergies fossiles seront véritablement épuisées et

que la pression des activités économiques sur 'environnement sera devenue concre-
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tement insoutenable (pollution, raréfaction des ressources naturelles, réchauffement

climatique) :

Let’s take a supermarket as an example. It may be possible to increase
its sustainability and to reduce its carbon emissions by using less pa-
ckaging, putting photovoltaics on the roof and installing more energy-
efficient fridges. However, resilience thinking would argue that the clo-
sure of local food shops and networks that resulted from the opening
of the supermarket, as well as the fact that the store itself only contains
two days’ worth of food at any moment — the majority of which has
been transported great distances to get there — has massively reduced
the resilience of community food security, as well as increasing its oil
vulnerability (Hopkins, 2009a).

Or, selon les deux auteurs, ni les institutions nationales ou internationales, ni les
grands groupes économiques n’auraient intérét a développer de telles solutions. Ces
derniéres tireraient précisément leur puissance et leur 1égitimité politique de I'exploi-
tation des énergies fossiles et du maintien de modes d’organisation socio-économique
insoutenables a long terme. Il reviendrait donc avant tout aux collectivités et aux
communautés locales de chercher a mettre en ceuvre ces changements de mode de
production énergétique, agricole et industrielle. Pour ces acteurs locaux, il s’agirait
de parvenir a des modes de vie totalement autonomes, c’est-a-dire débarrassés des
dépendances liées au mode de vie industriel (hydrocarbures, consommation indus-
trielle, agriculture industrielle, etc.). Il s’agirait également de développer des modes
de vie capables de s’adapter aux futures crises environnementales et sociales (pic pé-
trolier, conflits a propos de I'exploitation des ressources naturelles, aléas climatiques,
etc.). D’apres eux, ces crises surviendront nécessairement tant que la consommation
d’énergie fossile et les modes de production non soutenables resteront la norme. Au-
trement dit, il s’agirait pour les sociétés humaines de développer au niveau local
« des Tlots de développement alternatifs [pouvant] exister dans un océan de non-
durabilité » (Dennis Meadows, 2011).

C’est précisément 'objectif que poursuit Rob Hopkins avec le mouvement des
« villes en transition ». Ce mouvement fédere dans le monde entier des initiatives

locales visant a imaginer et créer les modes de production agricole et énergétique,
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de transport, de télécommunication voire d’échange économique ne nécessitant ni
la consommation d’énergie fossile ni la destruction de I'environnement (Hopkins,
2009b).

Il parait donc difficile d’associer le concept de résilience a une seule forme
d’idéologie ou de théorie politique, tant les usages et les définitions que les cher-
cheurs lui attribuent peuvent différer, voire s’opposer. Néanmoins et de fagon plus
surprenante, les usages du concept de résilience coincideraient plutot avec une forme
de convergence paradoxale des discours académiques. A partir du méme concept et
du méme type d’argumentation (promotion de la décentralisation, de I'action locale,
des formes empiriques d’action publique ou collective, etc.), ces chercheurs tiennent
finalement des points de vue aussi €loignés que le soutien aux politiques de déré-
glementation (Aaron Wildavsky, 1988), la défense des politiques de transition éner-
gétique (Hopkins, 2009a) et la « décroissance » (Dennis Meadows et Pialot, 2012 ;
Dennis Meadows et Robin, 2014).
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Deuxieme partie

Vers la construction d’un nouveau

probleme public ?
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Chapitre 8

L’émergence du concept de résilience
aux niveaux politique et

institutionnel

8.1 Gérer les risques de catastrophes avec les

politiques de développement socio-économique

Le concept de résilience au sein des discours institutionnels désigne la capacité
d’un Etat, d’'une société, d’une communauté ou d’un individu 2 faire face a une crise
(catastrophe naturelle ou industrielle, attentat terroriste, conflit, épidémie, etc.) puis
a trouver les ressources nécessaires a la reconstitution, voire a I'adaptation de son
mode d’existence suite a sa survenue.

L’émergence d’un usage institutionnel du concept de résilience advient surtout
a partir des années 2000. II peut étre associé a deux principaux types de probléma-
tique. Dans un premier cas de figure, la résilience est associ€e aux politiques d’aide
aux pays émergents ou en voie de développement. Les organisations des Nations Unies

(UNISDR, PNUD, Banque Mondiale, etc.), les institutions européennes (Commis-
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sion Européenne, ECHO!) et anglo-saxonnes (USAid, Ukaid, DFAT?) d’aide inter-
nationale appréhendent la résilience comme une capacité déterminée avant tout par
des choix de développement socio-économique spécifiquement pensés pour prévenir
les risques de catastrophes et réduire leur conséquences (victimes, dégats physiques,
etc.) lorsque celles-ci surviennent.

En effet, dans la mesure ou les causes des catastrophes sont avant tout struc-
turelles (inégalités socio-économiques, corruption, fragilit€ des habitations et des
infrastructures, absence de politiques de prévention, etc.), la majorité d’entre elles
survient d’abord dans les pays les plus pauvres. Elles constituent un frein majeur
a leur développement a long terme (Ville de Goyet et Griekspoor, 2007 ; Banque
Mondiale, 2011). Pour I'ensemble des organisations spécialisées dans I'aide interna-
tionale, il s’agirait donc de soutenir financierement, matériellement et politiquement
des dispositifs de réduction des risques de catastrophes.

Pour les organisations spécialisées dans I'aide internationale, il s’agirait égale-
ment de limiter a terme le déploiement de dispositifs d’aide d’urgence lorsqu'une
catastrophe survient. Si les aides d’urgence soulagent les population a court terme,
elles risquent également de concurrencer les initiatives locales de réorganisation et
de reconstruction suite a une catastrophe. En somme, les dispositifs d’aide d’urgence
peuvent a long terme produire I'inverse de I'effet escompté. Les organisations d’aide
internationales chercheraient donc plutdt a élaborer des programmes de développe-
ment destinés a aider les institutions et les communautés locales des pays pauvres a
prévenir et a surmonter elles-mémes les catastrophes auxquelles elles font face. En
matiere de réduction des risques de catastrophe, les actions que les organisations
d’aide internationale soutiennent ou initient correspondent ainsi principalement a
des mesure d’incitation (financiere, matérielle, politique, etc.), de conseil (expertise,
guide de bonnes pratiques, etc.) de soutien et d’information (campagne de préven-

tion, formation professionnelle, aide technique ou juridique, etc.).

'"ECHO est I'acronyme d’« European Community Humanitarian Aid Office », qui est le précédent
intitulé en anglais du Service d’aide humanitaire et de protection civile de la Commission européenne.
L’acronyme ECHO reste communément utilisé dans la littérature scientifique et institutionnelle pour
désigner cette organisation.

2Ministere des Affaires étrangeres et du Commerce, Australie.
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8.2 Comment les Etats doivent faire face a
I’émergence de nouvelles formes de risque, de

crise et de vulnérabilité

Dans un second cas de figure, la résilience est associée aux politiques de sécu-
rité civile, c’est-a-dire a I'ensemble des moyens et des actions mis en ceuvre par un
ou plusieurs Etats pour protéger la population et les biens d’un pays ou d’un terri-
toire donné. Dans ce contexte, la résilience désigne plus précisément la capacité des
Etats 2 adapter leurs politiques de sécurité civile face a I'émergence de nouvelles
formes de risque (risques industriels, risques informatiques, terrorisme transnatio-
nal, épidémie mondiale, etc.). Ces risques, a la fois causés par le développement
technologique et la globalisation (économique, sociale, culturelle), peuvent étre rap-
prochés assez directement de ceux décrits par Olivier Godard et al. au sein de leur
Traité des nouveaux risques (2002)°.

L’usage du concept de résilience dans le domaine des politiques de sécurité ci-
vile est principalement le fait d’institutions nationales de pays développés comme
le Cabinet Office au Royaume-Uni, le Deparment of Homeland Security aux Etats-
Unis et le Secrétariat Général pour la Défense et la Sécurité Nationale (SGDSN)
en France, d’institutions internationales et européennes comme 1’Organisation de
Coopération et de Développement Economiques (OCDE) et I'’Agence Européenne
chargée de la Sécurité des Réseaux et de I'Information (ENISA), et d’organisations
comme le Haut Comité Francais pour la Défense et la Sécurité Civile (HCFDC).

Selon ces institutions et organisations, la situation contemporaine en matiere de
sécurité civile serait caractérisée par la survenue de catastrophes de forme et d’am-
pleur inédites comme les attentats terroristes du 11 septembre 2001 a New-York, le
tsunami dans 'océan Indien du 26 décembre 2004, I'ouragan Katrina du mois d’aofit
2005 sur la cote du Golfe des Etats-Unis ou le séisme de la cote Pacifique du Toho-
ku et I'accident nucléaire de Fukushima au Japon le 11 mars 2011. Mémes les Etats
les plus développés ne seraient plus capables de se protéger face a des catastrophes

d’une telle ampleur.

3A propos du Traité des nouveaux risques, voir également la section 6.1.2, p. 72.
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Les Etats devraient parallélement gérer I'émergence de nouveaux types de risques
échappant a leurs dispositifs traditionnels de controle et de protection (frontiere, po-
lice nationale, armée, etc.), qu’ils soient liés a la dépendance croissante des sociétés
aux nouvelles technologies de I'information et de la communication (vulnérabilité
technique des réseaux, cyber-criminalité, etc.), aux conséquences du réchauffement
climatique (nouveaux aléas climatiques, montée des eaux, etc.) ou a l'intensification
de la circulation internationale des biens et des personnes (terrorisme transnational,
pandémie globale, etc.). Le potentiel de dangerosité de ces nouveaux types de risque
resterait encore relativement incertain. La gestion de ces nouveaux types de risque
supposerait donc non seulement une plus grande collaboration entre les Etats, mais
également une plus grande implication des institutions locales et de la société civile
(entreprises, communautés, association, etc.), voire directement de la population et
des individus eux-mémes. Ces derniers seraient en effet a la fois plus directement
exposés A ces nouveaux risques et moins bien protégés par les Etats.

Inversement, les structures socio-économiques des sociétés seraient devenues
elles-mémes plus vulnérables face aux catastrophes. Les causes de cette nouvelle vul-
nérabilité seraient dues aux phénomenes cumulés de la croissance démographique
et de la densification urbaine, de la croissance des interdépendances économiques
et organisationnelles entre les différents Etats (biens matériels, nourriture, énergie,
capitaux, etc.) et d’une dynamique commune aux Etats des pays développés de pri-
vatisation d’un certain nombre de services jusqu’alors publics et indispensables pour
le fonctionnement de la société comme I'acces a I'énergie, a I'eau, aux réseaux de té-
lécommunication et aux réseaux et moyens de transports communs. Cette derniere
dynamique suppose une responsabilité nouvelle pour les compagnies privées qui,
tout en cherchant a générer du profit a travers la prestation de ces services particu-
liers, doivent également fournir aux Etats — et aux sociétés en général — la garantie
que ceux-ci seront délivrés en toute circonstances, c’est-a-dire méme en cas de crise
ou de catastrophe.

Dans ce contexte, la résilience serait donc a la fois un enjeu de connaissance
(comprendre la nature et les caractéristiques nouvelles des risques), d’acceptation
du risque (I'émergence de nouvelles formes de vulnérabilité et de risque suppose de
nouvelles formes d’adaptation de la part des Etats et des sociétés en général) et de

transfert de responsabilité (les collectivités locales et le secteur privé doivent jouer
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un role de plus en plus déterminant dans la conduite de la sécurité civile au détriment

de I'Etat et du secteur public).

8.3 Un processus de redéfinition du probleme de la

gestion des risques et des crises

Dans les deux cas de figure précédemment évoqués, I'usage du concept de ré-
silience renvoie a un discours de redéfinition de la problématique de la gestion des
risques et des crises. Ce discours peut étre divisé de maniere schématique en trois
temps. Dans un premier temps, ces institutions évoquent I’émergence de nouveaux
types de risque (réchauffement climatique, terrorisme transnational, pandémie glo-
bale, etc.) et de nouvelles formes de vulnérabilité (concentration urbaine, services
publics privatisés, etc.) qui échapperaient aux moyens de protection et de gestion
existants des Etats. Dans un second temps, elles définissent les changement & opérer
pour que les politiques de gestion des risques et des crises soient a nouveau opéra-
tionnelles. Ces changements concernent la nature méme des actions a entreprendre
(passer des mesures d’intervention d’urgence a des mesures d’aide au développement,
passer des mesures de protection a des mesures d’adaptation, etc.). Ces changements
concernent également la nature des objectifs a atteindre (passer de I'objectif risque
zéro a des objectifs d’acceptation des risques et de résilience, etc.). Dans un troi-
sieme temps enfin, elles désignent les acteurs censés conduire ces changements (les
institutions internationales et nationales elles-mémes, les ONG) et les acteurs devant
finalement les assumer et les gérer a long terme (les collectivités locales, la société
civile, les entreprises privées, les individus) ou, en d’autres termes, se réapproprier
le probleme de la gestion des risques et des crises.

Or, comme le montre Joseph Gusfield dans son ouvrage La culture des problemes
publics ([1981] 2009), les processus de définition ou de redéfinition d’un probleme
public comme celui de la gestion des risques et des crises ne sont jamais neutres.
Au contraire, ceux-ci sont le résultat d'un compromis, d’'un arbitrage voire d’une
lutte entre divers acteurs dont les intéréts divergent quant a la maniere de le gérer.
La définition d’'un probleme public détermine en effet les modalités a partir des-

quelles celui-ci peut étre sinon résolu, du moins géré ou contenu dans le temps. Ces
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modalités sont autant de compétences, d’actions et de responsabilités que se répar-
tissent les acteurs concernés par son existence. A l'inverse, le choix d’une définition
en particulier permet de faire I'impasse ou de rendre invisible une partie de la réalité
de ce probleme et ceci, par exemple, au détriment d’acteurs moins influents ou, au
contraire, a I'avantage d’acteurs souhaitant se désengager de la gestion dudit pro-
bleme. Autrement dit, la définition d’un probleme public participe a I’établissement
d’un ordre spécifique au sein duquel différents acteurs plus ou moins puissants, in-
fluents et consentants se partagent diverses formes de pouvoir politique, économique
et culturel (Gilbert, 2008 ; Gilbert et Henry, 2012).

A titre d’exemple, Joseph Gusfield développe plus particulierement le cas de la
sécurité routiere. Il explique comment, au cours de la seconde moitié du 20° siecle
aux Etats-Unis, les entreprises d’automobiles ont fait pression sur les institutions
américaines au nom de leur role déterminant dans I’économie du pays (emploi, crois-
sance économique) pour que la sécurité routiere soit considérée comme un probleme
relevant avant tout de la responsabilité individuelle. Ainsi, alors que les institutions
auraient pu légitimement attribuer le nombre extrémement élevé d’accidents sur la
route a la dangerosité intrinseque des voitures, celles-ci 'ont d’abord attribué aux
erreurs et aux fautes des conducteurs eux-mémes. Des lors, plutdt que de restreindre
l'acces a la conduite automobile en durcissant, par exemple, drastiquement les condi-
tions d’obtention du permis de conduire, en réservant essentiellement I'utilisation des
voitures a des conducteurs professionnels (comme pour certains modes de transport
comme l’avion ou le train) ou encore en obligeant le bridage des moteurs automo-
biles, les institutions américaines ont plutot mis en place des mesures visant a pré-
venir les déviances de comportement des conducteurs (conduite en état d’ébriété,
exces de vitesse, infractions au code de la route, etc.). Ce faisant, la gestion de la
sécurité routiere est devenue un probleme relevant avant tout des compétences des
institutions policieres et judiciaires, celles-ci étant chargées de prévenir, de contro-
ler et de sanctionner le cas échéant les comportements déviants des conducteurs sur
la route. En comparaison, la responsabilité des constructeurs automobiles, voire des
opérateurs routiers dans la survenue des accidents est restée limitée.

Au-dela de la démonstration de ce jeu d’influence, Joseph Gusfield insiste sur-
tout sur 'importance décisive du choix de la définition du probleme de la sécurité

routiere dans le développement des savoirs et la répartition des responsabilités mise
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en ceuvre pour le prendre en charge. Il peut s’agir des méthodes de contrdle et de sur-
veillance de la police ; de I'identification d’un seuil d’alcoolémie au-dela duquel il est
dangereux de prendre le volant ; de I’établissement d’un seuil de vitesse de conduite
maximale selon le type de route, le type de véhicule ou I'age du conducteur, des
sanctions choisies pour punir les conducteurs déviants ; du fonctionnement des assu-
rances automobiles ; du choix des données utilisées pour les statistiques d’accidents
ou de la mobilisation, voire de la création d’institutions et d’organisations assignées
a la gestion de la sécurité routicre.

Cet ensemble d’organisations, de savoirs scientifiques et de pratiques tend finale-
ment a imposer cette interprétation particuliere du probleme de la sécurité routiere
comme la seule réalité a partir de laquelle il peut étre appréhendé et objectivé. In-
versement, I'individualisation du probleme de la sécurité routiere rend relativement
invisible la dimension systémique et structurelle du probleme des risques routiers
(dangerosité des voitures, dangerosité des routes, dépendance des populations a la
voiture, etc.). Le trés haut niveau des risques routiers serait pourtant inacceptable
dans des domaines d’activité similaires (aviation civile, transport ferroviaire, trans-
port maritime, etc.). Pour Claude Gilbert (2009), qui s'intéresse plus particuliere-
ment au cas francais, prendre la véritable mesure du nombre de morts et surtout de
blessés provoqués par les accidents de voiture imposerait aux institutions d’appré-
hender les risques routiers comme un probleme de santé publique. Ce changement
de statut des risques routiers pourrait conduire, par exemple, a une plus grande im-
plication du ministere de la santé ou des spécialistes issus de I'épidémiologie. Or ces
derniers acteurs restent cantonnés a des roles « auxiliaires » (p. 125) dans le traite-
ment du probleme de la sécurité routiere (services médicaux d’urgence, rééducation,
etc.).

Enfin, pour Joseph Gusfield ce processus d’individualisation du probleme de
la sécurité routiere n’est pas dénué de connotations morales et symboliques. Dés
lors que la responsabilité personnelle du conducteur est engagée a travers sa propre
conduite, chacun de ses écarts vis-a-vis du code de la route peut également étre inter-
prété comme une faute morale témoignant de son irresponsabilité a 'égard des autres
utilisateurs de la route — et donc de la société en général. Dans ce contexte, I'« al-
cool au volant » fait alors 'objet d’'une attention particuliere de la part des institutions

et des organisations en charge de la sécurité routiere (justice, police, associations,
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etc.). L'« alcool au volant » serait en effet une conduite aussi bien répréhensible du
point de vue du code de la route que du point de vue de la morale. Le « conducteur-
ivre », qui privilégie son propre plaisir au détriment de la vie des autres usagers de
la route, jouerait en quelque sorte le role de bouc émissaire d’'un probleme dont les
causes dépassent en réalité largement les seules fautes de conduite des individus.

Il s’agira donc au cours de cette seconde partie d’identifier et de comprendre
quels sont les enjeux politiques et organisationnels liés a ce processus de redéfinition
du probleme de la gestion des risques et des crises auquel I'usage du concept de rési-
lience au niveau institutionnel semble correspondre. Autrement dit, dans quelle me-
sure 'utilisation actuelle du concept de résilience au sein des discours institutionnels
peut-elle étre interprétée comme la redéfinition d’'un probléme public existant, voire
méme comme la construction d’un nouveau probleme public ? Et quelle nouvelle réa-
lité institutionnelle 'émergence de ce nouveau probleme public donnerait-elle alors

a voir ?

8.4 Enjeux politiques et institutionnels liés a
I’émergence du concept de résilience au niveau

institutionnel

Certains des enjeux liés a ce processus de redéfinition apparaissent déja rela-
tivement clairement a la lecture des quelques éléments de discours précédemment
évoqués. En premier lieu, la résilience est associée a la remise en cause de la capaci-
té des Etats a assurer la protection de la population face a I'émergence de nouveaux
types de risque. Or, cette mission de préservation de la sécurité est précisément « a
lorigine de I'Etat moderne » et c’est sur cette mission que se fonde sa légitimité a
exercer son pouvoir (Borraz et Gilbert, 2008, p. 337). Si le discours dans lequel s’in-
sere 'usage du concept de résilience ne remet pas directement en cause cette mission,
il indique néanmoins explicitement dans quelle mesure les Etats pourraient désor-
mais se montrer défaillants. La résilience renvoie ainsi a la nécessité de redéfinir
cette mission fondamentale de maintien de la sécurité. De maniere plus implicite, la

résilience renvoie également a la nécessité de redéfinir comment cette mission peut
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encore procurer 2 'Etat la 1égitimité d’exercer son pouvoir, dans un contexte ot les
catastrophes seraient devenues des « futurs possibles » (Chateauraynaud, 2011). Et
ceci pour une durée indéterminée.

En deuxieme lieu, la remise en cause du role de I’Etat dans la gestion de la sécu-
rité s’accompagne d’une mise en valeur des capacités de gestion des risques et des
crises des acteurs non-étatiques comme les collectivités locales, les entreprises pri-
vées et les ONG. Ce transfert de responsabilité est rendu possible dans la mesure
ou la nature méme des missions propres a la gestion des risques et des crises est
présentée comme faisant également I'objet d’un glissement. La gestion des risques
et des crises releverait désormais moins de dispositifs fechniques (services spécia-
lisés, armée, police, protections physiques, etc.) que de dispositifs organisationnels
(communication, alerte, mesures de développement, comportements, etc.). Si les
dispositifs techniques ne disparaissent pas, ils deviendraient néanmoins plus diffus,
plus accessibles et mieux partagés (réseaux sociaux en ligne, matériels privés, etc.).
Surtout, ils s’avéreraient insuffisants pour protéger des risques et des crises, ceux-ci
pouvant désormais échapper a leur contrdle en raison de leur ampleur inédite ou de
leur nature nouvelle, voire encore inconnue. Inversement, les acteurs non-étatiques
seraient désormais parfois mieux placés que les Etats pour appréhender d’un point de
vue organisationnel les espaces nouveaux dans lesquels se déploient les risques et les
crises (ensembles urbains gigantesques, zones transfrontalieres, espace global, etc.).
A cet égard, I'utilisation du concept de résilience au sein des discours institutionnels
peut étre rapprochée du constat qu’Olivier Borraz (2008) établit a propos de I'émer-
gence de dispositifs de « gouvernance » des risques au sein des politiques publiques
francaises, c’est-a-des dire de dispositifs de gestion des risques justement partagés
entre acteurs étatiques et acteurs non-étatiques — et le plus souvent provenant du
secteur privé?,

En troisieme lieu, la premiere partie de la theése a montré que si d’un point de
vue épistémologique, le concept de résilience désigne des processus propres a dif-
férentes disciplines scientifiques (psychologie, sciences naturelles, sciences sociales,
sciences de I'ingénieur, etc.), il n’est pour autant pas dénué de connotations morales

ou politiques, méme si celles-ci peuvent, selon les contextes, €tre parfois antino-

*A propos des recherches d’Olivier Borraz, voir également la section 6.1.2, p. 73.
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miques. Si le politiste Aaron Wildavsky (1988)° associe la résilience a un courant
de pensée libéral, voire néolibéral, I'’économiste Dennis Meadows (2012)° associe
au contraire ce concept a une critique des politiques basées uniquement sur des ob-
jectifs de croissance économique. La référence réguliere faite par I'ensemble des
institutions précédemment évoquées a la nécessité d’accroitre le role des acteurs
privés dans la gestion des risques et des crises permet a priori de rapprocher leur
utilisation du concept de résilience d’un discours d’orientation libérale (Voir infra’).

Néanmoins, les discours et les actions d’institutions comme le PNUD (2014)
et la Banque Mondiale sont loin d’exclure des formes d’action publique ayant pour
objectif le renforcement de certains secteurs d’activité publique (services publics,
sécurité sociale, etc.), la mise en ceuvre d’action publique collective (campagnes de
prévention, dispositifs collectifs d’alerte, etc.) au sein desquelles le secteur privé est
absent ou ne joue pas de role majeur. De méme que les gouvernements nationaux
continuent d’occuper une place importante au sein de leurs programmes.

Enfin, d’'une maniere plus transversale, le concept de résilience rend visibles et
surtout normaux, pour les institutions, les temps de la crise et de I'aprés-crise. A
travers la résilience, le temps des crises devient un horizon auquel les institutions
doivent nécessairement se préparer et préparer la société plutot que de considérer
leur survenue comme les produits exceptionnels de 'échec des mesures de prévention
et de sécurité dont elles ont la charge de la mise en ceuvre.

Les crises deviennent par ailleurs des événements potentiellement eux-mémes
générateurs de nouvelles crises lorsque les acteurs amenés a les gérer ne prennent
pas les bonnes décisions pour les contenir et atténuer leurs effets (Power, 2004 ;
Boin ; Hart et al., 2006). De ce point de vue, si les dégats et les victimes provoqués
par 'ouragan Katrina du mois d’aotit 2005 sur la cote Est des Etats-Unis constituent
déja une crise grave en soi, le manque structurel de secours apporté par les services
d’intervention d’urgence aux populations les plus défavorisées et en dernier lieu la
décision du gouvernement fédéral d’envoyer 'armée avant les services de secours

ont provoqué une seconde « crise dans la crise ». Cette seconde crise a porté plus

5 A propos des recherches effectuées par Aaron Wildavsky, voir également la section 6.2, p. 82.

%A propos des recherches effectuées par Dennis Meadows, voir également la section 7.4.2, p. 127.

7A propos de la dimension néolibérale des politiques de gestion des risques et des crises relatives
a la résilience, voir plus précisément la section 10.2.1, p. 206 et la section 14.1, p. 277.
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particulierement atteinte a la crédibilité du gouvernement et de I’'ensemble des ins-
titutions fédérales chargées de la sécurité civile (Huret, 2010)8.

De facon similaire, si les conséquences du tremblement de terre de Tohoku du
11 mars 2014 au Japon étaient déja exceptionnellement catastrophiques, les négli-
gences de la compagnie d’électricité japonaise Tepco vis-a-vis de I'application des
normes de sécurité au sein de la centrale nucléaire de Fukshima — et en particulier
en cas de crise — ont conduit a la survenue supplémentaire d’'un accident techno-
logique majeur (Delamotte, 2013). Enfin, 'absence de message clair de la part du
gouvernement frangais vis-a-vis des mesures a prendre pour lutter contre la pandé-
mie de grippe A (HIN1) au cours de I'année 2009 (caractere nécessaire ou non de
la vaccination, dangerosité réelle de la pandémie, existence de risques générés par la
vaccination elle-méme, etc.) a provoqué une crise politique qui s’est superposée a la
crise sanitaire, alors méme que cette derniere s’est avérée finalement de relativement
faible ampleur (Gilbert et Raphaél, 2011)°.

Le temps de l'apres-crise devient quant a lui un temps propice et opportun 2
I'amélioration des dispositifs de gestion des risques et des crises (retour d’expérience,
reconstruction d’infrastructures plus pérennes, réforme de I'urbanisme, réforme des
dispositifs de prévention et de gestion de crise, etc.), mais également un temps pro-
pice a 'amélioration de I’action publique en général (réforme des politiques de loge-
ment, de transport, de protection sociale, d’agriculture, de réglementations écono-
miques, etc.).

Il s’agira donc de comprendre comment ces institutions et ces organisations
structurent et promeuvent leurs discours sur la résilience. Il s’agira également d’iden-
tifier quelles actions publiques, quelles compétences et quels publics ces institutions
et organisations désignent avec I'utilisation du concept de résilience. Il s’agira en-
fin d’appréhender les limites, les contradictions voire les tensions que son utilisation
génere éventuellement.

Dans un premier temps, cette seconde partie abordera plus particulierement I'uti-
lisation du concept de résilience dans les institutions et organisations spécialisées

dans les politiques d’aide internationale. En affichant 'objectif de résilience, ces

8 A propos des recherches effectuées par Romain Huret sur la catastrophe provoquée par 'ouragan
Katrina, voir également la section 14.3, p. 282.

9 A propos des recherches effectuées par Véronique Steyer et Claude Gilbert sur la gestion par les
autorité publiques francaise de I'épidémie de grippe A(HIN1), voir également la section 14.3, p. 283.
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institutions et organisations affirment vouloir réduire le volume des politiques d’as-
sistance et d’intervention au profit de politiques de soutien aux politiques de réduc-
tion des risques de catastrophe. Certains pays concernés par ces aides seraient eux-
mémes moins caractérisés par leur niveau de pauvreté ou de sous-développement
quau contraire par leur manque de maitrise des conséquences du développement
économique accéléré (risques urbains, croissance des inégalités socio-économiques,
pollution, changement climatique, etc.) dont ils font actuellement I'expérience et/ou
a leur incapacité a répartir les bénéfices de ce développement de maniere équitable
au sein de leur population et de leurs territoires.

Dans un second temps, cette partie abordera I'utilisation du concept de rési-
lience au sein des institutions et des organisations spécialisées dans les politiques de
sécurité civiles internationales, américaines, britanniques et plus particulierement
francaises. Il s’agira de comprendre comment ces dernieres tendent, via I'élabora-
tion et la promotion d’un discours sur la résilience, a déléguer leurs prérogatives de
gestion des risques et des crises a divers acteurs non-étatiques (société civile, entre-
prises, populations) dans un contexte oi1 « I'Etat ne peut plus tout faire » (Bourcart,
2015). Autrement dit, dans un contexte ol ses capacités a assurer la sécurité de sa
population et de son territoire s’avéreraient désormais limitées, d’une part du fait de
I’émergence de risques et de crises de types nouveaux qu’il ne maitrise pas ou mal ;
d’autre part du fait de processus de privatisation des services et des infrastructures

d’importance vitale ou critique dont il avait historiquement la charge et le contrdle.
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Chapitre 9

L’usage du concept de résilience au
sein des institutions et organisations

spécialisées dans ’aide humanitaire

« Toute approche visant a assurer et a pérenniser le développement
humain doit étre fondée sur la résilience. Le but essentiel de la
résilience est de veiller ¢ ce que UEtat, la communauté et les
institutions mondiales ceuvrent a autonomiser et a protéger les
personnes. »

—PNUD, Rapport sur le développement humain 2014

« [...]growth increases exposure to hazards »

—Banque Mondiale, Rapport sur le développement humain 2014

9.1 Un usage généralisé et transversal du concept de
résilience

Pour les institutions et organisations spécialisées dans les politiques d’aide inter-

nationale, la résilience désigne, de maniere transversale, la capacité d’un pays, d’une
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société ou d'une communauté a mobiliser les ressources organisationnelles, maté-
rielles et financieres nécessaires pour réduire les risques de catastrophes et faire
face aux catastrophes, celles-ci étant le plus souvent d’origine naturelle, puis a re-
construire les infrastructures, les habitations et d'une maniere générale I’ensemble
des éléments garantissant 'intégrité de son organisation sociale (écoles, institutions,
services publics, commerces, etc.) affectés par leur survenue.

Plusieurs de ces institutions et organisations ont donné leur propre définition de
la résilience, celle-ci pouvant varier en fonction de leurs prérogatives respectives et
des types de public ciblés par leur action. Le Bureau des Nations Unies pour la Ré-
duction des Risques de Catastrophes (UNISDR, 2009b) désigne la résilience comme
« la capacité d’un systeme, une communauté ou une société exposée aux risques de
résister, d’absorber, d’accueillir et de corriger les effets d’'un danger, en temps op-
portun et de maniere efficace, notamment par la préservation et la restauration de ses
structures essentielles et de ses fonctions de base » (p. 31). ECHO (2014) désigne
la résilience comme « la capacité d’un individu, un ménage, une communauté, un
pays ou une région a résister, faire face, s’adapter et récupérer rapidement de ten-
sions et de chocs comme la violence, les conflits, la sé€cheresse et autres catastrophes
naturelles sans compromettre son développement sur le long terme »' (p. 2). Le Dé-
partement du développement international britannique, plus communément appelé
UKaid (2011a) appréhende enfin la résilience aux catastrophes comme « la capacité
des pays, des communautés et des ménages a gérer le changement, en maintenant
ou en transformant leur niveau de vie face aux chocs ou aux pressions — comme les
tremblements de terre, les sécheresses ou les conflits violents — sans compromettre
leurs perspectives [de développement] sur le long terme »2 (p. 6).

Simon Levine et al. (2012), Christophe Béné et al. (2012), Caroline Hargreaves
et al. (2012) et Benoit Lallau (2014) ont fait, dans le cadre de leurs recherches res-
pectives, le constat similaire d’'une appropriation et d’une utilisation croissantes du

concept de résilience par I'ensemble des institutions et organisations spécialisées

I« Resilience is the ability of an individual, a household, a community, a country or a region
to withstand, cope, adapt, and quickly recover from stresses and shocks such as violence, conflict,
drought and other natural disasters without compromising long-term development », traduit par moi.

2« Disaster Resilience is the ability of countries, communities and households to manage change,
by maintaining or transforming living standards in the face of shocks or stresses - such as earthquakes,
drought or violent conflict - without compromising their long-term prospects », traduit par moi.
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dans les politiques d’aide internationale au cours des années 2000-2010.

Outre les institutions précédemment citées au début de ce chapitre et au sein du
chapitre précédent (PNUD, Banque Mondiale, ECHO, USAid, DFAT), il est en effet
remarquable que I'ensemble des organisations des Nations Unies spécialisées dans
les politiques d’aide internationale, I’Organisation de Coopération et de Développe-
ment Economiques (OCDE) et des ONG aussi emblématiques que la Croix-Rouge
et la Fondation Rockefeller aient chacune développé, au cours des dernieres années,
leur propre utilisation du concept de résilience. Les différentes initiatives a partir
desquelles se manifestent cette utilisation prennent la forme de publications (guide,
rapport, déclaration, etc.), d’événements (conférence, forum, etc.), de projets scien-
tifiques ou encore de programmes de financement, de formation et d’assistance au
développement des politiques publiques. Parmi ces différentes organisations, les ins-
titutions des Nations Unies et en particulier TUNISDR, le PNUD, la Banque Mon-
diale et 'Unicef ont joué un role a la fois pionnier et leader dans le développement

du concept de résilience au niveau institutionnel.

9.2 L’usage du concept de résilience au sein des

organisations des Nations Unies

9.2.1 Le role pionnier de P'UNISDR dans I’'intégration du

concept de résilience au sein des Nations Unies

Des politiques de gestion des risques aux politiques d’aide au développement

Depuis I'adoption du Cadre d’action de Hyogo pour 2005-2015 sous-titré pour
des nations et des collectivités résilientes face aux catastrophes engageant 168 Etats et
I'ensemble des institutions des Nations Unies a renforcer leur action en faveur de la
réduction des risques de catastrophes, le Bureau des Nations Unies pour la Réduc-
tion des Risques de Catastrophes (UNISDR) a progressivement mis au centre de sa
communication et de son action I'objectif de résilience aux catastrophes naturelles.

Avec l'objectif de résilience, il s’agit plus précisément pour 'UNISDR de pro-

mouvoir non seulement les mesures de prévention des risques en tant que telles (plans
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de gestion de crise, systemes de veille et d’alerte, protections physiques, etc.), mais
surtout leur diffusion en amont dans tous les domaines de I’action publique (aména-
gement du territoire, éducation, économie, protection sociale, justice, etc.). Autre-
ment dit, 'ambition affichée de 'UNISDR avec I'objectif général de résilience est
de sortir le probleme des risques de catastrophes naturelles de sa seule dimension
technique, pour mieux le faire accepter comme un probleme transversal déterminé
avant tout par des enjeux sociaux, économiques et politiques. Pour autant, si 'usage
du concept de résilience est relativement récent, cette nécessité d’ouvrir le registre
des actions publiques relatives a la réduction des risques de catastrophes correspond
a une évolution progressive de la position des Nations Unies sur cette problématique
particuliere a partir du début des années 1970 .

Pour T'anthropologue Sandrine Revet (2009 ; 2011), cette période est en effet
d’abord marquée du point de vue des risques de catastrophes par la survenue du cy-
clone Bhola dans le Pakistan Oriental (actuel Bangladesh) les 12 et 13 novembre
1970. Ce cyclone, qui reste a ce jour la catastrophe naturelle la plus meurtriere
connue (entre 300 000 et 500 000 morts*), a donné lieu & une mobilisation publique
internationale d’'une ampleur jusqu’alors inédite. La période de grande sécheresse
et de famine dans la région du Sahel en Afrique au début des années 1970 a aussi
fait 'objet d’'une intense couverture médiatique et de plusieurs campagnes d’inter-
vention humanitaire. Cette sécheresse a plus particulierement suscité I'intérét de la
communauté scientifique, et notamment celle des géographes (Bonnecase, 2010).

D’un point de vue institutionnel enfin, la période des années 1970 correspond a
une multiplication des initiatives des Nations Unies en faveur de la gestion des risques
de catastrophes. La survenue du cyclone Bhola a entrainé la création, en décembre
1971, du United Nations Disaster Relief Office (UNDRO) chargé de coordonner
les actions des différentes institutions des Nations Unies en cas de catastrophe natu-
relle. En effet, aucune d’entre elles n’avait alors de mandat spécifique ou prioritaire
pour la prise en charge de ce probleme. L’Unesco a notamment supporté la créa-
tion du Centre International de Séismologie d’Edimbourg. Le PNUD et la FAO ont
nitié plusieurs programmes de développement de systeme de détection et d’alerte
en cas de sécheresse. L’Organisation Météorologique Mondiale (WMO) et I'Union

Internationale des Télécommunication (IUT) ont conjointement initié de nouveaux

3Source : Hurricanes : Science and Society, 2013.
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programmes de prévention des tempétes (Langeais, 1977).

Parallelement, Sandrine Revet et Lydie Cabane (2013) expliquent comment, des
les années 1960, la communauté internationale des sismologues se réoriente plus di-
rectement vers I'étude des tremblements de terre. Dans un contexte de guerre froide,
les financement publics attribués a la sismologie provenaient en grande partie des
budgets de défense nationaux des deux blocs. Les recherches en sismologie étaient
principalement destinées a améliorer les méthodes de détection des mouvements
sismiques potentiellement causés par 'explosion de bombes nucléaires.

Or, a partir de la fin des années 1960, ces financements tendent progressivement
a baisser. Cette situation pousse la communauté des sismologues — et plus particu-
lierement la communauté américaine — a chercher d’autres sources de financement,
notamment aupres des institutions internationales et des organisations spécialisées
dans I'aide internationale. La création de la Décennie Internationale des Catastrophes
Naturelles (INDR) en décembre 1989, une initiative destinée a renforcer la place de
la gestion des risques de catastrophes au sein de 'agenda des Nations Unies, est en
partie due au travail de promotion de cette problématique par le géophysicien et
président de I’Académie nationale des Sciences américaine Frank Press aupres du
Secrétariat Général des Nations Unies. Cette influence croissante des sismologues
dans la maniere dont les Nations Unies appréhendent les risques de catastrophes
naturelles explique également pourquoi 'INDR est a ses débuts principalement dé-
terminée par des enjeux de nature technique et scientifique (meilleure connaissance
des aléas naturels, amélioration des systemes de veille et de détection, etc.).

Au cours de cette premiere décennie sous le sigle de 'INDR, Sandrine Revet
(2013) constate cependant une présence grandissante des chercheurs en sciences so-
ciales et plus particulierement des géographes issus de centres de recherches comme
le Cranfield Disaster Preparedness Centre au Royaume-Uni, I’Asian Disaster Pre-
paredness Center en Thailande et la Red de Estudios Sociales en Prevencion de
Desastres en América Latina (la RED) en Amérique Latine. Ces différents centres
de recherche partagent un intérét commun pour les travaux de Ben Wisner ([1994]
2004), Ken Westgate et Phil O’Keefe (1976) qui, a partir de la fin des années 1970,
ont justement mis en lumiere la prédominance des facteurs de vulnérabilité des po-

pulation d’origine sociale, économique et politique dans la survenue des catastrophes
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naturelles*. IIs se servent dés lors des moyens et des événements mis en ceuvre par
I'INDR pour diffuser les travaux de ces chercheurs tres critiques vis-a-vis des po-
litiques d’aide internationale privilégi€es par les Nations Unies. Selon Ben Wisner,
Ken Westgate et Phil O’Keefe ces politiques d’aide renforceraient en effet la vulné-
rabilité des pays les plus pauvres face aux risques de catastrophes.

En 1994, les Nations Unies initient la Premiere Conférence sur la Réduction des
Risques de Catastrophes a Yokohoma au Japon, a I'issue de laquelle est adoptée la
Stratégie de Yokohama pour un monde plus siir’. Ce document représente une étape
décisive dans la reconnaissance par les Nations Unies de I'importance des politiques
de développement dans la réduction des risques de catastrophes naturelles. La Straté-
gie de Yokohama reconnait que « certains modeles de consommation, de production
et de développement peuvent potentiellement accentuer la vulnérabilité aux catas-
trophes naturelles et particulierement chez les groupes sociaux les plus pauvres et
désavantagés »°. Elle affirme inversement que le « développement soutenable » se-
rait en mesure de réduire cette « vulnérabilité » (p. 9). Si la Stratégie de Yokohama ne
remet pas nécessairement en cause I'importance des dispositifs techniques de lutte
contre les catastrophes, elle reconnait néanmoins la nécessité de soutenir en premier
lieu les connaissances et les modes de gestion locaux des risques. Il s’agirait ainsi de
favoriser I« autonomie » (self-reliance, p. 8) de chaque pays vulnérable dans la mise
en ceuvre de ses politiques de réduction des risques de catastrophe.

Néanmoins, si la « réduction des vulnérabilités » est au cceur de I'approche de la
Stratégie de Yokohama en matiere de réduction des risques de catastrophes, celle-ci
ne fait qu’une seule fois référence a la notion de résilience des communautés locales,
sans en donner de définition particuliére et en insistant toutefois sur sa dimension

plus psychologique :

There is a strong need to strengthen the resilience and selfconfidence

of local communities to cope with natural disasters through recognition

4A propos des travaux de Ben Wisner, Ken Westgate et Phil O’Keefe, voir également la sec-
tion 5.2.1, p. 55.

SLe titre exact est Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer World, mais le document
reste communément nommé Stratégie de Yokohama pour un monde plus sur (bien entendu le plus
souvent dans sa version anglaise).

6«[...] some patterns of consumption, production and development have the potential for increa-
sing the vulnerability to natural disasters, particularly of the poor and disadvantaged group », traduit
par moi.
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and propagation of their traditional knowledge, practices and values as

part of development activities (p. 8).

En février 2000, les Nations Unies pérennisent I'existence de 'INDR qui devient
I'International Strategy for Disater Reduction (ISDR). Par la mé&me occasion, les
Nations Unies pérennisent 'existence de 'organisation chargée de soutenir et de
promouvoir I'implémentation de cette stratégie au sein des institutions des Nations
Unies et des Etats membres, a savoir actuel UNISDR. Les moyens matériels et
humains de 'UNISDR sont alors relativement limités. En décembre 2004, 'ampleur
exceptionnelle de la catastrophe causée par le tsunami du Sud-Est asiatique, ainsi que
le nombre inédit de campagnes humanitaires dont elle fut 'objet, donnent néanmoins
une nouvelle visibilité au probleme des risques de catastrophes naturelles.

Le tsunami met plus particulierement en lumiere le manque de préparation des
pays en voie de développement et des pays émergents face aux risques naturels. En
effet, outre son exceptionnelle force, I'une des raisons pour lesquelles le tsunami
fut si meurtrier est justement le développement soutenu de I'activité économique
(tourisme, commerce, péche, immobilier, etc.) sur les cotes du Sud-Est asiatique.
Ce développement économique a entrainé des transformations conséquentes de ces
territoires et attiré de nouvelles populations. Les autorités publiques de cette région
n’ont cependant pas créé suffisamment de dispositifs de prévention pour encadrer et
protéger ces nouvelles zones d’activité et d’habitation (régulation, plans d’évacuation,
systeme d’alerte, campagnes de prévention, etc.). Dans la plupart des cas, le risque de
tsunami était pourtant largement connu et renseigné (UNISDR, 2005 ; Rowbottom,
2007 ; Marti, 2005).

L’afflux exceptionnel d’aides financieres et humanitaires apres la survenue du
tsunami contraste également avec le manque général de mobilisation des institu-
tions internationales et des ONG sur le terrain des actions préventives. La nécessité
de renforcer les politiques de prévention était pourtant déja exprimée au sein de
la Stratégie de Yokohama. Elle était méme rappelée quelques mois plus t6t dans le
rapport Living with risks (2004) publié par 'TUNISDR. Ce rapport recensait juste-
ment, au niveau mondial, un panel d’actions publiques jugées remarquables dans leur
propension a réduire en amont les risques de catastrophes.

Un mois plus tard, les Nations Unies organisent la Seconde Conférence Mon-
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diale pour la Réduction des Catastrophes a Kobé au Japon. Cette conférence donne
lieu a 'adoption du Cadre d’action de Hyogo 2005-2015 qui succede a la Stratégie de
Yokohama. Le Cadre d’action de Hyogo 2005-2015 accentue I'importance accordée
aux actions en faveur du développement socio-économique dans les politiques de
réduction des risques de catastrophes. Il tend également a étendre le probleme de la
gestion des risques et des crises a d’autres types de phénomenes comme les épidé-
mies et les conséquences du changement climatique. Le document tend a séparer de
maniere explicite la survenue d’aléas, considérée comme inévitables, de leurs consé-
quences désastreuses sur les sociétés humaines, dont 'ampleur dépend des mesures
mises en ceuvre par I'ensemble des acteurs d’un pays (gouvernement, société civile,
entreprises, populations) pour les réduire.

Les mesures présentées dans le Cadre d’Action de Hyogo sont présentées comme
le prolongement des mesures déja évoquées dans le Programme de Développement
Soutenable des Petits Etats insulaires en développement (1994), la Déclaration du
Millénaire (2000) et le Plan d application du Sommet mondial pour le développement
durable (2002). Enfin, si l'utilisation du concept de résilience est croissante dans les
différents documents des Nations Unies depuis le début des années 2000, le Cadre
d’Action de Hyogo est le premier ol son usage est aussi prédominant et ot ce concept
désigne désormais un objectif de développement a part entiere.

En ce sens, l'utilisation croissante du concept de résilience par 'TUNISDR coin-
cide avec le rapprochement progressif effectué par les Nations Unies entre les po-
litiques de gestion des risques de catastrophes et les politiques d’aide au développe-
ment. Inversement, 'émergence du concept de résilience coincide avec la remise en
cause progressive de I'intervention d’'urgence en tant que principal mode d’action des

organisations internationales face au probleme des catastrophes naturelles.

La réduction des risques de catastrophes en tant que domaine de politiques
publiques a part entiére

Depuis le début de la décennie 2000 et surtout depuis la publication du Cadre
d’Action de Hyogo en 2005, 'UNISDR a multipli€ les rapports, les initiatives et les
programmes dans lesquels la résilience (des individus, des communautés, des na-

tions) est devenue sinon un objectif, du moins un leitmotiv commun.
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En premier lieu, 'TUNISDR anime tous les deux ans depuis 2007 la Plate-forme
Mondiale de Réduction des Risques de Catastrophe a Geneve. Cette plate-forme
réunit, au niveau mondial, les différents acteurs de la gestion des risques et des crises
(gouvernement nationaux et locaux, ONG, institutions internationales, organisations
humanitaires nationales, entreprise) dans le but de faciliter leur mise en réseau, de
mettre en valeur les progres accomplis en matiere de réduction des risques de catas-
trophes depuis la publication du Cadre d’Action de Hyogo et d’établir un état des lieux
de I'évolution de ce domaine d’action spécifique (Nations Unies, 2015). A T'occasion
de cette plate-forme, 'UNISDR décerne notamment les United Nations Sasakawa
Award for Disaster Reduction (2015g), une série de prix récompensant (a titre ho-
norifique et financier) des actions particulierement remarquables entreprises par des
individus, des organisations ou des institutions en faveur de la réduction des risques
de catastrophes (recherche scientifique, prévention locale, mobilisation de I'opinion
publique, action sociale, etc.).

L’UNISDR supporte également I'organisation de plusieurs forums régionaux et
nationaux plus directement axés sur les efforts réalisés au niveau gouvernemental et
inter-gouvernemental en matiere de réduction des risques de catastrophes, tant par
les gouvernements des pays en voie de développement que par ceux des pays les plus
développés. Le Ministére de 'Ecologie, du Développement durable et de 'Energie
(MEDDE) anime par exemple la plate-forme francaise en partenariat avec I’Asso-
ciation francaise de prévention des catastrophes naturelles (AFPCN). Il supervise
également la présence d’une délégation francaise au sein du Forum Européen pour
la Réduction des Risques de Catastrophes et au sein de la Plate-forme Mondiale pour
la Réduction des Risques de Catastrophes (UNISDR, 2015a ; UNISDR, 2015d).

LUNISDR coordonne parallelement plusieurs types d’actions thématiques
comme la campagne Pour des villes résilientes, ma ville se prépare (2010) destinée
a soutenir les initiatives de réduction des risques de catastrophes au niveau munici-
pal (aménagement urbain, campagnes de prévention, évaluation des risques, création
d’une institution chargée de la gestion des risques, etc.). En 2015, plus de 2500 muni-
cipalités ont déja adhéré a cette campagne (2015c). Celle-ci a donné lieu a la création
d’un manuel répertoriant un ensemble de mesures de réduction des risques suscep-
tibles d’étre mises en ceuvre au niveau municipal (2012b). Elle a également donné

lieu a la création d’un « outil d’auto-évaluation de la résilience face aux catastrophes
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a 'usage des gouvernements locaux » (2012a). Cet outil est destiné a permettre de
mieux mesurer I’état d’avancement de leurs politiques en matiere de réduction des
risques mais aussi a mieux cibler, définir et présenter les problemes caractéristiques
de leurs villes. Dans un registre proche, 'UNSIDR dirige I'initiative Safe Schools and
Hospitals destinée a promouvoir les mesures de protection des batiments scolaires
et hospitaliers face aux risques de catastrophes.

Plus récemment, 'UNISDR a lancé en 2014 I'initiative RISE destinée a renfor-
cer les dispositifs de prévention des risques au sein des entreprises privées et, plus
généralement, a accentuer leur implication dans les actions de réduction des risques
de catastrophes. Cette initiative correspond a la mise en ceuvre d’actions de sensibi-
lisation (campagnes de prévention, conférences, documentation, recommandations,
etc.), a élaboration de méthodes d’évaluation des risques et au développement de
standards organisationnels de gestion des risques spécifiquement pensés pour les en-
treprises.

Depuis 1989, 'UNISDR pilote au mois d’octobre la Journée internationale de
la prévention des catastrophes (2014b), dont le slogan actuel est « Resilience is for
life ». Cette journée correspond a un ensemble d’opérations de sensibilisation aux
risques de catastrophes (conférences, ateliers de formation a destination du grand
public, campagnes de prévention dans les écoles et les lieux publics, etc.). Chaque
année, 'UNISDR associe une problématique particuliere a cette journée. En 2014,
I'UNISDR a choisi, par exemple, la thématique des personnes agées face aux ca-
tastrophes. Cette journée avait pour objectif de mettre en lumiere non seulement la
vulnérabilité particuliere des personnes agées, mais également la nécessité d'intégrer
les ressources propres de ces personnes dans les dispositifs de gestion des risques :
« The vital need to acknowledge older people as a resource for resilience and ensure
their equal participation in resilience building needs to be recognised » (2014a).

L’UNISDR accomplit enfin un travail conséquent de recensement, de publica-
tion et de diffusion des recherches et des actions menées en matiere de réduction
des risques de catastrophes. La plus emblématique de ces publications est le Global
Assessment Report on Disaster Risk Reduction (2015). Ce document, publi€ tous les
deux ans la méme année que la Plate-forme Mondiale de Réduction des Risques de
Catastrophes, établit une évaluation au niveau mondial des progres réalisés en ma-

tiere de réduction des risques de catastrophes. Chaque édition met I'accent sur une
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thématique particuliere comme l'influence prépondérante du niveau de pauvreté le
degré d’exposition aux catastrophes d’un territoire (2009a) ou la nécessité de mieux
inclure le secteur privé dans les dispositifs de gestion des risques (2013). En 2015,
I'UNISDR a déja mis en ligne pres de 600 rapports de recherche et d’action relatifs
a la réduction des risques de catastrophes aussi bien au niveau local, régional que
national ou appréhendant les risques de catastrophes a partir de problématiques plus
transversales comme les politiques environnementales ; 'aménagement du territoire ;
les inégalités de sexe ; les systemes de veille et d’alerte ; le changement climatique ;
les inégalités économiques ou les politiques d’éducation (2015f).

Depuis la fin des années 1990, 'UNISDR a progressivement €largi le nombre de
disciplines scientifiques et d’actions publique relatifs a la problématique des risques
de catastrophes, jusqu’a transformer celle-ci en un domaine de politiques publiques
a part entiére avec sa propre terminologie’, ses spécialistes, ses événements et ses
documents de référence.

Dans ce domaine relativement nouveau de I'action publique — et au sein duquel
I'UNISDR se présente comme le principal animateur —, les dispositifs techniques de
veille et de protection ainsi que la recherche sur les aléas naturels n’occupent plus une
place prépondérante. Ils participent plutdt a la réalisation d’objectifs plus généraux
et transversaux de réduction des risques, qui eux-mémes sont présentés comme des
objectif préalables a I'instauration d’'un modele de développement socio-économique
soutenable sur le long terme.

Cet usage émergent, puis finalement prédominant du concept de résilience cor-
respond également a un certain changement de statut de TUNISDR lui-méme, dont
le travail tend de plus en plus a étre intégré au sein des documents des Nations
Unies comme celui d’'une organisation internationale de développement & part en-
tiere. C’est notamment le cas au sein de la résolution des Nations Unies intitulée
L’avenir que nous voulons et adoptée en 2012 a I'issue de la Conférence de Rio sur
le Développement Durable (plus couramment appelée Rio+20). Cette résolution fait
directement référence 2 la nécessité de renforcer 'engagement des Etats membres
en faveur du Cadre d’Action de Hyogo coordonné et supervisé par 'TUNSIDR, et plus

généralement en faveur de toutes les « mesures visant a atténuer les risques de catas-

"L"UNISDR a d’ailleurs produit un document rassemblant les différents concepts propres a cette
terminologie spécifique (2009b).
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trophes et a accroitre la résilience dans le contexte du développement durable et de
I’élimination de la pauvreté » (p. 41). C’est aussi le cas au sein du United Nations Plan
of Action on Disaster Risk Reduction for Resilience (Nations Unies, 2013) enjoignant
I'ensemble des organisations des Nations Unies a mieux intégrer les problématique
de réduction des risques de catastrophes dans leurs propres programmes d’aide au

développement, et dont TUNISDR a également la charge de 'implémentation :

Now, more than ever, disaster risk reduction must be integral to sustai-
nable development. [...] The Plan of Action also embraces the interna-
tional momentum to use « resilience » as a common outcome that inte-
grates poverty reduction, disaster risk reduction, sustainable livelihoods

and climate change adaptation, as integral to sustainable development
(p. 5).

Le Cadre d’Action de Sendai 2015-2030, qui prend la succession du Cadre d’Ac-
tion de Hyogo pour une nouvelle durée de quinze ans, réaffirme enfin I'ancrage des
politiques de réduction des risques de catastrophes — et par extension I’action de

I'UNISDR — dans le domaine des politiques de développement :

Prevent new and reduce existing disaster risk through the implemen-
tation of integrated and inclusive economic, structural, legal, social,
health, cultural, educational, environmental, technological, political and
institutional measures that prevent and reduce hazard exposure and vul-
nerability to disaster, increase preparedness for response and recovery,

and thus strengthen resilience (p. 7).

9.2.2 Le Programme des Nations Unies pour le Développement
(PNUD)

Pour le Programme des Nations Unies pour le Développement (PNUD), « at-
teindre la résilience [correspond a] un processus de transformation reposant sur ’ap-

titude méme des individus, leurs communautés et leurs institutions a prévenir, atté-

nuer et apprendre des chocs de tout type, interne ou externe, d’origine naturelle ou
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humaine, économique, sanitaire ou social »®. Dans un discours de 2012, 'adminis-
tratrice du PNUD Helen Clark a affirmé vouloir désormais mettre la « construction
de la résilience au cceur de I'agenda du développement soutenable »°. Au cours des
années récentes, le PNUD a particulierement mis en avant I'objectif de résilience
dans sa communication et ses programmes, jusqu'a adopter le slogan actuel « Em-
powered lives, Resilient nations » (2015b)'° et a 'intégrer pleinement dans son Plan
Stratégique 2014-2017 (2014b).

Pour Helen Clark, la persistance de situations d’extréme pauvreté et d’'urgence
humanitaire dans le monde malgré les actions mises en ceuvre par le PNUD — et
par extension par 'ensemble des organisations spécialisées dans ’aide au développe-
ment — au cours des dernieres décennies et malgré 'enrichissement progressif des
pays en voie de développement, tend a démontrer les limites de la forme actuelle de
leur action. En outre, 'émergence de la globalisation, des phénomenes d’urbanisa-
tion massive et des problemes environnementaux (changement climatique, pollution,
etc.) rendrait les conséquences des catastrophes d’origine naturelle, des conflits, de
I'insécurité alimentaire, de I'instabilité économique et de l'instabilité politique non
seulement plus étendues mais également plus imprévisibles. S’il s’agit de prendre
acte des progres réalisés en matiere de développement socio-économique au cours
des dernieres décennies, il s’agirait donc également de mieux prendre en compte
la persistance, voire la survenue nouvelle de certaines formes d’'inégalité sociales et

économiques, de conflits et de risques de catastrophes :

[...] disconcerting realities stubbornly persist. Many people still live
in extreme poverty, even where economies are rapidly growing ; over
twenty per cent of the world’s population lives in states which are consi-
dered fragile and highly vulnerable to a range of shocks ; global econo-
mic and financial systems remain volatile ; armed violence and organi-

zed criminal networks are a growing source of threats to human security

8« For UNDP, achieving resilience is a transformative process which builds on the innate strength
of individuals, their communities, and institutions to prevent, mitigate the impacts of, and learn from
the experience of shocks of any type, internal or external ; natural or man-made ; economic, health-
related, political, or social », traduit par moi.

%« Putting Resilience at the Heart of the Development Agenda », traduit par moi.

10Curieusement, le PNUD ne donne pas de véritable traduction a ce slogan dans les versions fran-
caises de son site et de ses communications, en lui privilégiant I'alternative « Au service des peuples
et des nations ».
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in many countries ; and our planet is under immense stress as climate-
related disasters increase in frequency, scale, and scope in rich and poor
countries alike (Clark, 2012).

Dans ce contexte nouveau, 'objectif de résilience viserait en premier lieu a « pré-
server les acquis du développement » (PNUD, 2013b) lorsqu’une catastrophe ou un
« choc » survient en dotant les individus, leurs organisations et leurs institutions des

capacités pour les prévenir, y faire face et les surmonter eux-mémes :

A resilience-based approach offers a comprehensive basis and theory of
change for achieving sustainable development. While we move forward
and invest in sustainable development, it is critical that we look at what
has been achieved so far, and make sure that those development gains
are protected. People and infrastructure, communities and institutions,
must be equipped to withstand external shocks, whatever they may be
(Clark, 2012).

La poursuite de ce nouvel objectif impliquerait, en second lieu, la mise en ceuvre
de programmes d’aide au développement centrés avant tout sur les partenariats a long
terme et impliquant une participation « proactive » des populations, organisations et
institutions ciblées, c’est-a-dire une participation privilégiant la prise d’initiative de
ces dernieres dans la recherche de solutions de développement adaptées a leur propre
contexte politique, socio-économique et culturel local plutdt que I'importation de
dispositifs ou de modeles de développement développés en amont par le PNUD ou
les ONG et institutions partenaires. Avec I'objectif de résilience, le PNUD tend donc
a affirmer son role de support au développement des pays pauvres plutot que celui

d’instigateur d’'un modele de développement unique :

A resilience-based sustainable development also invokes the agency of
people, institutions, and systems. It calls for developing the agency or
capacity of the poor to overcome their conditions. It draws on local
knowledge and expertise, and the resilience of those who are vulnerable.
It is about building the capacities of societies to prevent, resolve, learn,
and grow. It is about the replenishing and regeneration of innate capacity
(Clark, 2012).
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Plusieurs publications et programmes récents du PNUD sont emblématiques de
cette nouvelle orientation : Le Rapport sur le développement humain 2014, réalisé
et publié par le PNUD, est par exemple sous-titré Pérenniser le progrés humain :
réduire les vulnérabilités et renforcer la résilience. Le rapport introduit le concept
de « vulnérabilité humaine », qui désigne « les probabilités d’érosion des capaci-
tés et des choix des personnes » (p. 1) déterminant leur degré d’exposition face a
n’importe quel type de catastrophe ou de « choc » (catastrophe naturelle, crise éco-
nomique, conflit, épidémie, etc.). A partir de ce concept, il s’agit pour le PNUD
de mettre en lumiere les facteurs structurels (niveau de richesse, niveau d’éducation,
acces aux droits sociaux, logement, etc.) exposant particulierement aux catastrophes
certaines catégories d’individus comme les femmes, les minorités ethniques, les per-
sonnes handicapées ou les personnes tres pauvres, ainsi que I'ensemble des individus
a des moments spécifique de leur « cycle de vie » (enfance, adolescence, maladie,
vieillesse, grossesse, etc.). La « vulnérabilité humaine » est d’autant plus mise en
valeur dans ce rapport qu’elle aurait tendance a actuellement croitre « en raison de
I'instabilité financiere et des pressions environnementales croissantes » (p. 2).

Pour le PNUD, il s’agit des lors de lutter contre ces facteurs de « vulnérabilité
humaine », dans la mesure ou ils maintiendraient ou feraient retomber des catégo-
ries entieres d’individus dans la pauvreté et le dénuement au moindre événement
catastrophique, en les maintenant a I'écart des progres socio-€conomique dont leur
pays peut pourtant bénéficier. A I'inverse, le rapport introduit le concept de « rési-
lience humaine » qui désigne, dans ce contexte, la capacité des individus a faire leurs
propres choix de vie, a prendre des initiatives et a faire valoir leurs acces aux droits
sociaux afin d’améliorer leur situation socio-économique, ainsi qu’a se prémunir et a
surmonter eux-mémes les événements catastrophiques qu’ils traversent au cours de
leur vie.

En ayant pour objectif de comprendre plus précisément « pourquoi certaines
personnes s’en sortent mieux que d’autres face a I'adversité » (p. 1), le PNUD entend
mettre en lumiere les inégalités actuelles d’accés aux bénéfices du développement
socio-économique tel qu’il reste majoritairement appréhendé a la fois par les Etats
et par les institutions internationales. Or, si a partir de cette réorientation sensible
de son propos, le PNUD tend a porter un regard critique nouveau sur la portée de

son action passée, il tend également a remettre en cause l'usage des politiques de

157



dérégulation des marchés du travail, de dérégulation des marchés financiers et de
privatisation des entreprises publiques comme moteurs privilégiés de développement
socio-économique. Selon le PNUD, ces politiques ne garantiraient justement pas
un acces égal au développement économique et social et rendraient, a terme, les
sociétés non seulement plus instables, mais également plus exposées aux problemes
environnementaux et aux catastrophes (catastrophes naturelles, crise économique et
financiere, etc.).

A Tinverse, les mesures préconisées par le PNUD pour corriger ces inégalités
d’acces au progres socio-économique tendent invariablement vers plus d’intervention
publique au niveau national, local et international et plus de protection sociale pour

les individus :

Pour accroitre la résilience, il ne suffit pas de réduire la vulnérabilité.
I1 faut par ailleurs autonomiser les individus et lever les obstacles a leur
agentivité, ou liberté d’agir. Cela demande [...] des institutions sociales
et étatiques fortes, capables de soutenir les efforts entrepris par les in-

dividus pour affronter I'adversité.

[...] les politiques nationales clés en mesure de réduire la vulnérabilité
et d’améliorer la résilience, a la fois sur le plan individuel et au niveau
de la société dans son ensemble [...] comprennent la prestation univer-
selle de services de base, le traitement des vulnérabilités tout au long du
cycle de la vie, la promotion du plein emploi, 'amélioration de la pro-
tection sociale, I’accroissement de I'inclusion sociale et le renforcement

des capacités de chacun a se préparer aux crises et a s’en relever (p. 92).

En 2012, le PNUD avait par ailleurs déja publié un rapport intitulé Toward hu-
man resilience qui portait plus spécifiquement sur I'exposition des pays en voie de
développement aux effets de la crise économique de 2008. Les préconisations du
rapport pour réduire la « vulnérabilité économique » de ces pays rejoignent celles
exposées dans le Rapport sur le développement humain 2014, a savoir la nécessité
de renforcer les dispositifs de protection sociale pour aider les ménages en période
de crise ; renforcer la capacité des institutions a lever 'impot ; a mettre en ceuvre des
politiques de lutte contre le chomage et de lutte contre les inégalités et de réduire

la dépendance économique aux exportations, au commerce des matieres premicres
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et aux investissements étrangers. Le rapport Toward human resilience tend enfin a
mettre en lumiere le rdle parfois négatif de I'aide internationale, lorsqu’elle conduit
les gouvernement a dépendre d’elle plutot que de développer leurs propres disposi-
tifs de protection sociales et leur propres sources de revenus. Surtout, cette forme de
dépendance tendrait a renforcer la « vulnérabilité économique » de ces pays, lorsque
cette aide aides disparait ou est attribuée de maniere irrégulicre.

Parallelement, le PNUD a récemment initi€ en Syrie le Recovery, Livelyhood and
Resilience Programme (2014a) en accord avec le gouvernement syrien et en parte-
nariat avec des ONG et des organisations confessionnelles locales. Ce programme
correspond a la mise en ceuvre d’une centaine de projets de reconstruction et de réha-
bilitation d’infrastructures publiques et de services basiques (eau, électricité, énergie,
égouts, traitement des déchets, etc.), d’aides au redémarrage de ’économie locale
(agriculture, industrie, entrepreneuriat, commerce) et de formation professionnelle,
en particulier a destination des « groupes vulnérables », c’est-a-dire les personnes
malades, les personnes handicapées, les individus les plus jeunes et les femmes de-
vant assumer seules leurs enfants. Ici encore, ce programme entend privilégier les
dispositifs d’assistance et de soutien au développement des activités et des capacités
locales afin de provoquer des cercles vertueux de redémarrage de I'économie et de la
vie sociale plutdt que les actions a court terme d’« approvisionnement massif » (p.
31) en aide financiere et alimentaire.

Dans le méme domaine d’action, le PNUD a élaboré un « cadre de travail »
(framework) transversal pour les politiques d’aide au développement dans les pays
« fragiles », c’est-a-dire les pays en situation d’instabilité socio-politique grave ou en
conflit ouvert (2012b). Ce « cadre de travail » priorise les activités, les institutions et
les politiques devant faire I'objet d’un support particulier de la part du PNUD, afin
de permettre I'émergence d’un nouveau « contrat social » stable et durable entre 'en-
semble de la population d’un pays et ses institutions. Le document insiste notamment
sur la nécessité de renforcer la « résilience des soci€tés aux crises », ¢’est-a-dire dans
ce contexte, la capacité des populations elles-mémes (ménages, communautés, so-
ciété civile, etc.), et pas seulement celles de leurs €lites au niveau de I’Etat, a prendre
part au processus de reconstruction de la cohésion sociale, des institutions et de la

médiation des conflits a 'origine des crises que traversent leur pays :
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The framework calls for public entities to work proactively with non-
state actors to improve the resilience of society of crisis, and ensure that
society plays a role in monitoring, assessing, mediating, and responding
to social conflict and political crises that often accompany the turbulent

post-conflict period (p. 38).

Le PNUD a également initié des actions plus spécifiquement en faveur de
la résilience écologique, dans la lignée explicite des travaux du Stockholm Re-
silience Centre'!. Avec le Biodiversity and Ecosystems Global Framework 2012-
2020, le PNUD s’est engagé a développer des programmes d’amélioration des sys-
temes de gestion des ressources agricoles, forestieres, aquatiques et hydrique visant
a « construire » (build) ou « améliorer » (enhance) la résilience des écosystemes au
seins desquels il s’inserent, dans un contexte plus général de changement climatique
et d’érosion des ressources naturelles. A ce titre, le PNUD finance un programme
d’amélioration de la gestion des ressources agricoles et hydriques de la zone coticre
du Sud d’Haiti (p. 51) ainsi qu'un programme de lutte contre la déforestation des
iles Samoa (2014d). Le PNUD co-soutient en outre 'Equador Initiative (2012), un
réseau transnational de mise en valeur des actions menées au niveau local en faveur
du développement soutenable et de la résilience socio-écologique.

Enfin, si action du PNUD menée en faveur de la réduction des risques de ca-
tastrophes naturelles est présente de maniere transversale dans les différents pro-
grammes précédemment évoqués — et témoigne par ailleurs de la volonté affichée
du PNUD de s’impliquer dans la réduction des risques de catastrophes depuis la
publication du Cadre d’Action de Hyogo 2005-2015 —, un nombre conséquent de
ses actions lui sont plus directement dédiées. Le PNUD soutient de nombreux pro-
grammes de prévention et de gestion des risques de catastrophe tant au niveau tech-
nique (recherche scientifique, évaluation des risques, systemes d’alerte, etc.) qu'ins-
titutionnel et 1égislatif (réglementation, code de construction, aménagement du ter-
ritoire, politiques publiques, campagnes de prévention, etc.) dans toutes les régions
du monde (2012¢ ; 2013b; 2015a; 2015c¢).

Parmi ceux-ci, il est possible de citer I'initiative Get Airport Ready for Disaster

(2015), un programme international de formation et d’évaluation des capacités des

A propos du Stockholm Resilience Centre, voir la section 4.3.2, p. 45.
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personnels d’aéroport en matiere de gestion des risques et des crises. Il est également
possible de citer le Community-Based Resilience Analysis (2014¢), une méthode dé-
veloppée en partenariat avec ECHO d’évaluation de la résilience des communautés
(village, quartier, etc.) aux catastrophes a partir d'une série de questions amenant
les individus d’'une communauté a s’interroger eux-mémes sur le degré d’exposition
aux catastrophes de leurs infrastructures (route, acheminement d’eau, d’énergie, té-
lécommunication, etc.) ; de leurs habitations ; de leurs sources de revenus (agricul-
ture, commerce, etc.) et de leurs institutions locales (écoles, municipalités, etc.). Le
guide permettrait alors directement aux membres d’'une communauté de définir les
mesures a prendre (travaux, réaménagement, réglementation locale, réorganisation,

etc.) afin de réduire cette exposition.

9.2.3 La Banque Mondiale

Pour la Banque Mondiale, la résilience correspond plus particulierement a la
capacité des sociétés a limiter les conséquences économique des catastrophes natu-
relles. Dans le Rapport de Sendai sous-titré Gérer les risques de catastrophes pour
un avenir résilient (2012), 1a Banque Mondiale rappelle que non seulement les cofits
occasionnés par les catastrophes n’ont jamais été aussi élevés qu’au cours de 'année
2011, mais que ceux-ci ont de plus ét€ assumés en grande partie pas les pays en
voie de développement et plus particulierement par les populations les plus « vulné-
rables » de ces pays, c’est-a-dire les personnes les plus pauvres, et plus généralement
les femmes, les personnes agés, les enfants et les personnes malades ou handicapées.

Pourtant, selon la Banque Mondiale la cause principale de cette augmentation des
catastrophes est paradoxalement U'accélération du développement des pays pauvres,
qui pousse leurs populations a migrer vers les villes pour des raisons principalement
économiques (emplois, meilleurs salaires, etc.), sans que les municipalités ne soient
nécessairement en mesure d’assumer ces nouveaux afflux en termes d’infrastructures,
de logements, de services publics et d’aménagements urbains. Les gouvernement
nationaux et locaux de ces pays auraient de plus tendance a sous-estimer le niveau
d’intensité des aléas naturels auquel leur populations et leurs territoires sont exposés
et, en particulier, ces nouveaux arrivants qui, trés souvent, ne restent que peu ou pas

pris en compte par les dispositifs de gestion de risque déja existants.
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Selon la Banque Mondiale, I'une des causes actuelles majeures de survenue des
catastrophes est I’expansion des villes sur les zones cotieres ou au sein de plaines
inondables, sans que les codes de construction de ces villes ne soient pour autant ap-
propriés a ces environnements particuliers ou bien ne soient suffisamment respectés.
La Banque Mondiale fait des lors une distinction entre le niveau d’exposition d’'une
ville ou d’un territoire face a la survenue d’un aléa naturel, et le niveau de vulnéra-
bilité des individus qui peut varier a I'intérieur d’'un méme territoire selon le niveau
de richesse, le type et le lieu d’habitation, le genre, I'age ou le niveau de santé.

En ce sens, pour la Banque Mondiale, la survenue croissante des catastrophes
naturelles peut étre interprétée comme un probléme avant tout structurel relevant de
la maitrise des effets et des conséquences de la croissance économique sur la ges-
tion du territoire et des populations. Cette maitrise passerait en premier lieu par le
renforcement des capacités des institutions nationales, municipales et locales a pla-
nifier, a guider et a réguler le développement de leurs pays et en particulier de leurs
villes, notamment a partir des politiques d’aménagement du territoire, des codes de
construction et des dispositifs de prévention des risques (systemes d’alerte, connais-

sance scientifique des risques, campagnes de prévention, sécurité civile, etc.) :

Les planificateurs du développement aux niveaux national, municipal
et local ont un rdle majeur a jouer dans la gestion et la prévention des
risques de catastrophes. Ils sont également les acteurs clés pour obte-
nir que les mesures de gestion des risques de catastrophes soient mises
en ceuvre. S’ils disposent d’informations correctes sur I'évaluation des
risques, les urbanistes peuvent utiliser une large palette de mesures pre-
nant en compte ces risques notamment dans I'aménagement du terri-
toire, les codes du batiment, les systemes d’alerte précoce et la planifica-
tion de la réponse d’urgence. Les gouvernements et les bailleurs de fonds
peuvent aider les villes et les collectivités rurales a renforcer leurs capa-

cités et leurs savoir-faire pour mieux comprendre et gérer leurs risques
(p-5).

La réduction des risques de catastrophes nécessite en second lieu le dévelop-
pement ou le renforcement des politiques sociales, et tout particulierement celles

ciblant les populations « vulnérables » susmentionnées, qu’il s’agisse de protection
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sociale (sécurité sociale, assurance chdmage) ; d’acces a I'éducation ; d’acces aux lo-
gements ; de lutte contre les exclusions ou d’acces aux services publics. De maniere
plus transversale, il s’agirait, grace au développement de ces politiques sociales, de
donner plus de pouvoir, d’autonomie et de moyens (« fo empower ») a ces personnes
particuliecrement « vulnérables », afin qu’elles mémes puissent a terme se sortir de
cette condition et finalement devenir acteurs a part entiere du changement social,

plutdt que d’en rester seulement tributaires :

There are a number of groups that are disproportionately affected by
the impacts of natural hazards and climate change, including women,
children, elders, people with disabilities, and indigenous people. These
groups need to be considered in all disaster risk reduction and manage-
ment policies and programs so that their specific vulnerabilities are ad-
dressed. More importantly, however, the opportunity to empower mar-
ginalized groups as leaders in resilience building should not be missed.
Women are often marginalized in decision making and in accessing re-
sources to manage disaster risk. But due to the strong leadership roles
they play in the household and in the community, it is critical that they
participate in building community-wide resilience. Commiting to de-
dicate support to empowering women as so-called « resilience cham-
pions » provides governments the opportunity to manage risk more ef-
fectively and at the same time promote positive social transformation
on gender equity. Similarly, indigenous peoples, elders, youth, and chil-
dren all have unique and valuable perspectives on disaster risk manage-
ment that can be mobilized to promote inclusive community resilience
(Arnold et Cosmo, 2015, p. 27).

Pour les organisations spécialisées dans 'aide au développement, il s’agirait pa-
rallelement d’investir beaucoup plus dans 'aide a la prévention et a I'anticipation des
risques plutdt que dans l'aide a la reconstruction ou a I'assistance d’urgence en cas

de catastrophe, comme c’est encore majoritairement le cas actuellement :

La prévention est possible et souvent moins coliteuse que les opérations
de secours et d’intervention en urgence en cas de catastrophe. [...] Ac-

tuellement les bailleurs de fonds financent majoritairement la réponse

163



aux urgences dues aux catastrophes plut6t que la prévention et la prépa-
ration a celles ci. L’aide au développement — tant technique que finan-
ciere — peut fournir les financements d’amorcage permettant de cataly-
ser les programmes nationaux, de fournir un appui technique aux princi-
pales régions soumises a des risques et de stimuler une approche globale
de la gestion des risques. S’attaquer aux causes des catastrophes plu-
tot que de se contenter d’y répondre, peut également réduire la charge
récurrente pesant sur les budgets humanitaires, tout en protégeant les

investissements de développement (Banque Mondiale, 2012, p. 5-6).

Depuis la parution du Cadre d’Action de Hyogo 2005-2015, 1a Banque Mondiale
a renforcé son implication dans le support aux initiatives de gestion des risques de
catastrophes. Son action correspond d’abord au soutien a la recherche et a la connais-
sance des risques naturels, notamment via des publications comme le rapport Nafu-
ral Hazards, UnNatural Disasters (2010), qui tend a faire la synthese des différentes
connaissances sur les facteurs économiques de la survenue des catastrophes.

I1 est également possible de citer le rapport Climate Change, Disaster Risk and
Urban Poor sous-titré Cities Building Resilience for a Changing World (2011), qui
traite de la vulnérabilité particuliere des populations pauvres vivant dans les grands
ensembles urbains des pays en voie de développement. Il est enfin possible de men-
tionner le rapport Building Resilience (2013), qui synthétise I’ensemble des mesures
pouvant €tre prises au niveau institutionnel afin de réduire I'influence du développe-
ment économique sur la prévalence des risques de catastrophes, notamment ceux liés
au changement climatique (montée des eaux, multiplication des aléas climatiques,
etc.).

La Banque Mondiale a parallelement publié des guides de bonnes pratiques adap-
tés a des contextes socio-économiques et des territoires particuliers. Le guide Climate
Resilient Cities (Prasad et al., 2009) a, par exemple, pour objectif d’aider les gou-
vernements locaux et municipaux d’Asie de I'Est a atténuer et a faire face aux effets
du changement climatique (cyclones, tempétes, inondations, etc.), dans un contexte
régional de développement de 'urbanisation, de décentralisation et d’émergence de
marchés domestiques de capitaux. Plus précisément, le guide entend aider les res-

ponsables politiques et administratifs des grandes villes d’Asie de I'Est a mieux mai-
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triser I'influence du développement urbain sur le réchauffement climatique et sur
laugmentation de la vulnérabilité urbaine face aux risques. Le guide souligne no-
tamment la nécessité de mobiliser les ressources financieres privées et locales a un
moment ol les financements alloués au niveau national tendraient a se réduire et a
se montrer moins efficaces. Il fournit principalement un outil d’évaluation des vul-
nérabilités urbaines (cartographie, collecte de données, calcul d’indicateurs, etc.) et
suggere la mise en ceuvre de politiques de prévention (campagnes d’information, re-
cherche, etc.), de réduction des émissions de carbone, de sécurité civile, de gestion
environnementale et de protection des infrastructures.

La Banque Mondiale a développé en partenariat avec le PNUD et 'Union Euro-
péenne le Post-Disaster Needs Assessment (2013a) et le Guide to Developing Disaster
Recovery Frameworks (2014). Ces documents sont tous deux destinés a conseiller
les gouvernements nationaux dans la mise en ceuvre de politiques de reconstruction
apres la survenue d’une catastrophe (évaluation et priorisation des besoins, recons-
truction des infrastructures et des logements, rétablissement des services publics,
allocations d’aides d’urgence, gestion des assurances, etc.).

Enfin, la Banque Mondiale réalise la majorité de ses actions de financement des
politiques de réduction des risques de catastrophes via le Global Facility Disaster
Reduction and Recovery (GFDRR), une plate-forme créée en 2006 et co-soutenue
par I'Union Européenne et vingt-cinq partenaires nationaux. Le programme de fi-
nancement du GFDRR est transversal, les actions soutenues pouvant étre autant de
l'ordre de la recherche scientifique que de la prévention, de la formation profession-
nelle, de la protection sociale ou de la création de dispositifs d’alerte et de secours.
Le point commun de ces actions est de mettre la résilience au coeur de leurs préoc-
cupations (GFDRR, 2014 ; 2015c).

Parmi elles, il est possible de citer le Resilience Dialogue (2015b), un programme
de conférences créé en 2001 en marge des meetings annuels du Groupe de la Banque
Mondiale et du Fond Monétaire International (FMI). Le Resilience Dialogue est
congu pour permettre aux responsables des institutions et des ONG spécialisées dans
l'aide au développement de suivre et débattre collectivement des progres réalisés en
matiere de réduction des risques de catastrophes.

Le Resilience Cities Program (2015a) est, quant a lui, destiné a aider les déci-

deurs municipaux a mieux maitriser la croissance urbaine et a sécuriser sur le long
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terme les investissements publics (logements, d’infrastructures, services publics) et
privés (création d’entreprise, tissu économique urbain, etc.), en particulier face a
la survenue d’aléas naturels mais également face a la survenue de tous types de ca-
tastrophe, qu’il s’agisse d’une épidémie ou d’'une crise économique. La principale
réalisation de ce programme est la création du City Strength Diagnostic, une métho-
dologie d’évaluation des efforts et des progres réalisés en matiere de réduction des
risques de catastrophes au niveau urbain, a partir de collectes de données qualita-
tives issues principalement des services municipaux (services d’urbanisme, sécurité
civile, infrastructures, etc.).

Il est également possible de mentionner le guide Building Resilience to Disaster
and Climate Change through Social Protection (2013), une « boite a outils » congue
pour aider les gouvernements a développer leurs propres programmes de protec-
tion sociale et en particulier de « filets de protection sociale » (social safety nets),
c’est-a-dire de délivrance de ressources d’appoint de nature financiere, matérielle
ou logistique (logement, nourriture, transport) a destination des personnes les plus
pauvres en cas de catastrophe, afin que celles-ci ne tombent pas dans une pauvreté
encore plus grave'?.

Parallelement, la Banque Mondiale a développé via le GFDRR de nombreux
partenariats avec des gouvernements nationaux sur la thématique de la réduction des
risques de catastrophes. Parmi ceux-ci, il est possible de citer le Building Morocco’s
Resilience (2013). ce partenariat est congu pour assister le gouvernement du Maroc
dans son élaboration d’une stratégie globale et transversale de gestion des risques
de catastrophes naturelles (tremblements de terre, tsunamis, inondations et séche-
resse). Ce programme est censé aider le gouvernement du Maroc a « désectoriser »
les différents services responsables de la gestion des risques de catastrophes natu-
relles (sécurité civile, gestion des infrastructures, services municipaux, ministeres
d’Etat, etc.), notamment grace a la création d’un Bureau National de la Gestion des
Risques chargé de favoriser le développement d’une action a la fois plus cohérente
et plus transversale entre ces différentes institutions. Il s’agirait également pour le
Maroc d’encourager l'intégration de la prise en compte des risques de catastrophes
naturelles dans tous les secteurs économiques du pays (agriculture, tourisme, loge-

ment, commerce, etc.). De maniere plus générale, il s’agirait enfin d’aider le gouver-

12A propos des « filets de sécurité sociale », voir également la section 9.2.4, p. 170.
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nement du Maroc a faire passer la gestion des risques d’une préoccupation technique
a une préoccupation stratégique concernant I’'ensemble de I'avenir socio-économique

du pays.

9.2.4 Le Fond des Nations Unies pour ’enfance (Unicef)

Pour le Fond des Nations Unies pour I'Enfance (Unicet), la résilience désigne « la
capacité [d’'une société, d'une communauté] de résister et de supporter les menaces
ou les chocs, ou la capacité d’adopter de nouveaux moyens de subsistance afin de pré-
server son intégrité et de ne pas aggraver sa vulnérabilité » (2015)'3. Pour I'Unicef,
la résilience est un objectif transversal correspondant a la nécessité de redéfinir les
finalités mémes de son action humanitaire, dans un contexte de persistance actuelle
des situations d’urgence (conflits, famine, extréme pauvreté, catastrophes naturelles,
etc.) dans le monde. Et cela malgré les nombreux efforts réalisés — autant par 'Uni-
cef que par I'ensemble des organisations d’aide — pour les endiguer. Pire encore,
pour I'Unicef un phénomene comme le réchauffement climatique pourrait méme

aggraver des situations sociales déja tres dégradées :

Le changement climatique, avec son cortége de phénomenes météo-
rologiques extrémes, de lente dégradation des ressources et d’érosion
progressive des territoires et des moyens d’existence, est en train de de-
venir un facteur majeur d’accroissement des risques. La raréfaction de
I’'eau, la détérioration de la sé€curité alimentaire, la destruction de villes
et d’infrastructures vitales par des tempétes et des inondations et les dé-
placements de populations devraient entrainer des impacts humanitaires
a grande échelle. Comme toujours, les enfants en seront les premieres
victimes (Unicef, 2011c).

L’usage du concept de résilience au sein de 'Unicef correspond également a un
discours sur la nécessité de privilégier les actions au long court ciblant les causes
structurelles (sociale, économique, culturelle) de survenance des crises plutdt que

les interventions d’urgence. Si certaines actions de I'Unicef associées a la résilience

13« The ability to withstand threats or shocks, or the ability to adapt to new livelihood options, in
ways that preserve integrity and that do not deepen vulnerability », traduit par moi.
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visent spécifiquement 'amélioration des conditions de vie des enfants, la majorité
d’entre elles vise surtout 'amélioration générale des structures des groupes sociaux
(systeme de santé, sécurité sociale, agriculture, éducation, etc.). Pour I'Unicef, cette
approche constituerait effectivement le meilleur moyen d’assurer la sécurité des en-
fants a long terme.

La diversité des actions et des themes abordés par I'Unicef a partir de 'objectif
de résilience est des lors assez large, qu’il s’agisse de réduction des risques de catas-
trophes, de consolidation de la paix (peacebuilding), d’alimentation, de santé, d’acces
a I’eau, de sécurité ou encore d’éducation. Ici encore, ces actions ont en commun de
viser a renforcer les capacités autonomes de prévention et de gestion de crise au
niveau familial, communautaire ou local afin que des épisodes de déstabilisation so-
ciale (aléa naturel, conflit, épidémie, fluctuations du marché, etc.) ne se transforment

pas en catastrophes plus graves :

Aujourd’hui, les communautés qui vivent déja au bord du gouffre su-
bissent souvent une multitude de chocs simultanés ou répétés tels que
les crises politiques, les épidémies ou la destruction de leurs habitations
et de leurs moyens de production par des tempétes ou des inondations.
Sans le temps et les moyens de se relever et dépourvues de filets de sé-
curité sociaux, de nombreuses communautés se trouvent aspirées dans
une spirale de situations d’urgence qui les conduit tout droit a la paupé-

risation et a la désintégration sociale (Unicef, 201 1a, p. 1).

Dans son rapport annuel de 2011 relatif a I'ensemble de son action humanitaire
et sous-titré renforcer la résilience, I'Unicef entend adopter la résilience comme nou-
veau « principe directeur » (p. 6) tout en justifiant une partie de ses actions huma-
nitaires passées au nom de ce méme principe. Pour I'Unicef, les actions issues du
secteur Water, Sanitation and Hygiene (WASH) de soutien institutionnel, matériel
et financier et de promotion des politiques sanitaires liées a I'acces, a 'usage et a la
gestion durable des ressources en eau poursuivraient déja des objectifs de « renfor-
cement » de la résilience (2011a; 2012).

L’Unicef mobilise I'objectif de « renforcement » de la résilience dans ses nom-
breux programmes spécifiques de soutien aux politiques éducatives, sanitaires, agri-

coles et de construction d’infrastructures (écoles, établissements de santé, d’adduc-
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tion d’eau, etc.). Avec ce rapport de 2011, I'Unicef tend également a présenter la
résilience comme un objectif direct de ses actions d’assistance (soin, nourriture,
hébergement d’urgence, éducation, vaccination, etc.) aux populations victimes de
catastrophes naturelles (inondations au Burkina-Faso, sécheresse dans la région du
Sahel, cyclone au Myanmar, etc.) ou de conflits armés (Yemen, Cote d’Ivoire, Ré-
publique Centrafricaine, etc.).

L’Unicef développe un certain nombre de programmes visant directement des
objectifs de résilience. Avec le Programme Alimentaire Mondial (PAM) et la FAO,
I'Unicef a mis en ceuvre une « stratégie commune de résilience »'* 2 destination
des populations des pays de la Corne d’Afrique (Somalie, Ethiopie, Djibouti, Ery-
thrée) ayant subi des épisodes de famines au cours de I'année 2011. A partir de
cette nouvelle stratégie, il s’agit de développer les moyens de subsistance propres
aux populations de ces pays face aux aléas et aux conflits, en prenant acte du fait que
les dispositifs d’assistance d’urgence utilisés jusqu’alors ne permettaient pas d’ap-
préhender de maniere efficace et pertinente la complexité des problemes de cette
région (conflit, sécheresse, sous-développement, extréme pauvreté) qu’a connu cette
région. Surtout, ces dispositifs n’auraient jusqu’a présent pas empéché la résurgence

de ces différentes crises :

[The resilience strategy] requires a paradigm shift focused on investing
now to empower households/communities to reduce, mitigate and ma-
nage their risks in order to reduce the need for emergency assistance

the medium and long terms (2012, p. 1).

After the 2011 Horn of Africa Crisis, doing business as usual cannot
continue. The huge investment in the Horn of Africa over decades has
not prevented the recurrence of humanitarian crises. While drought
cycles have shortened to every 5 or even 3 years, we have to bridge the
divide between the humanitarian and development sectors. We must
seek to ensure that communities are resisting shocks and stresses in or-
der to bounce back better, with the ambition of achieving transforma-
tional goals (2013, p. 7).

Au-dela de la prise en charge de la malnutrition, 'Unicef travaille a

14« Joint resilience strategy », traduit par moi.
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renforcer la « résilience » a tous les niveaux, c’est-a-dire la capacité
d’une famille, d'une communauté, d’'un pays, a s’adapter pour mieux
résister aux chocs. On pense souvent « sécheresse » en cas de crise nu-
tritionnelle, mais aujourd’hui, le niveau de pauvreté est tel qu'un seul pe-
tit « choc » (augmentation des prix, paludisme, problemes d’eau, etc.)
provoque des situations de crise et peut tout faire basculer... Et entre
les situations de conflit, le changement climatique et la crise mondiale
des prix, le contexte ne va pas aller en se stabilisant (Patricia Hoorel-
beke, spécialiste nutrition Unicef pour I’Afrique de 'Ouest et du Centre,
2013).

Avec cette nouvelle stratégie, 'Unicef développe plusieurs actions de soutien au
développement de I'économie locale (commerce, agriculture, production locale), des
services publics locaux (acces aux moyens de transport, adduction d’eau) et des poli-
tiques de prévention. L’Unicef développe également des dispositifs plus spécifiques
comme les « filets de sécurité sociale » (social safety nets). Ces « filets de sécurité
sociale » désignent des dispositifs individualisés ou tres localisés d’allocation finan-
ciere ou de nourriture 2 moyen terme a destination des personnes les plus pauvres
ou les plus vulnérables (disposant de tres faibles ressources, victimes d’exclusion,
etc.). L’objectif de ces allocations est d’empécher que ces individus vulnérables ne
tombent systématiquement dans des états d’extréme dénuement lorsqu’un événement
déstabilisant survient (conflit, aléa naturel, mauvaise conjoncture économique, etc.).
Le but de ces « filets de sécurité sociale » serait de permettre méme aux populations
les plus défavorisées de faire face elles-mémes aux crises et de contribuer par la suite
au redressement de leur communauté. Elles permettraient enfin de véritablement
limiter le déploiement de dispositifs d’assistance d’urgence en cas de crise.

Parallelement, I'Unicef associe plus directement la résilience a des objectifs de
réduction des risques de catastrophes naturelles. L’Unicef a ainsi publié¢ avec 'UNIS-
DR un rapport intitulé Children and disasters : Building resilience through education
(2011Db) sur le rdle des institutions scolaires dans les politiques de réduction des
risques de catastrophes (prévention, protection des infrastructures scolaires, forma-
tion des enseignants, etc.). L’Unicef a également publi€ en partenariat avec 'Unesco

un guide (2014) et un rapport (2012) recensant les bonnes pratiques en matiere de
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sensibilisation aux risques au sein des programmes scolaires. L’Unicef a enfin déve-
loppé des initiatives plus spécifiquement relatives a la résilience psychologique via
des dispositifs d’accompagnement psychologiques pour les enfants victimes de catas-
trophe (2011a). Le psychologue et neuro-psychiatre spécialiste de la résilience psy-
chologique Boris Cyrulnik est par ailleurs membre du comité de parrainage d’Unicef
France (Arrivé, 2008 ; Cyrulnik, 2010a)".

9.2.5 Le Programme des Nations Unies pour ’Environnement
(PNUE)

En 2012, le Programme des Nations Unies pour ’Environnement (PNUE) a pu-
blié, en partenariat avec la Commission économique et sociale pour 1’Asie et le Pa-
cifique (UN-ESCAP) et la Banque Asiatique de Développement, le rapport Green
Growth, Resources and Resilience. Ce rapport vise principalement a promouvoir le
concept de « croissance verte » aupres des responsables et des acteurs politiques
d’Asie et du Pacifique. La particularité de cette partie du monde est d’avoir connu,
au cours des deux dernieres décennies, des taux de croissance particulierement €le-
vés, « sortant plus d’'un demi milliard de sa population de la pauvreté et élevant le
niveau de vie général » (p. xii). Cependant le colit écologique de cette croissance
s’est avéré le plus souvent désastreux (pollution, chute de la biodiversité, érosion
des milieux naturels, etc.). Cette croissance n’a pas non plus entrainé une réduction
durable les inégalités sociales.

Dans ce contexte, faire émerger une « croissance verte » correspondrait au fait de
favoriser les facteurs d’'une croissance économique qui ne générerait plus de risques
pour 'environnement et pour la stabilité socio-économique de cette région, ici aussi
dans une perspective plus générale de développement soutenable. Le rapport pré-
conise, dans un premier temps, plusieurs types de mesures susceptibles de favoriser
I’émergence d’une « croissance verte ». Il s’agit, entre autres, du financement de
constructions d’infrastructures plus sobres d’'un point de vue énergétique ; du déve-
loppement des transports en commun ; du développement de la production d’énergie
renouvelable ou encore de 'amélioration du tri des déchets. Le rapport préconise,

dans un second temps, des mesures d’incitation au secteur privé relatives au déve-

15 A propos des travaux de Boris Cyrulnik, voir la section 3.2, p. 22.
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loppement de modes de production et de consommation plus écologiques, principa-
lement via de nouvelles taxations des activités les plus polluantes et les plus consom-
matrices d’énergie, mais également a travers le développement de normes environ-
nementales plus strictes dans tous les secteurs économiques (tourisme, agriculture,
industrie, etc.).

Dans ce rapport, la résilience est finalement appréhendée comme la capacité des
pays a faire des choix et a s’adapter face a la survenue de différentes formes de choc
environnementaux ou économiques. Elle représente 'un des objectifs principaux a
atteindre en vue du développement de cette « croissance verte ». L’objectif de ré-
silience renvoie ici a des stratégies économiques et de stratégies de développement
particulieres comme la diversification des secteurs d’activité économique ; la réduc-
tion de la dépendance aux énergies fossiles ou encore la décentralisation des sources
de production des énergies. Fait notable, le rapport mentionne parmi ces différentes
stratégies de résilience le développement de la « cogestion adaptative » des milieux
naturels (p. 93) comme le préconise notamment le Stockholm Resilience Centre!®.

Depuis 2005, le PNUE a également initi€, en partenariat avec 'Université Tech-
nique du Danemark (DTU), le programme de recherche Climate Resilient Develop-
ment. Ce programme vise a développer les capacités d’adaptation des pays en voie
de développement face aux aléas climatiques (2014). Il soutient principalement des
recherches visant a évaluer les cofits et les bénéfices économiques des actions pu-
bliques et des dispositifs techniques d’adaptation au changement climatique au sein
de secteurs d’activités « clés » comme I'eau, I’agriculture, les infrastructures et 'éner-
gie.

Le PNUE parraine enfin le Conseil international pour les initiatives écologiques
locales (ICLEI). L’ICLEI organise chaque année depuis 2010 dans la ville de Bonn
(Allemagne) le forum Resilient Cities sur les thématiques de la résilience urbaine et de
I'adaptation des villes aux conséquence du changement climatique. Ce forum réunit
des acteurs politiques et institutionnels, des acteurs du secteur privé et des acteurs
de la recherche scientifique (ICLEI, 2015).

L’ICLEI envisage la résilience d’un point de vue plus directement économique
comme « la capacité d’'une zone ou d’un systeme urbain a produire des performances

prévisibles en termes de biens et de services a ses résidents et ses utilisateurs, ainsi

16 A propos du Stockholm Resilience Centre, voir la section 4.3.2, p. 45.
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que des retours sur investissements prévisibles aux investisseurs dans des conditions
générales [d’existence] souvent imprévisibles »'7 (ICLEI, 2011 p. 11).

L’ICLEI considere plus généralement la résilience comme un « objectif plus at-
tractif que celui d’adaptation » pour les décideurs municipaux et les investisseurs,
dans la mesure ou il serait compatible avec les dynamiques et les facteurs de crois-
sance urbaine (développement de I'’économie, de I'immobilier, des infrastructures,
des services fournis par les villes, etc.). De maniere plus transversale enfin, 'TCLEI
entend favoriser, par le biais de son action et plus spécifiquement avec le forum Re-
silient Cities, la création de modeles d’action publique, de pratiques économiques et
d’instruments financiers susceptibles de faire émerger la résilience urbaine au sein

des zones urbaines vulnérables.

9.2.6 Le Programme des Nations Unies pour les

établissements humains (UN-Habitat)

Selon le Programme des Nations Unies pour les établissements humains (UN-
Habitat), la résilience désigne « la capacité des installations humaines a faire face et a
se rétablir rapidement de n’importe quelle catastrophe pouvant plausiblement surve-
nir [sur leur sol] » (2015b)!®. En partenariat avec 'TUNISDR, la Banque Mondiale,
la Croix Rouge et la Fondation Rockefeller ainsi qu'un groupement de municipa-
lités dont les plus connues sont celles de Barcelone, Téhéran, Beyrouth ou encore
Wellington, UN-Habitat a initié le City Resilience Profiling Programme (CRPP), un
programme de création d’outils et de méthodologies de planification urbaine congus
pour réduire les risques de catastrophes et renforcer la résilience des agglomération
urbaines.

L’objectif du CRPP est de favoriser le recours a 'analyse de la résilience urbaine
aupres des acteurs responsables de 'aménagement urbain (€lus, acteurs administra-
tifs, architectes, urbanistes, promoteurs immobiliers, etc.). A terme, il S’agirait de

faire émerger des outils de mesure standardisés d’analyse de la résilience. Il s’agirait

17« Urban Resilience is defined here in economic terms as the ability of an urban area or system to
provide predictable performance, i.e. benefits, utility, to residents and users, and predictable returns
to investors, under a wide range of often unpredictable circumstances », traduit par moi.

18 « Resilience refers to the ability of human settlements to withstand and to recover quickly from
any plausible hazards », traduit par moi.
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méme de faire de la résilience urbaine un critére a respecter aussi indispensable que
les codes de construction dans tous projets d’aménagement (2012). Le principal pro-
jet issu de ce programme est I’élaboration du logiciel City Resilience Profiling Tool
(CRPT). Ce logiciel permettrait d’évaluer la résilience urbaine a partir de la mise en
relation de données relatives a la dimension physique des risques et des vulnérabilités
d’une ville (type d’aléa, degré de protection et d’exposition des infrastructures, habi-
tations, institutions, etc.) et de données sur le niveau de préparation des institutions,
des habitants et des organisations publiques et privées (personnel formé, niveau de
connaissance des risques, diffusion de I'information sur les risques, etc.) (2015a).
Depuis 2014 enfin, le theme de la résilience urbaine est abordé conjointement
par UN-Habitat, la Banque Mondiale, 'TUNISDR, la Fondation Rockefeller, ICLEI
et le GFDRR par le biais de la Medellin Collaboration on Urban Resilience. Cette
collaboration a pour objectif de développer une définition et des méthodes com-
munes d’évaluation de la résilience et, d'une maniere générale, au sein de I’ensemble
des organisations responsables de la planification urbaine. Cette collaboration a éga-
lement pour objectif de renforcer les dispositifs de financements d’initiatives visant

a réduire les risques de catastrophes urbaines.

9.2.7 L’Organisation des Nations Unies pour I’Alimentation et
PAgriculture (FAQO)

L’Organisation des Nations Unies pour I’Alimentation et I’Agriculture (FAO)
appréhende plus spécifiquement la résilience a partir de mesures de « protection,
[de] restauration et [d’] amélioration des moyens de subsistance face a des menaces
ayant un impact sur 'agriculture, la sécurité nutritionnelle et alimentaire et la sécurité
des aliments » (2015d). La FAO a développé sa propre « stratégie de renforcement
de la résilience » qui se traduit par différents types de types de mesure relatives a la
gestion des risques agricoles.

Dans le cadre de cette stratégie, la FAO met en ceuvre des dispositifs de formation
des autorités publiques dans les domaines de la législation sur les politiques agricoles
ou de la vaccination du bétail (2015b). Elle développe ou soutient le développement
de systemes de surveillance et d’alertes relatifs aux risques agricoles (sécheresse,

vermines, maladie, érosion des ressources) (FAO, 2015e). Elle soutient également
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des campagnes de promotion de techniques de gestion agricole congues pour prévenir
les risques de sécheresse, de famine et d’érosion des ressources naturelles (choix des
semences, emploi d’engrais et de pesticide, partage des terres, etc.) (2015a). La FAO
soutient enfin la mise en ceuvre aux niveaux national et local de plans d’urgence
en cas de crise alimentaire (stockage de nourriture, de semences et de fourrages,

développement de programme d’assurance agricole, etc.) (2015¢).

9.2.8 L’Organisation des Nations Unies pour I’éducation, la

science et la culture (Unesco)

L’Organisation des Nations Unies pour I'éducation, la science et la culture (Unes-
co, 2008) a mis en ceuvre plusieurs initiatives visant a renforcer le réle de I'éducation,
de la recherche scientifique, de la culture et de la gestion du patrimoine dans les po-
litiques de réduction des risques de catastrophes et le développement d’une « culture
de résilience » (p. 6). Selon I'Unesco, ces différents secteurs d’activité joueraient un
role déterminant dans les politiques de gestion des risques et dans les dynamiques
de rétablissement socio-économique apres la survenue d’une catastrophe. Pour at-
teindre cet objectif, 'Unesco a, par exemple, élaboré la campagne La réduction des
risques de catastrophe commence a l'école (2006) qui avait pour but de faire inclure
la prévention des risques de catastrophes dans les programmes scolaires et de for-
mer des enseignants, des universitaires, des professionnels du tourisme et des res-
ponsables de la gestion du patrimoine a la prévention des risques de catastrophes
(2007 ;2012;2014).

Parallelement, I'Unesco associe plus directement la résilience au développement
des capacités (« capacity building » ou « capacity development ») de certaines insti-
tutions et communautés locales a maintenir leur systéme éducatif en cas de conjonc-
ture particulierement difficile (conflit, catastrophe, forte pauvreté, etc.). I'Unesco a
ainsi développé un programme spécifique de soutien et d’assistance du ministere de
I'éducation afghan (2011) intitulé On the road to resilience. 1.’Unesco a enfin déve-
loppé un programme de soutien et de mise en valeur (documentation, organisation
d’événement, etc.) des savoir-faire des communautés locales des archipels d’Asie du
Sud-Est en matiere de gestion de I'environnement et de gestion des risques de catas-

trophes intitulé Local and indigenous knowledge for community resilience (2014).
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9.2.9 Les autres institutions des Nations Unies

Si au sein des autres institutions des Nations Unies, 'usage du concept de rési-
lience semble moins généralisé, il n’en reste pas moins présent de maniere ponctuelle
et confirme la nécessité pour ces organisations d’intégrer la résilience dans leur dis-

cours et leurs agendas respectifs.

Le Groupe de haut niveau du Secrétaire-Général

En 2012, le Groupe de Haut Niveau du Secrétaire-général sur la Viabilité Mon-
diale a publié€ le rapport Pour l'avenir des hommes et de la planéte : choisir la ré-
silience. Pour autant, les auteurs du rapport traitent surtout du concept de déve-
loppement soutenable, dont ils entendent faire la mise a jour, vingt-cinq ans apres
la publication du rapport Notre avenir a tous ([1987] 2005) par la Commission
Mondiale sur 'Environnement'® qui introduisait pour la premiere fois ce concept
dans un document officiel des Nations Unies. Si, pour les auteurs, le développement
soutenable reste le principal moyen pour atteindre les objectifs de progres socio-
économique fixés par les Nations Unies, notamment au sein de la Déclaration du
Millénaire (2000a) qui énumérait un nombre précis d’objectifs a atteindre au niveau
mondial pour I'année 2015 (élimination de I'extréme pauvreté, acces généralisé a
I’école primaire, réduction du taux de mortalité infantile, préservation de I'environ-
nement, promotion de I'égalité des sexes, etc.), le concept resterait encore trop peu
invoqué et insuffisamment traduit en action par les dirigeants politiques des Etats
membres.

Ce manque d’engagement général vis-a-vis du développement soutenable témoi-
gnerait de I'échec relatif de I'ensemble des acteurs des Nations Unies a tenir leurs
objectifs en matiere de progres social, économique et environnemental dans les dé-
lais précédemment impartis. Malgré des avancées certaines (réduction de moitié de
I'extréme pauvreté, réduction de moitié€ la proportion de personnes sans acces a une
source d’eau potable, parité des sexes dans I'enseignement primaire quasiment at-
teinte, etc.) (Nations Unies, 2014), la situation globale du monde resterait malgré

tout préoccupante :

19Ce rapport est plus communément nommé « Rapport Bruntland », du nom de la présidente de
la Commission Mondiale sur I’Environnement Gro Harlem Brundtland.
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Notre monde et notre planete vivent le meilleur et le pire moment de
leur histoire. Le monde connait une prospérité sans précédent, mais la
planete est soumise a un stress inoui. Les inégalités entre les riches et
les pauvres ne cessent de se creuser et plus d’'un milliard de personnes
vivent encore dans le dénuement. [...] Sous sa forme actuelle, le modele
de développement mondial n’est pas viable. Nous ne pouvons plus nous
leurrer : notre action collective nous mene au bord du précipice, car elle
met a mal les seuils environnementaux et inflige des dommages irréver-
sibles aux écosystemes et aux populations (Groupe de Haut Niveau du
Secrétaire-Général sur la Viabilité Mondiale, 2012, p. 3,4).

Si les auteurs du rapport attribuent d’abord la responsabilité de cet échec au
manque de volonté politique général des dirigeants et des institutions, ils recon-
naissent également le manque de prise, sinon une certaine incompatibilité du concept

de développement soutenable avec le fonctionnement actuel de I'économie au niveau

mondial :

La notion de développement soutenable n’a pas encore trouvé sa place
dans les débats généraux menés aux échelons national et international
sur les orientations économiques. La plupart des décideurs économiques
considerent encore que le développement soutenable n’entre pas dans
le cadre de leurs fonctions liées a la gestion macroéconomique ou a
d’autres types de politiques économiques. Or I'intégration des questions
environnementales et sociales dans les décisions économiques est la clef

du succes (p. 4).

Les auteurs du rapport font des lors plusieurs recommandations s’adressant en
priorité aux gouvernements nationaux. IlIs préconisent tout d’abord I'’émergence d’une
« nouvelle économie politique au service du développement soutenable » (p. 5) au
sein de laquelle les enjeux économiques ne seraient plus dissociés des enjeux so-
ciaux et environnementaux (prise en compte systématique de 'impact des activités
économiques sur 'environnement, du cofit économique de I'exclusion sociale et des
inégalités hommes/femmes, etc.). Parmi ces différentes préconisations, il est éga-

lement possible de citer I'intégration des coflits sociaux et environnementaux dans
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la réglementation et la tarification des biens et des services; la création d’indices
de développement soutenable ; la promotion par les gouvernements d’une écono-
mie respectueuse de I'environnement (et en particulier au sein du secteur privé) ; la
création d’'un « Conseil Mondial du Développement Soutenable » (p. 7) et le dé-
veloppement d’un soutien institutionnel a un meilleur acces a 'emploi des femmes.
Parmi ces nombreuses mesures, la résilience n'occupe donc qu’une place assez me-
surée et surtout en lien la nécessité de renforcer les dispositifs de protection sociale

en cas de crise.

Le Bureau de la Coordination des Affaires Humanitaires (OCHA)

Parallelement, le Bureau de la Coordination des Affaires Humanitaires (OCHA)
a initié avec le PNUD le Regional Refugee & Resilience Plan 2015-2016 dont I'ob-
jectif est d’améliorer, et surtout d’harmoniser I'aide humanitaire apportée aux réfu-
giés syriens par les gouvernements nationaux des pays limitrophes de la Syrie (Irak,
Jordanie, Liban, Jordanie, Turquie), les institutions internationales et les ONG. A
partir de ce nouveau plan, il s’agit plus spécifiquement pour 'TOCHA et le PNUD de
renforcer les capacités des gouvernements du Proche Orient a faire face aux consé-
quences de la guerre civile syrienne depuis 201 1. La guerre civile a en effet provoqué
un afflux massif de réfugiés dans les régions frontalieres de la Syrie déja instables
et souffrant de fortes lacunes en terme d’infrastructure et de capacités d’accueil. La
guerre a également eu de graves répercussions économiques sur I’ensemble des pays
du Proche Orient, notamment a cause de la destruction du marché économique sy-
rien?’.

Si avec ce nouveau plan, il ne s’agit pas d’abandonner I'organisation directe des
dispositifs d’aide d’urgence, il s’agit néanmoins de privilégier le soutien aux gou-
vernements dans leur gestion logistique, économique et sociale de la présence des
réfugiés. Il s’agit également de soutenir le développement des économies locales
afin quelles puissent intégrer au mieux cet afflux soudain de population. A l'inverse,
il s’agit de limiter les aides d’'urgence (nourriture, habits, logement, etc.) qui pour-
raient, a terme, concurrencer les commerces locaux. Il s’agit enfin de renforcer I'aide

aux populations les plus vulnérables (enfants, femmes, malades, personnes agées,

20A propos du Regional Refugee & Resilience Plan 2015-2016, voir également la section 9.2.2,
p. 159.
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etc.) des lors que celles-ci seraient le plus susceptibles de souffrir de la crise en

raison de leur manque de ressources et, parfois, de leur exclusion :

[Resilience] represents a paradigm shift in the response to the crisis by
combining humanitarian and development capacities, innovation, and
resources. The [Regional Refugee & Resilience Plan 2015-2016] is a
nationally-led, regionally coherent strategy which is built on the national
response plans of the countries in the region (OCHA et PNUD, 20135,
p. 6).

The resilience-based development approach to the Syria crisis is dif-
ferent from humanitarian relief. Creating resilience involves investing
in the capacities and resources abilities of those communities and ins-
titutions most affected by a crisis so that they can eventually deal with
their intermediate and long-term needs. The resilience approach reco-
gnizes people in need as active and creative agents and empowers them
towards greater ownership of their own lives through rapid employment

generation, life skills training and inclusive governance (p. 17).

UN-Women

UN-Women a initié le programme Empowerment of Women to Address Climate
Change and Natural Hazards Programme (2015). Ce programme vise a renforcer
la place des femmes dans les politiques de réduction des risques de catastrophes
et d’adaptation au conséquences du changement climatique des pays d’Asie et du
Pacifique. Ces femmes sont, en effet, le plus souvent affectées de maniere « dispro-
portionnée » par les aléas climatique et continuent, plus généralement, d’occuper une
place marginale dans les processus de décision et d’action publique. e programme
correspond principalement a des actions de conseil aux gouvernements nationaux et
régionaux concernant I'intégration des problématiques de genre dans les politiques
publiques. De maniere plus transversale, le programme promeut également les ac-
tions publiques renforgant la place des femmes dans les politiques de réduction des
risques de catastrophes et d’adaptation au changement climatique.

UN-Women a parallelement publié le rapport Resilience for All ? (N. Jones et
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Stavropoulou, 2013) traitant plus spécifiquement des inégalités de traitement per-

sistantes au sein des dispositifs de protection sociale dans les pays d’Asie du Sud-Est.

L’Organisation Mondiale de la Santé (OMS)

L’Organisation Mondiale de la Santé (OMS, 2007) associe I'usage du concept de
résilience a son soutien (formation, soutien technique, évaluation, etc.) aux politiques
de santé des pays en voie de développement. L’OMS associe plus particulierement la
résilience aux politiques de prévention sanitaire et de préparation aux soins d’urgence

en cas de catastrophe :

The capacity of the health sector must be enhanced to face all types of
major risks, from epidemics to conflicts, natural disasters to technolo-
gical accidents, well known risks to new or emerging threats such as an
influenza pandemic or terrorism (p. 14). [...] At national and global le-
vels, all large crises — whether they are technological, environmental or
natural disasters, conflicts, epidemics or famines — involve mostly the
same partners, pose the same managerial and political challenges and
ultimately require the same overall coordination approach and response
mechanism (p. 18).

Parmi les programmes en rapport avec la résilience financés par TOMS, il est
possible de citer la réalisation de I’étude Vision 2030 : The resilience of water sup-
ply and sanitation in the face of climate change (2009) menée en partenariat avec
UKaid. Cette étude traite des conséquences probables du réchauffement climatique
(sécheresse, inondation, transformation du rythme des précipitation et des cycles de
'eau, etc.) sur les systemes de gestion de I'eau aux horizons 2020 et 2030. Elle traite
plus spécifiquement des moyens d’adapter les systemes de gestion de I'eau des pays
faiblement ou moyennement développés au changement climatique. Il est notable
que 'OMS préconise une gestion plutot centralisée de 'eau (provenant néanmoins
de divers systeme et sources d’approvisionnement) dans la mesure ou celle-ci serait
plus 2 méme d’assurer I'existence de gestionnaires mieux formés techniquement et

dotés de meilleurs moyens que les systemes tres décentralisés :
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Some benefits of institutional centralization in ensuring high technical
competence and economies of scale in administration will contribute
greatly to adaptive capacity. Extreme institutional decentralization —
as in rural community-managed systems — is associated with a high
rate of failure. This can be reduced by ensuring access to (centralized)
technical and management support which is likely to be critical in in-

creasing resilience (p. 21).

L’Organisation Météorologique Mondiale (OMM)

Historiquement 1’'Organisation Météorologique Mondiale (OMM, 2015) a joué
un role majeur dans le développement des politiques de réduction des risques de
catastrophes des Nations Unies via son travail de soutien et de coordination des sys-
temes de veille et d’alerte météorologiques nationaux. L’OMM associe aujourd’hui
plus particulierement le concept de résilience au Cadre mondial pour les services cli-
matologiques (CMSC, 2014) dont elle assure la logistique et la développement. Le
CMSC est un programme de développement et de mise en commun des données
climatologiques, en particulier celles des pays les plus vulnérables au changement
climatique et les moins équipés en matiere d’infrastructures et de moyens humains
dédiés a la veille sur le climat. Le CMSC est plus précisément destiné a faire émer-
ger une meilleure articulation entre les données sur le changement climatique et les
secteurs d’activité comme la santé, 'agriculture, la planification urbaine et la gestion
de l'eau.

En revanche, le Groupe d’Experts Intergouvernemental sur I'Evolution du Cli-
mat (GIEC), que 'TOMM a cofondé avec le PNUE en 1988, a publié en 2012 un
rapport spécial intitulé Managing the risks of extreme events and disasters to advance
climate change adaptation. Ce rapport milite pour une meilleure reconnaissance des
facteurs humains de vulnérabilité et d’exposition aux aléas dans la survenue de catas-
trophes extrémes. Il consacre un chapitre entier intitulé « Toward a resilient future »
aux mesures censées permettre d’arténuer ces formes d’exposition et de vulnérabi-
lit€¢ humaine face aux risques d’aléas naturels — et en particulier a leur probable
évolution face au réchauffement climatique. Ici encore, ces mesures correspondent

avant tout a des objectifs de prévention des risques (éducation aux risques, aména-
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gement du territoire, développement des technologies de prévention, etc.) et a un
infléchissement des politiques sociales (développement de la protection sociale pour
les populations les plus pauvres), économiques et environnementales (développe-
ment d’'une agriculture soutenable, régulation du marché économique, gestion plus
raisonnée des ressources naturelles, etc.) afin que celles-ci prennent plus directement

en compte des objectifs de développement soutenable :

Social, economic, and environmental sustainability can be enhanced by
disaster risk management and adaptation approaches. A prerequisite for
sustainability is addressing the underlying causes of vulnerability, in-
cluding the structural inequalities that create and sustain poverty and

constrain access to resources (p. 440).

Le GIEC a plus récemment confirmé cette nécessité d’appréhender la problé-
matique de 'adaptation au changement climatique a partir des politiques sociales
et économiques dans le rapport Changements climatiques 2014, et plus particuliere-
ment dans le dernier chapitre intitulé Gestion des risques futurs et renforcement de la

résilience -

La planification et la mise en ceuvre des mesures d’adaptation peuvent
étre renforcées par des actions complémentaires entreprises a tous les
niveaux, des individus aux pouvoirs publics. Les autorités nationales
peuvent coordonner les efforts d’adaptation des administrations locales
et infranationales, par exemple en protégeant les groupes vulnérables,
en appuyant la diversification économique et en fournissant des infor-
mations, en élaborant des politiques et des cadres juridiques et en four-
nissant un appui financier. Les administrations locales et le secteur privé
sont considérés de plus en plus comme des intervenants essentiels dans
la mise a I'échelle des mesures d’adaptation au niveau des collectivités,
des ménages et de la société civile et dans la gestion des informations

relatives aux risques et du financement (p. 26).
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9.3 L’usage du concept de résilience au sein de

I’Union Européenne

Dans le prolongement des organisations onusiennes, d’autres institutions ont éga-
lement intégré la problématique de la résilience au sein de leurs politiques d’aide
internationale.

Au mois d’octobre 2012, la Commission Européenne a publié une communica-
tion intitulée The EU Approach to Resilience : Learning From Food Security Crises qui
introduit la « construction de la résilience » (resilience building) au sein des pays en
proie a des crises récurrentes comme 1'un des objectifs centraux de I'action extérieure
de I'Union Européenne. Avec ce nouvel objectif, la Commission Européenne entend
s‘attaquer d’avantage aux causes structurelles des différentes crises (économique,
sanitaire, catastrophes naturelles, famine, terrorisme) subies de maniere répétée et
parfois simultanée par les populations de pays trés instables comme le Soudan ou la
Somalie.

Pour la Commission Européenne, cette volonté affichée de réformer son ap-
proche de l'aide internationale serait d’abord issue du constat de la récurrence des
politiques d’aide d’urgence dans ces régions et de leur inefficacité a moyen et long
terme. Ces aides ne prendraient pas assez en compte les facteurs structurels (root
causes) de ces crises. Il s’agirait des lors de diminuer I'importance des actions d’aide
d’urgence au profit de mesures de prévention des risques (aménagement du terri-
toire, soutien au développement d’une agriculture soutenable, aide a la préservation
de I'environnement) et de soutien durable aux politiques locales de développement
et de protection sociale (régulation du marché des denrées alimentaire, filets de pro-
tection sociale, etc.).

En ce sens, si la sécurité alimentaire est la principale problématique traitée par
cette communication, celle-ci semble plutdt représenter une premicre étape d’une
réflexion allant vers une redéfinition plus générale de la maniere dont I'Union Eu-
ropéenne conduit ses politiques d’aide internationale via les Directions Générales
ECHO et Europeaid.

Néanmoins, plus que la volonté de réduire I'importance accordée aux mesures

d’aides d’'urgence dans 'agenda — et, par voie de conséquence, dans le budget — de
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I'Union Européenne, il s’agit avant tout pour la Commission Européenne de définir
une démarche nouvelle a partir de laquelle aide humanitaire et aide d’urgence ne

seraient plus véritablement distinctes, mais formeraient plutot une méme continuité :

For communities struck by disaster, emergency relief operations deal
with immediate needs, but should also find ways to bolster resilience to
future shocks by providing longer-term development benefits. This ap-
proach is called Linking Relief, Rehabilitation and Development (LRRD).
Ideally, the steps are to :

1) Save lives.
2) Restore victims’ self-sufficiency.

3) Improve overall living standards (through economic development)

to reduce the impact of future crises (Commission Européenne, 2015,
p- 2).

Au-dela de la recherche d’une meilleure efficacité des politiques engagées, la
Commission Européenne s’attache a une meilleure efficience économique des poli-

tiques de résilience :

Investing in resilience is cost effective. Addressing the root causes of
recurrent crises is not only better, especially for the people concerned,
than only responding to the consequences of crises, it is also much chea-
per. When the world is experiencing an economic and budgetary down-
turn, the budgets of both partner countries and donors are coming un-
der increased pressure to show that they deliver the maximum impact

for the funds that are made available (Commission Européenne, 2012b,
p. 3).

La communication d’octobre 2012 présente deux programmes pilotes de cette
nouvelle approche intitulés SHARE et AGIR :

L’initiative Supporting the Horn of Africa’s Resilience (SHARE) est un programme
destiné a réduire sur le long terme les risques de famine dans la région de la Corne

d’Afrique (Djibouti, Ethiopie, Kenya, Somalie). En 2011, une période de sécheresse
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particulierement intense (la pire depuis 60 ans) a provoqué une grave crise alimen-
taire dans la région, voire une véritable famine dans certaines parties de la Somalie.
Si dans un premier temps la Commission Européenne a déployé et soutenu plusieurs
dispositifs d’aide d’urgence (nourriture, eau, soins), elle entend désormais avant tout
traiter, a travers le programme SHARE, des facteurs d’insécurité alimentaire d’ordre
démographique (pression croissante des populations sur les ressources naturelles),
économique (pauvreté endémique, systeme de production et de commerce agricole
non viable) et politique (instabilité gouvernementale, inégalités de traitement entre
les populations, mauvaise gestion des territoires) de cette région.

Les actions supportées et/ou initiées par 'Union Européenne dans le cadre du
programme SHARE correspondent a 'amélioration de la gestion de 'eau, des res-
sources alimentaires (graines, nourriture, bétail) et de la production agricole (en-
grais, technique d’exploitation agricole, commerce). Le point commun de ces me-
sures est de permettre aux populations de pouvoir faire face de maniere autonome a
un prochain épisode de sécheresse équivalent. Le programme SHARE soutient éga-
lement I’ Autorité Intergouvernementale de Développement (IGAD), une institution
réunissant les différents gouvernements de la Corne d’Afrique dans I'objectif de dé-
velopper de maniere commune des politiques transfrontalieres de développement.

L’initiative Alliance Globale pour U'lnitiative Résilience (AGIR) est un programme
similaire d’aide au développement des systemes de production agricole des régions
du Sahel et d’Afrique de I'Ouest (Burkina Faso, Chad, Mali, Mauritanie, Niger, Sé-
négal). Ce programme a conduit a I'élaboration par les gouvernements nationaux de
« stratégies nationales de résilience » préfigurant une meilleure régulation des sys-
témes de production agricole et une amélioration de la capacité des institutions et
des populations a faire face aux crises alimentaires (développement de la protection
sociale, mesures de prévention des risques, constitution de réserves de nourriture
d’urgence, etc.).

Son action dans le cadre du programme AGIR implique enfin un soutien des
organisations interrégionales locales de développement, 2 savoir I'Union Economique
et Monétaire Ouest Africaine et le Comité Permanent Inter-Etats de Lutte contre
la Sécheresse dans le Sahel. Entre 'année 2014 et 'année 2020, I'initiative AGIR
mobilisera 1,5 milliards d’euros au budget de 'Union Européenne consacré a l'aide

internationale (Commission Européenne, 2014).
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A la suite de cette communication, la Commission Européenne a publié en 2013
I'Action Plan for Resilience in Crisis Prone Countries. Ce plan réaffirme la réorienta-
tion de 'action de 'Union Européenne en matiere d’aide internationale via I'objectif
de résilience et I'étend, plus généralement, a 'ensemble des initiatives de réduction
des risques de catastrophes et d’adaptation au changement climatique qu’elle finance
dans les pays en voie de développement. En 2014, ce nouveau plan a donné lieu a la
création de « marqueurs de résilience » censés identifier, a partir d’'un questionnaire,
le niveau de soutenabilité des actions entreprises par les ONG en cas de crise. Ces
marqueurs visent, par exemple, a interroger la capacité d’une infrastructure sanitaire
a fonctionner en cas d’inondation ; a évaluer I'accessibilité de points d’eau en cas de
conflit ou a évaluer le niveau de coordination des centres de soins locaux et nationaux
en cas de crise sanitaire (ECHO, 2014b).

9.4 L’usage du concept de résilience au sein de
P’Organisation de Coopération et de

Développement Economiques (OCDE)

Dans le domaine des politiques d’aide au développement, I'Organisation de Co-
opération et de Développement Economiques (OCDE) a publié plusieurs rapports
et études traitant spécifiquement de la résilience, notamment a travers la constitu-
tion d’'un « groupe d’experts sur le risque et la résilience » (A. Mitchell, 2013)?'.
L’OCDE considere la résilience a la fois comme une thématique propre a 'aide aux
pays pauvres et/ou politiquement instables et comme une thématique s’inscrivant au
ceeur des problemes économiques spécifiques des pays les plus développés (chomage
de masse, désindustrialisation, etc.).

En 2008, TOCDE a publié un rapport intitulé Concepts and Dilemmas of State
Building in Fragile Situations, From Fragility to Resilience traitant de la nécessité d’ai-
der les gouvernements des Etats dits « fragiles », c’est-a-dire des Etats caractérisés
par une forte instabilité politique et de faibles systémes institutionnels, a renforcer

leurs dispositifs de protection sociale, notamment en cas de crise (naturelle, géopo-

21« Experts Group on Risk and Resilience », traduit par moi.
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litique, sociale, économique). L’OCDE considere les systémes de protection sociale
comme des facteurs de stabilité politique prépondérant en cas de crise. Ils repré-
sentent également des facteurs de 1égitimité important pour les gouvernements de
pays politiquement instables.

Pour évaluer la capacité de ces gouvernements a maintenir leur systeme de pro-
tection sociale en cas de crise, 'OCDE a développé un Guide d'analyse systémique
de la résilience (2014a). Ce guide croise, dans une méme grille d’étude, des données
relatives aux différents facteurs d’instabilité d’un pays (chomage, conflits, exclusion,
problemes sanitaires, déplacement de population, changement climatique, etc.) et
aux moyens de subsistance prioritaires de sa population (emploi formel et informel,
capital physique et social, ressources naturelles, etc.). Le guide prend également en
compte I'influence positive ou négative des différents acteurs publics et privés (gou-
vernements, entreprises, églises, administration, ONG, etc.) sur la pérennité de ces
moyens de subsistance.

Cette analyse particuliere a récemment été appliquée aux cas de I’Est de la Ré-
publique Démocratique du Congo (2014) et de la Somalie (2015). Elle a également
été appliquée au cas de la Syrie dans le cadre du programme Regional Refugee &
Resilience Plan 2015-16 in Response to the Syrian Crisis*>.

Parallelement, ’OCDE a développé en 2009 un projet d’étude intitulé Commu-
nity capacity building : fostering economic and social resilience (Noya et Clarence,
2009) dédié aux moyens et aux politiques mis en ceuvre par les institutions des Etats
d’Europe de I'Ouest et d’Amérique du Nord pour reconstruire les capacités des po-
pulations a entreprendre, a créer des emplois et de la richesse (community capacity
building) dans les régions subissant aujourd’hui de forts taux de chdmage. L’étude
préconise le soutien aux initiatives locales a travers, par exemple, la création de co-
opératives locales, de coopératives de crédit et de pépinieres d’entreprises. Plus gé-
néralement, I'étude préconise la création par les pouvoirs publics d’« infrastructures
civiques », c’est-a-dire d’espaces de travail destinés a faire émerger les initiatives
économiques locales.

L’approche de la résilience adoptée dans ce projet rappelle en ce sens forte-

22A propos du Regional Refugee & Resilience Plan 2015-16 in Response to the Syrian Crisis, voir
également la section 9.2.9, p. 178 et la section 9.2.2, p. 159.
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ment celle développée par le PNUD (Clark, 2012)*. Dans le cas de 'OCDE, cette
approche aurait néanmoins été transposée dans le contexte des pays les plus indus-

trialisés traversant actuellement une période de récession économique :

Community capacity building (CCB) focuses on enabling all members
of the community, including the poorest and the most disadvantaged,
to develop skills and competencies so as to take greater control of their
own lives and also contributes to inclusive local development. Not only
can communities be more cohesive but they can also be more resilient
and better placed to confront economic and social challenges. Meaning-
ful and effective community capacity building can be stimulated and
fostered by national and local governments, and by the capacity which
communities have already developed, so that power becomes increasin-

gly embedded within them (p. 3).

9.5 L’usage du concept de résilience au sein des
institutions anglo-saxonnes d’aide

internationale

« Reducing risk and building resilience to disasters is a priority not
only to save lives but also for sustainable economic growth. »
—DFAT, Disaster risk reduction, prevention and preparedness

Dans un registre proche des des institutions européennes, les institutions gou-
vernementales anglo-saxonnes dédiées a I'internationale, a savoir le Département du
Développement international (UKaid) pour le Royaume-Uni, I’Agence des Etats-
Unis pour le développement international (USAid) et le Ministere des Affaires étran-
geres et du Commerce australien (DFAT), ont chacune développé un discours, une
définition et des programmes spécifiques sur la résilience. Cet usage du concept de
résilience renvoie a une volonté similaire de réorienter, puis de renforcer leur action

relative a la réduction des risques de catastrophes.

23 A propos de I'action du PNUD, voir la section 9.2.2, p. 154.

188



Comme dans le cas de I'Union Européenne, ce changement est dans un premier
temps justifié par la prise de conscience d’une récurrence des crises humanitaires,
surtout depuis la survenue de la crise alimentaire du début des années 2010 dans la
région du Sahel, et par conséquent d’une certaine inefficacité des politiques d’inter-
vention humanitaire telles qu’elles sont encore majoritairement envisagées et prati-
quées par les grandes institutions et les ONG.

Cette réorientation est également motivée par la transformation d’une partie des
pays en voie de développement eux-mémes, dont la qualification en tant que « pays
en voie de développement » serait de moins en moins pertinente compte tenu de la
forte croissance économique dont ils bénéficient désormais. En revanche, la faiblesse
de leurs institutions, ainsi que la persistance d’inégalités fortes au sein de ces pays,
constitueraient des freins majeurs a la poursuite et, surtout, a la soutenabilité de
cette croissance a moyen et long terme. La survenue récurrente, voire croissante de
catastrophes majeures sur leurs territoires illustrerait de maniere particulierement
significative cette tension actuelle liée au développement. Cette tension serait de plus

accentuée par les incertitudes liées au changement climatique :

[...] the face of poverty is changing as three quarters of the world’s
poor are now thought to live in middle income countries. Many of them
have poor governance ; global challenges such as climate change, fragi-
lity and resource scarcity are impacting on the poorest ; and emerging
global powers such as India and China are changing the way develop-
ment happens and are proving critical to solving global problems. At
the same time the 2015 Millennium Development Goal (MDG) dead-
line is now squarely in our sights with many challenges remaining and
increasing pressure to focus on those areas that are proving increasin-
gly intractable e.g. maternal mortality ; access to water and sanitation ;
access to education for girls (UKaid, 2011b, p. 1).

Avec l'objectif de résilience, UKaid, USAid et le DFAT annoncent communé-
ment s’engager a plus long terme dans les régions les plus instables du globe comme
le Sahel, a mieux aider les institutions — locales et nationales — et les populations
a développer leur propres dispositifs de gestion des risques et des crises. Cela afin

de réduire la dépendance structurelle de ces régions aux aides internationales et de
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mieux cibler les bénéficiaires des aides attribuées, c’est-a-dire les personnes les plus
vulnérables au sein des populations visées (femmes, enfants, personnes agées, mi-
norités, malades, etc.). Avec 'objectif de résilience, il s’agit enfin pour ces institu-
tions de ne plus seulement considérer les catastrophes ou les conflits non seulement
comme des crises humanitaire en soi, mais aussi comme des freins a la poursuite de

la croissance économique des pays aidés.

9.5.1 UKaid

Entre 2011 et 2015, UKaid a initié un nouveau programme de politiques pu-
bliques intitulé Saving lives, preventing suffering and building resilience et destiné a
réformer et renforcer les actions liées a la gestion des risques de catastrophes dans son
activité globale?*. Ce programme invite tous les centres régionaux d’Ukaid a intégrer
la problématique de la résilience aux catastrophes dans leurs activités respectives.
Les politiques d’aide relatives a la résilience devant étre promues au cours de cette
période sont semblables aux actions des Nations Unies et de I'Union Européenne
précédemment évoquées. Il s’agit, d’'une part, de mesures préventives (protection
des infrastructures, aménagement du territoire, construction d’abris, développement
de systemes d’alerte, campagnes de prévention, etc.), de mesure d’aide a la gou-
vernance des risques (renforcement de la réglementation sur les risques, soutien au
secteur des assurances, soutien a la recherche sur les risques, etc.) et de mesures d’as-
sistance (aides plus ciblées sur les populations les plus vulnérables en cas de crise,
mise en place de filets sociaux, dispositifs de transfert d’argent rapide [cash transfer]
en cas de catastrophe, etc.).

Parmi ces diftférentes actions, il est possible de mentionner le support d’UKaid au
gouvernement Kényan dans ses efforts de réduction des risques de crise alimentaire
et de développement des régions arides et semi-arides du pays (développement des
services sociaux, développement du secteur privé, création de logements durables,
etc.). Au Kenya, UKaid dirige également le programme Hunger Safety Net de trans-
ferts d’argent directs et réguliers aux populations les plus pauvres des régions arides.

L’objectif de ces transferts d’argent est de sécuriser les revenus financiers de ces

24Caroline Hargreaves et al. (2012) ont également effectué un travail de synthése des politiques
d’aide humanitaires relatives a 'objectif de résilience mises en ceuvre par UKaid et plus généralement
dans le secteur de I'aide humanitaire britannique.
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populations dont la substance dépend d’activités irrégulieres ou peu soutenables. Il
s’agit également de les inciter a se tourner directement vers les commercants et les
divers pourvoyeurs de services locaux plutdt que de n’avoir que I'aide humanitaire
comme recours (2012a).

Dans un registre proche, UKaid soutient le gouvernement du Népal dans ses ef-
forts de réduction des risques de tremblement de terre, d'inondation et de glissement
de terrain (formation de personnels de secours, aide a la construction d’écoles résis-
tantes aux séismes, évaluation de la résistance des hopitaux, réglementation, etc.).
Dans le cas du Népal, il s’agit plus précisément de supporter I'adaptation et la mo-
dernisation de dispositifs de gestion des risques traditionnellement congus pour un
environnement rural a un environnement urbain de plus en plus dominant (2012b).

Dans le cadre de cette politique de la réduction des risques de catastrophes,
UKaid a également imposé des « Standards Minimums a I'Implémentation de la Ré-
silience aux Catastrophes »2 (2012c¢) a ses différents bureaux régionaux. Ces stan-
dards correspondent a la désignation dans chacun des bureaux d’une équipe chargée
de I’élaboration d’'une « stratégie de résilience régionale », la mise en place d’une
grille d’identification des risques et des vulnérabilités des pays aidés et enfin la créa-
tion d’'un plan d’intervention en cas de catastrophe en adéquation avec les gouverne-
ments nationaux et locaux et les organisations internationales.

Enfin, UKaid a créé un département Growth and Resilience (2011b) chargé d’im-
plémenter et de renforcer les mesures d’incitation au développement économique —

et plus particulierement du secteur privé — :

The most effective way to alleviate poverty is through sustained econo-
mic growth and creating the environment for the private sector (from
farms to firms) to create jobs and to raise peoples incomes. [...] There
is no one standard recipe for growth, but [...] there are some impor-
tant ingredients including the right economic policies, rule of law, in-
frastructure, competitive markets, openness to trade and investment,
and increased agricultural productivity. Good governance is also cru-
cial, and all of these ingredients are especially challenging to get right

in fragile and conflict affected countries (p. 1).

25« Minimum Standards for Embedding Disaster Resilience », traduit par moi.
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9.5.2 USAid

En 2012, USAid a développé le cadre d’action intitulé Building Resilience to Re-
current Crisis destiné a diffuser la thématique de la résilience dans ses différents pro-

grammes d’aide, selon des termes et des conditions tres similaires a ceux d’UKaid :

Our efforts to build resilience will contribute to a sustainable reduc-
tion in vulnerability and more inclusive growth. In this pursuit and in
the areas where we apply this policy and program guidance, we intend
that our efforts will result in [ ...] increased adaptive capacity, improved
ability to address and reduce risk [and] improved social and economic

conditions of vulnerable populations (p. 5).

Dans ce nouveau cadre présenté plus directement comme '« agenda de la rési-
lience » (2012b), USAid a mis en ceuvre, en partenariat avec la Fondation Rockefel-
ler et le Swedish International Development Cooperation Agency (SIDA), le Global
Resilience Partnership (2015¢), un programme de financement de projets de réduc-
tion des risques de catastrophes doté de 150 millions de dollars. Ce programme est
plus particulierement axé sur le développement de dispositifs technologiques dans
les régions du Sahel, de la Corne d’Afrique et d’Asie du Sud et du Sud-Est. Le Global
Resilience Partnership finance des projets comme la création d’un systeéme d’alerte
aux inondations et aux cyclone pour les cotes du Bangladesh affectées par le réchauf-
fement climatique (2015) ; la création d’un systeme de communication des données
par smartphones en cas de catastrophe dans les bidonvilles du Bangladesh (2015a) ;
la création d’outils de gestion pour 'aménagement des zones humides du Mékong
(Asie du Sud-Est) qui servent de protection naturelle contre les aléas climatiques
(2015d) ; ou la créationi d’'un programme d’étude des besoins spécifiques des per-
sonnes handicapées en Asie du Sud-Est (2015b) .

Parallelement, USAid pilote de maniere plus autonome la Global Alliance for
Action for Drought Resilience and Growth (2013a), un programme de réduction des
risques de catastrophes mis en ceuvre simultanément au Kenya, en Ethiopie et en
Afrique de I’Est. Ce programme est destiné a renforcer, d’une part, les politiques

de développement mises en ceuvre par I’Autorité Intergouvernementale de Dévelop-
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pement (IGAD)? et, d’autre part, la prévention des risques d’insécurité alimentaire
causés par les sécheresses. Les mesures de ce programme sont relatives a I'aide au
développement des marchés et des techniques agricoles ; I'aide au développement
des dispositifs de protection sociale ou la mise en ceuvre de campagnes d’hygiéne et
de prévention des risques.

Plus récemment, USAid a initi€ un programme intitulé RISE (2014) spécifique-
ment adressé a certaines régions du Niger et du Burkina Faso affectées par des pro-
blemes chroniques de sécurité alimentaire. Ce dernier programme est mené en com-
plément de Pinitiative AGIR pilotée par ECHO?'.

USAid expérimente enfin plusieurs méthodologies de mesure de la résilience
dans le but d’évaluer I'efficacité de ses propres programmes. Une premiere métho-
dologie est principalement basée sur I'agrégation de données relatives a la gravité
des sécheresses ; I'évolution du nombre de personnes en attente d’assistance humani-
taire et le niveau de pauvreté des populations concernées par les programmes d’aide
(2013b, p. 1-3). Une deuxieme méthodologie repose sur un questionnaire adressé
directement aux populations ciblées par les programmes d’aide. Ce questionnaire les
interroge sur I’évolution de leurs sources de revenu et d’alimentation en fonction des
saisons et des périodes de stress ainsi que sur leur capacité a les maintenir, voire a les
améliorer dans le futur (p. 4-5). Une troisieme méthodologie, encore a I'étude, vise
la mesure de la « résilience des communautés », c’est-a-dire la capacité d’un groupe
d’individus a faire face et a surmonter une crise de maniere collective, a partir de
l'agrégation de données relatives au contexte géographique et politique d’une popu-
lation donnée (environnement, institutions, économie, démographie, etc.), aux types
de crise susceptibles de l'affecter et aux dispositifs institutionnels et collectifs mis
en ceuvre pour y faire face (gestion du territoire, sécurité civile, protection sociale,
etc.) (Frankenberger et al., 2013).

9.5.3 Le DFAT

Pour le DFAT enfin, '’émergence de I'usage du concept de résilience s’integre

dans une réorientation générale de I'aide internationale australienne qui, d’une part,

26 A propos du travail de 'TGAD, voir également la section 9.3, p. 185
27 A propos de I'initiative AGIR, voir la section 9.3, p. 185.
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est désormais adressée plus exclusivement vers les pays voisins de la zone Indo-
Pacifique et, d’autre part, est plus directement tournée vers des objectifs de déve-
loppement économique.

En 2014, le DFAT a ainsi annoncé ré-articuler sa politique d’aide autour de deux
problématiques principales, a savoir le renforcement du secteur privé (développe-
ment des infrastructures commerciales, aide au commerce, renforcement de la régu-
lation économique, développement d’une agriculture plus compétitive, développe-
ment du commerce international, amélioration de I'acces des population au marché
économique, etc.) et le « développement humain » (éducation, santé, égalité des
sexes, politiques d’empowerment des femmes, protection sociale, etc.). L’adoption
de ce nouveau paradigme d’aide vise également a renforcer les dispositifs d’évalua-
tion et de contrdle de l'efficacité des programmes. Il vise enfin a privilégier plus

particulierement ceux correspondant aux intéréts nationaux australiens :

For each country, the balance of investments will be tailored to country

context and reflect Australia’s national interest (2014, p. 6). [...]

At the country program level, performance benchmarks will provide a
sharper basis for assessing program performance. A stronger focus on
results will require enhanced monitoring of the progress of our aid in-
vestments. Poorly performing aid investments will be subject to a stric-
ter new management requirement—they will be cancelled if they do not

improve within one year (p. 28).

A travers ce programme de réforme, la résilience devient un stade du développe-
ment a part entiere. Elle caractérise la capacité d’un pays a prévenir les risques et a
faire face aux crises de toutes sortes qui menaceraient leur poursuite de la croissance
économique et sociale, dans un contexte géographique ol la survenue des crises ten-

drait justement a augmenter :

Australia’s developing country partners have a diverse range of gover-
nance and institutional capabilities. Partner countries range from high-
ly populous Indonesia to the micro-states of the Pacific, from stable to
highly volatile, from resilient to fragile, and from capable to very weak
(2015a). [...]
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External shocks, including natural disasters, conflict, and economic shocks
(such as food and fuel price spikes) severely undermine growth, reverse
hard-won development gains and increase poverty and insecurity. Wo-
men and children are often the most exposed to these risks, losing in-
come and opportunities and facing increased risk of sexual and gender
based violence during crises. Australia’s region is highly vulnerable to
these shocks, and their impact is becoming more extreme as climate-

related disasters become more severe and frequent (2014, p. 23)

Parmi les initiatives financées ou pilotées par le DFAT et correspondant direc-
tement a la thématique de la résilience, il est possible de citer le South Asia Wo-
men’s Resilience Index (2014). Cet indice est destiné a évaluer la capacité spécifique
des femmes des pays du Sud-Est asiatique (Bangladesh, Bhoutan, les Maldives, Né-
pal, Pakistan, Sri-Lanka) a surmonter les catastrophes et, par extension, a évaluer
le niveau d’intégration et de participation des femmes aux efforts de réduction des
risques. Cet indice, qui prend la forme d’un score général allant de 1 (pour le moins
bon) a 100 (pour le meilleur), est déterminé a partir de I’évaluation et 'agrégation
de données relatives, d’une part, aux mesures de gestion des risques concernant la
population dans son intégralité (codes de construction, protection sociale, protec-
tion civile, etc.) et, d’autre part, aux mesures de gestion des risques intégrant ou
concernant les femmes en particulier (pourcentage de femmes dans les services de
protection civile, acces des femmes aux programmes d’aide, acces des femmes aux

services publics, etc.).

9.6 L’usage du concept de résilience au sein des

ONG spécialisées dans I’aide internationale

Plus généralement, les ONG spécialisées dans I'aide humanitaire et I'aide au dé-
veloppement ont également adopté ou adapté leur discours en fonction de I'objectif
de résilience, notamment dans la mesure ou leur action — et plus prosaiquement

leur existence — est en grande partie tributaire des financements des institutions
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internationales et nationales précédemment citées (Lallau, 2013 ; 2014)8.

Des ONG d’envergure internationale aussi emblématiques que la Croix Rouge
(2014), Care (2012), Oxfam (2013), Action Contre la Faim (2014) ou encore World
Vision (2013)?° ont publié leurs propres documents, programmes et stratégies dédiés
a la résilience, en reprenant le plus souvent les éléments de langage et les arguments
déja avancés par les principaux pays et institutions donateurs. Leur discours s’appa-
rentent d’ailleurs parfois assez directement a un recadrage d’actions déja réalisées
dans le passé de I'organisation.

Le but de cette section n’est néanmoins pas de restituer de maniere exhaustive
I’ensemble de ces initiatives (leur nombre étant bien trop élevé), mais plutdt d’exposer

quelques cas emblématiques de cette dynamique générale de recadrage.

La Croix Rouge

Des 2008, la Fédération internationale des Sociétés de la Croix-Rouge et du
Croissant-Rouge (IRFC) a, par exemple, publié son propre Cadre de travail pour
la siireté et la résilience des communautés®. Celui-ci explicite la volonté de 'TRFC
de renforcer I'implication des différentes Sociétés Nationales de la Croix Rouge et
du Croissant Rouge dans le domaine de la réduction des risques de catastrophes. Il
explique que leurs actions relatives a cette problématique étaient déja bien implé-
mentées, méme si celles-ci n’étaient jusqu’alors pas directement caractérisées par
des objectifs de résilience : « National Red Cross and Red Crescent Societies have
been implementing DRR for many years although it might not have been characte-
rized as such (p. 1). ».

La principale mesure énoncée dans ce nouveau cadre de travail est la création

d’une Alliance Globale pour la Réduction des Risques de Catastrophes®!. Dans le

281 es Nations Unies, les Etats-Unis, le Royaume-Uni, la Commission Européenne et ses Etats
membres représentent ensemble la grande majorité des acteurs financant et répartissant les fonds
destinés a 'aide humanitaire et I'aide au développement (Financial Tracking Service, 2015a; 2015b).

2Sur le site preventionweb.net, "UNISDR a répertorié de maniére exhaustive I'ensemble des ONG
travaillant directement sur la thématique de la résilience et plus généralement de la réduction des
risques de catastrophes (Preventionweb, 2015).

N« A framework for community safety and resilience », traduit par moi. Ce cadre de travail a été
élaboré par 'IRFC pour une durée de cinq ans, puis mis a jour en 2014 et renommé IFRC Framework
for Community Resilience.

31 Global Alliance for disaster risk reduction », traduit par moi.
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cadre de cette alliance, les différentes Sociétés Nationales seraient enjointes a déve-
lopper et partager de maniere commune un ensemble de mesures de prévention et
d’aide a la réduction des risques de catastrophes, congu notamment pour coincider
avec les engagements internationaux énoncés au sein du Cadre d’Action de Hyogo
2005-2015.

Ce cadre détermine également les différentes caractéristiques propres a une
« communauté résiliente ». En effet, la communauté est présentée par 'IRFC comme
I’échelle privilégiée pour la mise en ceuvre de mesures de réduction des risques de ca-
tastrophes. Plus précisément, 'IRFC définit une « communauté résiliente » comme
un groupe de personnes partageant une méme culture, les mémes ressources, les
mémes problemes politico-économiques et faisant 'expérience des mémes risques
et catastrophes. Elle définit la résilience comme leur capacité a gérer de maniere re-
lativement autonome et sur le long terme ces risques et catastrophes et a s’adapter de
maniere collective a leur évolution, que celle-ci soit causée par la croissance urbaine,
des phénomenes de dégradation environnementale ou de changement climatique.

A partir de ce nouveau cadre, 'TIRFC définit plus précisément le role des So-
ciétés Nationales, a savoir évaluer et renforcer la capacité des communautés a gérer
elles-mémes les risques et les crises a partir d’actions de prévention ; de diffusion de
la connaissance sur les risques ; de formation ; d’assistance technique et institution-
nelle ou de I'identification des populations les plus vulnérables et les plus enclines a

échapper aux dispositifs de protection contre les risques (2011).

La Fondation Rockefeller

La fondation américaine Rockefeller se démarque plus particulierement des nom-
breuses ONG ayant développé un usage propre au concept de résilience, tant I'en-
semble de son action et de son discours semble avoir été repensé, au cours des der-
nieres années, autour de cette thématique, notamment sous I'impulsion de sa prési-
dente actuelle Judith Rodin. Judith Rodin est par ailleurs 'auteure d’un essai intitulé
The Resilience Dividend (2014), dans lequel elle explique la nécessité pour les indivi-
dus, les organisations et les Etats de renforcer leur investissement relatif a la gestion
des risques dans un monde ot les crises de tous types (crise économique, terrorisme,

catastrophe naturelle, crise environnementales, etc.) surviendraient de plus en plus
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fréquemment.

La Fondation Rockefeller a initié le programme /00 Resilient Cities (2015a) des-
tiné a financer les politiques de réduction des risques de cent villes, les risques étant
appréhendés dans ce contexte de maniere tres large, des risques naturels aux risques

sociaux et économiques :

[100 Resilient Cities] supports the adoption and incorporation of a view
of resilience that includes not just the shocks — earthquakes, fires, floods,
etc. — but also the stresses that weaken the fabric of a city on a day to
day or cyclical basis. Examples of these stresses include high unemploy-
ment ; an overtaxed or inefficient public transportation system ; endemic
violence ; or chronic food and water shortages. By addressing both the
shocks and the stresses, a city becomes more able to respond to adverse
events, and is overall better able to deliver basic functions in both good

times and bad, to all populations.

Au-dela de l'action de financement, la Fondation Rockefeller entend aider les
municipalités sélectionnées a partir d’'un support technique et scientifique et, sur-
tout, en supportant la création d'un « Chief Resilience Officer » dans chaque mu-
nicipalité. Le role de ce « Chief Resilience Officer » serait de piloter les nouvelles
politiques de réduction des risques en faisant le lien avec la Fondation Rockefeller
et les différents départements municipaux potentiellement concernés (Berkowitz,
2015). Le programme /00 Resilient Cities concerne aussi bien des villes de pays en
développement que de pays tres développés. Paris est, par exemple, une des villes
sélectionnées dans le but d’aider sa municipalité a faire face aux risques de canicule,
de crue centennale et de pollution, mais également de I'aider a développer son offre
de logement a loyer modéré et a renforcer sa politique d’aide sociale aux personnes
sans domicile fixe (Fondation Rockefeller, 2015b). Il est ainsi prévu qu’en 2016, la
Mairie de Paris engage un « directeur général de la résilience » dont le poste serait
financé pour une durée de deux ans par la Fondation Rockefeller (Albert, 2014).

Sur le sol américain, la Fondation Rockefeller a également mis en ceuvre, en par-
tenariat avec le U.S. Department of Housing and Urban Development, la National

Disaster Resilience Competition (2014), un concours destiné a financer des projets de
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reconstruction ou des programmes de réforme dans des localités récemment affec-
tées par des catastrophes naturelles (2011-2013). Le fond affecté a ce programme

de reconstruction est doté d’'un milliard de dollars.
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Chapitre 10

Une nouvelle forme de légitimation

de ’aide internationale

10.1 Vers une nouvelle approche de Paide

internationale ?

10.1.1 Une auto-critique mesurée des pratiques des
institutions et des ONG

Pour I'ensemble des institutions et organisations spécialisées dans I'aide interna-
tionale, la résilience correspond autant a un objectif d’amélioration des politiques de
gestion des risques et des crises qu'a un objectif de transformation du comportement
des populations elles-mémes face aux risques.

En intégrant 'objectif de résilience dans leurs discours et actions, ces institutions
et organisations tendent a montrer qu’elles ont désormais bien assimilé les critiques
avancées a partir des années 1970 par les géographes comme Phil O’Keefe, Ken
Westgate et Ben Wisner (1976). Selon ces derniers, il s’agit avant tout d’intégrer les
facteurs sociaux des catastrophes naturelles pour les comprendre et les anticiper!.

Pour autant, si cette nécessité de dénaturaliser les catastrophes naturelles semble dé-

'A propos des travaux de Ben Wisner, Ken Westgate et Phil O’Keefe, voir également la sec-
tion 5.2.1, p. 55.
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sormais faire consensus, ces organisations et institutions ont néanmoins largement
mis de coté les critiques de ces géographes qui dénongaient, en premier lieu, la vul-
nérabilité des populations des pays du tiers-monde face au développement de I'éco-
nomie de marché. Pour ces chercheurs, la promotion — voire I'imposition — du
modele de 'économie de marché par ces mémes institutions et organisations inter-
nationales correspondrait a un prolongement du modele de domination colonialiste.

Ces géographes critiques d’obédience marxiste ont utilisé le concept de vulnéra-
bilité pour désigner I'inégalité des rapports de force dans une économie de marché
globale alors en devenir. Les institutions et organisations spécialisées dans l'aide in-
ternationale ont, quant a elles, privilégié le concept de résilience afin d’exprimer une
auto-critique mesurée et plutdt positive de leur mode d’action qui, jusqu’a la fin des
années 1990, privilégiait surtout les intervention d’urgence et les réponses d’ordre

technique face aux risques et aux catastrophe naturelles.

10.1.2 L’émergence d’un champ de la réduction des risques de

catastrophes

Ce processus d’auto-critique a néanmoins largement accompagné I'émergence du
probleme des risques de catastrophes au niveau international. Au cours des deux der-
nieres décennies, ces institutions et organisations ont fait de la réduction des risques
de catastrophe un probléme public a part entiere, au croisement de plusieurs problé-
matiques de développement comme la prévention, I’éducation, 'économie, la pro-
tection sociale et le développement des infrastructures. En ce sens, la réduction des
risques de catastrophes est méme devenue une thématique servant de porte d'entrée a
la mise en ceuvre de politiques beaucoup plus larges d’aide au développement social
et économique.

L’émergence de la thématique de la réduction des risques de catastrophes au
niveau international se traduit également par la constitution, au sein de ces institu-
tions et organisations, d’'une nouvelle communauté, voire d’'un nouveau « champ »
d’acteurs (Nathan, 2004) issus de différents milieux professionnels (ingénieurs, cher-
cheurs, humanitaires, politiciens, administrateurs) pour qui les objectifs de gestion
des risques, de développement socio-économique et d’adaptation au changement cli-

matique se superposeraient (Mercer, 2010). Ce « champ » se caractériserait par des
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pratiques et des actions spécifiques (développement de systeme d’alerte précoce, fi-
lets de sécurité sociale, empowerement, cash transfers, évaluation des risques et de
la résilience, ciblage des populations a risque [Pasquier-Doumer et al., 2009], etc.),
des domaines d’action particuliers (politiques de la ville, protection sociale, sécuri-
té alimentaire, promotion égalité des sexes, etc.) et concernant des terrain d’action
privilégi€s (Sahel, Corne de I’ Afrique, Asie du Sud-Est).

Dans cette nouvelle communauté d’acteurs, la définition de la résilience s’est
progressivement écartée des différentes disciplines dont elle est issue (psychologie,
écologie, géographie, urbanisme, ingénierie, sciences sociales). Ces disciplines sont
par ailleurs convoquées de maniere séparée ou cumulée en fonction des thématiques

et des programmes développés — quitte a provoquer parfois une certaine confusion.

10.1.3 L’émergence d’une forme globale d’aide au

développement

A partir de ce discours de dénaturalisation des catastrophes, les institutions et
organisations spécialisées dans I’aide internationale soulignent la nécessité de déve-
lopper une nouvelle approche de leur action, dont la particularité serait justement
de ne plus opérer une distinction aussi nette, voire de supprimer la distinction entre
intervention humanitaire et aide au développement. De fait, méme les conséquences
de conflits armés de grande ampleur comme la guerre civile syrienne sont aujour-
d’hui appréhendées par les Nations Unies via des actions d’aide a la préparation de
la reconstruction, de soutien au développement de ’économie locale et au maintien
des infrastructures collectives. L’issue méme de ce conflit reste pourtant inconnue
(PNUD, 2014a; OCHA et PNUD, 2015 ; de Trogoff, 2015).

Comme précédemment évoqué, la nécessité de ce changement d’approche serait
justifiée par le constat d’une inefficacité relative de leurs modes d’action actuels et
passés. Il serait également justifié par le constat d’une évolution récente de la nature
méme des risques et des crises. D’une part, y compris les aléas naturels sont devenus,
en raison du changement climatique, des phénomenes endogenes au méme titre que
les risques technologiques ou les risques de pollution, dans la mesure ou leur évolu-
tion actuelle et prochaine (augmentation des épisodes de sécheresse ou d’inondation,

augmentation de la survenue d’aléas, etc.) serait la conséquence directe des activités
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humaines.

D’autre part, certaines crises sont devenues chroniques, comme les épisode de
famines répétés dans la région du Sahel au cours des cinquante dernieres années,
du fait de causes multiples et complexes (sécheresse, conflits, sous-développement,
faiblesse des institutions, etc.), si bien qu’il est désormais difficile de concevoir leur
disparition a court et moyen terme. L’existence de risques de nouvelle nature (ou
plutdt peut-€tre avec un statut nouveau) se superposerait donc désormais a des si-
tuations de vulnérabilité déja anciennes et non résolues.

Parallelement, I'important développement économique d’une partie des pays ci-
blés par les programmes de réduction tend a atténuer la distinction entre leurs pro-
blemes de risques et ceux des pays les plus développés — par ailleurs principaux
donateurs des programmes d’aide. Les programmes de réduction de risques de ca-
tastrophes ciblent des lors des populations spécifiques dont les conditions de vulné-
rabilité tiennent avant tout a des problemes d’accés insuffisant aux richesses de leur
propre pays pour des raisons diverses (manque d’activité économique, isolement du
lieu d’habitation, milieu social et/ou culturel, genre [Bradshaw, 2014], etc.). Or, ces
problemes d’acces aux richesses sont de plus en plus comparables entre pays déve-
loppés et pays en voie de développement.

Le programme /00 Resilient Cities (2015a) de la Fondation Rockefeller ciblant
communément des villes de pays tres développés comme Paris, Boston ou Londres
et des villes de pays en voie de développement comme Phnom Penh (Cambodge),
Santiago de los Caballeros (République Dominicaine) ou Ramallah (Cisjordanie)?,
ainsi que 'analogie opérée par I’économiste Benoit Lallau (2009 ; 2010 ; 2013) entre
la résilience de la communauté des pasteurs Turkanas au Kenya dans un contexte
de réchauffement climatique et la résilience des agriculteurs du Nord-Pas-de-Calais
face a une conjoncture économique particulierement mauvaise sont représentatives

de cette configuration nouvelle.

10.1.4 Une mise en valeur des capacités des acteurs locaux

Outre un ciblage plus précis des différentes populations, ce changement d’ap-

proche se traduit également par le choix plus systématique des institutions et des

2A propos de la Fondation Rockefeller, voir également la section 9.6, p. 197.
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acteurs locaux comme destinataires privilégiés des dispositifs d’aide. Bien que les
institutions nationales soient loin d’étre marginalisées, celles-ci n’apparaissent plus
nécessairement comme les acteurs principaux, tandis que les mairies et, plus généra-
lement, les administrations municipales qui régulent les activités de 'ensemble des
acteurs urbains indispensables au fonctionnement de la société (transports, télécom-
munications, logements, énergies, eau, commerces, etc.) obtiennent une reconnais-
sance de plus en plus prépondérante de leur action.

Parallelement, lorsque 1’échelle d’action ou le contexte politique ne permet pas
d’interpeller des acteurs aussi légitimes et bien constitués que les municipalités, ces
dispositifs d’aide tendent a privilégier le role des communautés, ce dernier terme
désignant de maniere large divers ensembles d’individus réunis autour d’une gestion
commune des ressources et des activités indispensables a leur existence (agriculture,
eau, logement, sanitaires, etc.), a 'échelle, par exemple, d’'un village ou d’un territoire
relativement restreint.

Cette évolution de la destination des programmes d’aide, de la population en
général vers les populations vulnérables en particulier, et des institutions nationales
vers les institutions locales, est enfin largement justifié par un discours hérité des
travaux récents des économistes Amartya Sen et Martha Nussbaum sur les « capa-
bilités » (capabilities) et la capacité d’agir propre (agency) des individus. Ces travaux
désignent justement la nécessité d’appréhender la justice sociale a partir du niveau
de possibilité pour les individus de choisir eux-mémes les solutions qu’ils jugent les
meilleures pour la conduite de leur vie. Pour Martha Nussbaum, I'existence de ces
« capabilités » est par exemple conditionnée par I'accés aux soins, a une éducation,
a des moyens de déplacement et a I'assurance de ne pas subir de discrimination
(Bohle ; Etzold et Keck, 2009 ; Journet, 2014).

10.1.5 Un discours a la cohérence et aux effets limités sur le
terrain
Pour autant, rien ne garantit que cette approche nouvelle de la réduction des
risques de catastrophes soit nécessairement opérationnelle et cohérente sur le terrain.

La notion de communauté reste problématique, tant celle-ci renvoie a des en-

sembles organisationnels différents, allant de la collectivité, formellement circons-
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crite et rattachée a un territoire concretement délimité, au groupe d’individus liés
de maniere informelle par des critéres aux contours mouvants ou faiblement définis
comme la culture, la famille, ou l'activité de subsistance. Il n’est d’ailleurs pas exclu
d’imaginer qu’un groupe se crée de maniere opportune afin de correspondre au mo-
dele de communauté plus ou moins attendu par I’ organisation pourvoyeuse d’un pro-
gramme d’aide. Il est méme possible que la création artificielle d’'une communauté
concurrence des groupes déja existants mais dont la forme et le taille seraient moins
compatibles avec le dimensionnement dudit programme d’aide. Une telle dynamique
contredirait finalement ’'ambition initiale affichée avec la notion de communauté de
ne plus imposer de forme organisationnelle ou gouvernementale pré-construite.

L’anthropologue Mara Benadusi (2013) explique, par exemple, comment les
membres d’un village sri-lankais pourtant non directement affecté par le tsunami
de décembre 2004 ont su adopter tous les attributs d’une communauté résiliente et
capter ainsi les financements d’un programme international d’aide a la reconstruction
piloté par UN-Habitat, jusqu’a étre présentés comme un « modele de réussite » par
plusieurs institutions et organisations internationales (dont 'UNISDR). En réalité, le
choix de ce village par le programme d’aide est largement tributaire des politiques
de logement clientélistes précédant la survenue du tsunami, elles mémes étant le pro-
duit des luttes politiques — parfois armées — propres a la situation sri-lankaise des
années 1990 et 2000. Pour une grande partie des familles aidées, 'aide financiere
a surtout servi a la poursuite de la construction d’habitations interrompue quelques
années auparavant, suite a la décision du nouveau parti au pouvoir de mettre fin aux
subventions qui leur était jusqu’alors attribuée. Certaines familles qui avaient quitté
le village, faute de moyens propres pour achever leurs travaux, ont méme pu profiter
des aides internationales en se présentant de maniere opportune au village lors des
visites régulieres des représentants des ONG.

Mara Benadusi décrit également comment I'organisation locale créée pour ser-
vir provisoirement d’intermédiaire entre les familles et les ONG pourvoyeuses de
l'aide financiere a finalement usé de sa position pour accroitre et finalement asseoir
durablement son pouvoir, jusqua concurrencer directement les administrations lo-
cales historiquement implantées. Cette méme organisation a progressivement appris
a formuler le discours attendu par les responsables du programme d’aide sur la capa-

cité des villageois a saisir 'opportunité de la reconstruction pour batir eux-mémes
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un village aux fondations plus saines et durables. Cette organisation a enfin explicite-
ment formé les villageois a pratiquer ce discours (le concept de résilience leur étant
d’ailleurs a l'origine étranger) et a mettre en scene le processus toujours en cours
de reconstruction des logements et des infrastructures, dans le but de continuer a
percevoir des aides le plus longtemps possible. Pour ces villageois, I’enjeu corres-
pond des lors a « apparaitre “juste assez résilient” afin de rester €ligible aux dons,
mais pas trop résilient non plus pour ne pas ternir 'image de vulnérabilité requise
pour recevoir les aides » (p. 16)*. Autrement dit, la résilience et la vulnérabilité sont
devenues, dans ce cas d’étude, des comportements et des discours mobilisables en
fonction des besoins et des interlocuteurs, a tel point que Mara Benadusi souligne
justement la capacité d’adaptation méme des villageois aux attentes spécifiques du
programme d’aide.

10.2 Un processus institutionnel de définition des
criteres universels d’'une bonne gouvernance

des risques

10.2.1 Vers un nouveau régime néolibéral de I’aide

humanitaire et de ’aide au développement ?

Plusieurs chercheurs ont analysé le changement d’approche du probleme des
risques tel quil est promu par I'usage du concept de résilience en émettant divers
types de critique, voire en le rejetant. David Chandler (2012) assimile ce change-
ment d’approche a un nouveau régime « post-interventionniste » de 'aide humani-
taire qui succéderait a la logique étatique et interventionniste des Nations Unies et
des Etats occidentaux fondée sur les valeurs libérales et humanistes en vigueur depuis
la fin de la guerre froide. Plus spécifiquement, ce nouveau régime privilégierait, selon
un cadre idéologique néolibéral, les dispositifs de prévention et d’aide a la recons-
truction aux dispositifs de protection et d’intervention ; les logiques de facilitation

aux logiques d’ingérence ; 'encadrement des capabilités plutdét que 'encadrement

3«[...] they had to appear just resilient enough to be eligible for gifting but not so resilient as to
tarnish the image of vulnerability still required to intercept aid », traduit par moi.
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des droits ; les politiques ascendantes (bottom-up) aux politiques descendantes (top-
down). 1l interprete également la promotion de ce nouveau discours sur la résilience
comme l'expression d’'une volonté de désengagement et de déresponsabilisation de
la part des institutions et des organisations spécialisées dans l'intervention humani-
taire. Ce discours équivaudrait, selon lui, a rendre les populations des pays pauvres
responsables de leurs propres sorts, en les enjoignant a changer elles-mémes de com-
portement plutdt que de chercher a modifier les structures politiques, économiques
et sociales a I'origine de leur situation (Chandler, 2013).

Pour Jonathan Joseph (2013a), les politiques de résilience mises en ceuvre par
les institutions nationales et internationales d’aide (USAid, UKaid, ECHO, Banque
Mondiale) représenteraient un moyen d’'imposer « a distance » des normes de gou-
vernement et de comportement destinées a mieux adapter les pays aidés au modele
et aux contraintes de '’économie de marché, ici encore selon un cadre de pensée néo-
libéral. Sous couvert de diffusion de « bonnes pratiques », de méthodes d’évaluation
et de cadres de travail conditionnés au déploiement des aides, ces institutions inter-
nationales promouvraient, par exemple, le développement des partenariats publics-
privés dans la gestion des infrastructures collectives (acheminement de I’eau, énergie,
routes, etc.). A Iinverse, ces politiques discréditeraient les modes de gouvernance
actuellement pratiqués par les gouvernements des pays aidés, du fait de leur supposée
inaptitude a anticiper efficacement les risques et gérer les crises.

Selon un point de vue treés similaire a Jonathan Joseph, Thomas Wanner et
Andrew Rosser (2012) analysent la place croissante des dispositifs de gestion des
risques (évaluation des risques, diffusion de méthodologies de gestion, quantifica-
tion des risques, etc.) au sein du DFAT comme une stratégie de renforcement des
regles de I'économie de marché dans la zone Asie-Pacifique, en cohérence avec les
objectifs affichés de la politique étrangere australienne des dix dernieres années.

Mark Pelling (2011), Julian Reid (2012) et Romain Felli (2014) assimilent,
quant a eux, I'’émergence d’'un discours sur I'adaptation et la résilience au sein des
institutions internationales spécialisées dans les politiques environnementales a une
stratégie visant a déplacer la responsabilité du probleme des conséquences du chan-
gement climatique directement sur les individus, selon un raisonnement proche de

celui développé par Joseph Gusfield ([1981] 2009) a propos de I'individualisation du
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probleme des risques routiers*. Plus précisément, cette stratégie viserait a susciter
aupres des populations affectées par le changement climatique la création de straté-
gies autonomes d’adaptation « en dehors d’une structure politique et hors de toute
sécurité sociale » (Felli, 2014, p. 115). Cette stratégie valoriserait également le sens
de I'initiative, la mobilité et la flexibilité de ces populations, de tels comportements
« correspondant directement a I’éthique productive de I'individu du néolibéralisme »
(p- 113).

De maniere plus prosaique enfin, de nombreux chercheurs se sont interrogés
sur T'utilité réelle du concept de résilience pour les institutions et les organisations
spécialisées dans 'aide internationale, et sur le fait de savoir s’il s’agissait d’autre
chose quune mode. Ces chercheurs soulignent la trop grande diversité des défini-
tions mobilisées pour ce concept en fonction des discours, des programmes et des
organisations. IIs relevent également sa dimension trop théorique et trop complexe
pour avoir, selon eux, une véritable utilité sur le terrain (Levine et al., 2012 ; Davou-
di, 2012 ; Béné et al., 2012 ; Hargreaves et al., 2012 ; Fiinfgeld et McEvoy, 2012 ;
Lallau, 2013 ; Couveinhes, 2013 ; Kindra, 2013 ; Petit ; Hubert et Theys, 2014).

10.2.2 Un discours apolitique, institutionnel et structuré de

maniere descendante

Le chapitre précédent permet de montrer que la récurrence d’un discours sur la
résilience au sein des institutions et organisations spécialisées dans I'aide internatio-
nale, depuis le milieu des années 2000, représente plus qu'une mode passagere. Dans
certaines institutions comme 'UNISDR et du PNUD, la prédominance de I'usage
du concept de résilience représenterait méme désormais un marqueur de reconnais-
sance a part entiere des objectifs qu’elles poursuivent et des valeurs qu’elles reven-
diquent. En une décennie, la résilience est ainsi devenue un objectif normal, parfois
méme incontournable (Lallau, 2013) affiché en téte des programmes d’aide inter-
nationale. Certains d’entre eux, comme les programmes AGIR (2012b) piloté par
ECHO et le Global Resilience Partnership (2015c) piloté par USAid, ont des budgets
de premiere importance.

L’association récurrente, et parfois prédominante comme dans le cas du DFAT

4 A propos des travaux de Joseph Gusfield, voir également la section 8.3, p. 135.
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et d’'UKaid, de I'objectif de croissance a celui de résilience abonde dans le sens
d’une réorientation des politiques de développement vers des objectifs plus exclusi-
vement économiques. L’adaptabilité, 'autonomie et la proximité avec le terrain sont
des valeurs que I'on retrouve aussi bien dans les politiques de réduction des risques
de catastrophes que dans la « culture du projet » propre aux entreprises du « nou-
vel esprit du capitalisme » décrite par le sociologue Luc Boltanski (2006). Enfin,
la place récurrente et souvent privilégiée des institutions locales, voire des commu-
nautés dans les programmes de réduction des risques de catastrophes corroborerait
I'idée d’une volonté de contourner la responsabilité des institutions nationales a leur
profit.

Une telle dynamique de réorientation impliquerait néanmoins une cohérence
idéologique et politique qui, a la lecture des différents programmes et discours
mentionnés jusqu’a présent, fait défaut a ces institutions et organisations. La pen-
sée plus directement néolibérale derriere cette réorientation mériterait par ailleurs
d’étre mieux précisée, tant celle-ci continue de faire I'objet d’interprétations et de
définitions diverses selon les auteurs — défenseurs ou détracteurs — (Caré, 2013),
alors qu’elle n’est a I'inverse jamais explicitement revendiquée par les acteurs censés
s’en inspirer.

De fait, 'usage du concept de résilience peut, malgré de fortes similitudes entre
les différentes institutions et organisations, conduire a la production de points de
vue parfois opposés. Si le DFAT (2014) associe I'objectif de résilience a une ré-
orientation assumée de ses politiques d’aide vers des objectifs de renforcement de
I’économie de marché au sein de la zone Asie-Pacifique, le PNUD (2014c) 'associe
a une critique ouverte des politiques dérégulation des regles du travail et de privati-
sation des services publics.

En réalité, 'usage du concept de résilience dans le domaine de I'aide internatio-
nale désignerait paradoxalement surtout une forme de dépolitisation ou d’apolitisme
des discours et des actions. Pour les institutions et les organisations spécialisées dans
l'aide internationale, la résilience est avant tout un concept d’action publique flou
(Hassenteufel, 2011, p. 101) leur permettant d’appréhender de maniere consensuelle
et transversale foutes les initiatives de réduction des risques de catastrophes : celles
des collectivités locales comme celles des gouvernements nationaux de tous bords

politiques confondus ; celles des associations de riverains comme celles des grandes
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entreprises. Méme si son usage finit par perdre toute spécificité.

Cela ne signifie bien entendu pas que leur usage fait du concept de résilience soit
dénué d’une dimension proprement politique. Bien au contraire, le chapitre précé-
dent montre que celui-ci serait méme plutdt associé€ a une inflation des initiatives et
des discours institutionnels relatifs a la réduction des risques de catastrophes (créa-
tion de programme, de département, de poste, etc.). L’émergence du probleme des
risques de catastrophe correspond d’ailleurs a la montée en puissance de 'TUNISDR
au sein de I'Organisation des Nations Unies, alors que celui-ci ne représentait jusque
dans les années 1990 qu’un « petit secrétariat » (Horekens, 2007, p. 250)°.

Une des caractéristiques principales des discours sur la résilience est justement
de ne jamais réellement sortir des seules spheres institutionnelles, que celles-ci soient
internationale, nationales ou locales. Ces discours n’accordent en effet qu'une place
somme toute assez marginale au secteur privé et la société civile si 'on considere la
proportion des rapports et des actions qui leur sont plus spécifiquement dédiés.

La grande majorité des outputs, c’est-a-dire des initiatives concretes développées
par ces institutions relatives a la résilience, est également loin d’étre assimilable a
une forme de laissez-faire en matiere de politique publique. Au contraire, ces outputs
valorisent non seulement le travail des institutions des pays aidés, mais tendent de
plus a les accompagner de maniere poussée dans toutes les étapes du développement
de leur propres politiques.

Au-dela du discours, la dimension véritablement normative de ces initiatives
reste également discutable du fait de leur caractere le plus souvent non contraignant
et/ou expérimental. Les différentes méthodologies d’évaluation de la résilience —
chiffrées ou non — actuellement existantes dépassent, par exemple, rarement le
stade du projet d’étude limité a un ou quelques territoires. Elles ne sont pas non plus
comparables entre elles, tant leurs moyens, outils et modeles de collectes de don-
nées different. Et cela d’autant plus lorsque ces derniers sont mis en ceuvre sur les
bases de l'auto-évaluation, c’est-a-dire sur I'aptitude des acteurs évalués a qualifier
eux-mémes la qualité de leur propre action ou dispositif.

Enfin, les discours et les programmes li€s a la thématique de la résilience sont
caractérisés, d’'une part, par leur structure de diffusion extrémement descendante

(top-down) et, d’autre part, par leur grande uniformité, voire leur redondance. Dans

5« Small secretariat », traduit par moi.
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les deux cas, ce constat contraste fortement avec leur contenu général qui, a I'inverse,
exprime la nécessité de promouvoir et de respecter la diversité des méthodes de
gestion des risques a tous les niveaux de I'action publique — et en particulier au
niveau local (bottom-up) —.

En résumé, cette structure descendante de la diffusion des discours et des pro-
grammes relatifs a la résilience pourrait étre apparentée a un processus général de
définition des criteres universels d’une bonne gouvernance des risques. Au sein de ce
processus, les institutions des Nations Unies occuperaient une place prédominante ;
les institutions nationales d’aide et les ONG joueraient un role suiviste de diffusion ;
tandis que les institutions nationales et locales seraient fortement incitées a les ap-

pliquer.

10.3 Un changement argumentatif dans la maniere

de légitimer les politiques d’aide internationale

10.3.1 Vers Pexistence d’institutions et d’organisations coachs

en développement ?

L’utilisation du concept de résilience correspond a une évolution limitée des pra-
tiques des institutions et des organisations spécialisées dans I’aide internationale. Elle
correspond en revanche a une transformation de la maniere dont elles justifient leur
action et in fine leur propre existence. Autrement dit, I'usage du concept de poli-
tique correspond a un changement « argumentatif » (Fischer, 2013) dans la manicre
de présenter les politiques d’aide plutét qu'a une transformation véritable de leur
contenu.

Avec l'objectif de résilience, les politiques d’aide internationale sont ainsi moins
justifiées par des principes humanistes et caritatifs que par la promesse explicite
d’un retour sur investissement a moyen et long terme en faveur des donateurs (pays,
entreprises, individus). Ces retombées peuvent étre d’ordre économique ou corres-
pondre, par exemple, a une amélioration de la sécurité ou de la qualité environne-
mentale globale. Présentée ainsi, 'aide internationale ne serait plus assimilable a de

la stricte assistance. Elle représenterait plutot idéalement une forme de partenariat
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profitable aux deux parties (acteurs aidés et acteurs bénéficiaires de I'aide).

Parallelement, le soutien aux politiques de protection sociale ne serait plus justi-
fi€é au nom de la nécessité de renforcer la cohérence étatique ou la solidarité nationale
au sein des pays aidés. Il serait plutdt justifié parce que la protection sociale serait une
condition essentielle du développement personnel et collectif des individus. Dans ce
contexte, il est d’ailleurs moins question d’une seule sécurité sociale que de différents
types de filets de sécurité sociale adaptés a la diversité des contextes et des besoins
des territoires. Le soutien aux institutions nationales et locales est également rendu
nécessaire dans la mesure ou celles-ci seraient les principales garantes de la stabilité
économique et politique, de la sécurité et de la continuité de I'acces aux services
de base (eau, soins, droit, éducation, travail, logement, etc.) nécessaires au dévelop-
pement des individus — les moyens choisis par les institutions pour produire cette
assurance important finalement assez peu (qu’il soient publics ou privés, centrali-
sés ou décentralisés). En résumé, les institutions et organisations spécialisées dans
l'aide internationale déploient, a partir de I'objectif de résilience, une compréhen-
sion fonctionnaliste des institutions et des politiques qu’elles soutiennent, ce qui, ici
encore, minimise la dimension politique de leur action.

Avec l'objectif de résilience, les institutions et organisations spécialisées I'aide
internationale tendent enfin a se présenter elles-mémes comme les coachs (Oua-
lid, 2007) des institutions, des communautés, des populations et des divers acteurs
qu'elles aident. A I'image des entraineurs sportifs et de certains conseillers et forma-
teurs en entreprise, leur fonction serait désormais de fournir aux acteurs dont elles
ont la charge un accompagnement spécifique destiné a leur permettre de développer
leurs capacités et leurs compétences propres dans un univers « soumis a une forte
pression » (p.168) — ou dans ce contexte précis, traversé de risques et de crises
—, en leur fournissant une compétence ou une expertise a laquelle ils n’auraient pas
encore eu eux-mémes acces. A partir de ce nouveau role de coach, ces institutions
et organisations ne fourniraient plus tant une aide qu’un service qui, a terme, serait
aussi bien profitable aux acteurs aidés (acces a 'autonomie) qu'aux donateurs (retour

sur investissement).
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10.3.2 Des institutions et organisations elles-mémes en quéte

de résilience et d’adaptation

Ce changement argumentatif s’explique par un ensemble de dynamiques et de
situations qui ont progressivement miné la 1égitimité du travail réalisé€ par ces insti-
tutions et organisations (ce que ces dernieres sont par ailleurs les premieres a recon-
naitre et a analyser). En premier lieu, la persistance des mémes situations d’urgence
humanitaire au sein des mémes régions (Sahel, Corne de I’Afrique) depuis les années
1970 (Revet, 2011) tend a montrer les limites concretes, voire I'inefficacité relative
des politiques d’intervention internationale. Cette persistance explique aussi pour-
quoi il est souhaitable de faire disparaitre la distinction entre aide d’'urgence et aide
au développement, tant la notion méme d’urgence est désormais peu pertinente pour
qualifier des situations qui durent depuis parfois des décennies.

De plus, I'émergence de nouveaux problemes comme le changement d’échelle
de certaines catastrophes naturelles, le réchauffement climatique, la pollution envi-
ronnementale, les risques technologiques déplace en quelque sorte leur cceur d’ac-
tivité des institutions et des organisations spécialisées dans l'aide internationale.
Ces problemes releéveraient désormais plus du mal-développement que du sous-
développement. Ce n’est donc a ce titre pas un hasard si le Sahel et la Corne de
I’Afrique constituent des terrains d’action privilégiés dans la mise en ceuvre d’ac-
tions liées a des objectifs de résilience (Commission Européenne, 2012b ; USAid,
2014). Pour la méme raison, il est également remarquable que la thématique de la ré-
silience émerge au moment d’un certain constat d’échec vis-a-vis de la réalisation des
« Objectifs du millénaire pour le développement » que les Nations Unies s’étaient
fixés avec leurs partenaires pour I'année 2015 (PNUE, 2010 ; Camfield ; Crabtree et
Roelen, 2012).

Inversement, I'aide internationale est de moins en moins justifiables lorsqu’elle
est adressée aux pays émergents (Trépant, 2008) comme la Chine, I'Inde ou le Brésil
dont la puissance économique, politique, voire militaire tend aujourd’hui a concur-
rencer directement celle des principaux pays pourvoyeurs d’aide. La distinction entre
les principaux problemes des pays pourvoyeurs d’aide et ceux des pays aidés tend
ainsi a s’estomper (Camfield ; Crabtree et Roelen, 2012), si bien que 'idée méme

d’une assistance unilatérale d’un groupe de pays vers un autre ne parait plus si évi-
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dente. D’une part, les pays pourvoyeurs d’aide et les pays aidés doivent désormais
faire face aux mémes risques endogenes (réchauffement climatique, risques techno-
logiques, probléme environnementaux, etc.). D’autre part, les principaux Etats pour-
voyeurs d’aide rencontrent aujourd’hui des difficultés socio-économiques (chdmage
structurel, déficit budgétaire, érosion du modele de protection sociale, difficulté de
financement des services publics, accroissement des inégalités économiques et so-
ciales [Merrien, 2007]) telles que leur légitimé, autant aupres de leur propre popu-
lation qu'aupres de celles des pays aidés, a financer des programmes d’intervention
et d’aide humanitaire et, plus généralement, & promouvoir leur propre modele de
développement, devient discutable.

Autrement dit, comment le gouvernement nord-américain peut-il, par exemple,
justifier le déploiement d’une assistance a I’étranger lorsqu’il peine a gérer des situa-
tions humanitaires sur son propre territoire, comme celle provoquée par 'Ouragan
Katrina en 2005 (Huret, 2010) ? Du méme point de vue, comment la Commission
Européenne peut-elle prétendre a la mise en ceuvre de programmes d’aide extérieure
lorsque les pays membres de 'Union Européenne rechignent eux-mémes a prendre
en charge des situations humanitaire sur leur propre sol, comme celles que subissent
certains réfugiés venus d’Afrique et du Moyen-Orient (Sabéran, 2015) ? Pire encore,
lorsque la politique économique de la Commission Européenne conduit au spectre
d’une situation d’urgence humanitaire au sein méme d’un des Etats membres, en
I'occurrence la Grece (Anne Bauer, 2015) ?

Cette 1égitimité des institutions et organisations spécialisées dans l'aide inter-
nationale est d’autant plus fragile que leur surnombre, leur éparpillement, leur role
parfois contre-productif et le détournement de leur travail a des fins politiques sur
des terrains aussi emblématiques que les cotes du Sud-Est Asiatique apres le Tsuna-
mi en décembre 2004 (Werly, 2005), Haiti apres le tremblement de terre de janvier
2010 (Gary, 2010) ou encore la Corne de I’Afrique au cours des dernieres années
(Egger, 2014) font I'objet de critiques récurrentes. De méme que 'augmentation du
budget total d’'UKaid en 2013 continue en 2015 de faire I'objet de débats au sein du
parlement britannique (S. Jones, 2015).

En tenant compte du fait que les institutions et organisations spécialisées dans
l'aide internationale sont des acteurs dont I'existence n’est jamais totalement acquise

face 2 leurs bailleurs de fonds et aux Etats qui garantissent les conditions de leur in-
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tervention, et que celles-ci cherchent ainsi constamment a renouveler les raisons qui
fondent la 1égitimité de leur action (Brunel, 2005 ; Ryfman, 2011), la résilience pour-
rait méme étre appréhendée comme un objectif qu’elles chercheraient a atteindre
pour elles-mémes. En effet, ces institutions et organisations ont elles-mémes besoin
de devenir plus résilientes face a la persistance de situations humanitaires et au dé-
veloppement accéléré de certains pays qui remettent en cause I'utilité de leur action.
Elles ont également elles-mémes besoin de réaffirmer leur capacité a agir de maniere
autonome sur le terrain, des lors que les conditions de leur ingérence continuent de
faire I'objet de critiques.

En ce sens, le discours sur la résilience peut étre assimilé a la recherche d’un équi-
libre précaire consistant a reconnaitre leur relative impuissance, tout en continuant
a justifier les raisons de leur existence. Il traduit également une volonté plus large de
continuer a développer des projets et des instruments de politiques publiques sans
en assumer ni le contenu idéologique, ni la responsabilité politique, ou autrement

dit, « a rendre le monde gouvernable sans le gouverner » (Miiller, 2012).
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Chapitre 11

L’usage du concept de résilience au
sein des institutions et organisations

spécialisées dans la sécurité civile

11.1 Vers des pouvoirs étatiques prescripteurs de
sécurité ?

A partir des années 2000, dans un contexte sécuritaire marqué en premier lieu
par les attentats du 11 septembre 2001 a New-York et 'émergence d’une nouvelle
forme de terrorisme transnational dont le réseau Al-Qaida constitue le représentant
le plus emblématique (Gayraud et Sénat, 2006), les institutions de pays tres dévelop-
pés comme les Etats-Unis, le Royaume-Uni, les Pays-Bas, I’Australie, la Nouvelle-
Zg€lande et la France ont fait le méme constat de I'’émergence d’un type inédit de
crise. Ce constat est par ailleurs partagé par certains chercheurs en sciences sociales
et experts en sécurité dont Arjen Boin (2004), Patrick Lagadec (2005), Antonio
Missiroli (2005), Todd Laporte (2007), Charlie Edwards (2009) ou encore Denis
Smith et Moira Fischbacher (2009).

Les différentes formes, échelles et conséquences de ces crises échapperaient aux
moyens de gestion et de contrdle dits « traditionnels » des Etats, c’est-a-dire, carac-

térisés par une chalne de décision verticale enticrement controlée par I'Etat, elle-
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méme étant déterminée par une planification réalisée treés en amont en fonction des
différents types de risque et de menace (Coaftee, 2006 ; Boin et McConnell, 2007 ;
Fjader, 2014).

Les attentats terroristes du 11 septembre (auxquels il faut également associer les
attentats du 11 mars 2004 a Madrid et ceux du juillet 2005 a Londres) ne constituent
pas les seuls événements représentatifs de ce nouveau type de crise. Il est également
possible de citer la pandémie de grippe A (HIN1) en 2009 ; la catastrophe nucléaire
de Fukushima au Japon le 11 mars 2011 ; la crise sanitaire causée par la bactérie E.
coli au cours printemps 2011 en Europe ; les attentats du 22 juillet 2011 en Norvege
et les attentats de janvier 2015 en France. Ces différents événements constituent
autant de crises a la forme et a I'intensité différentes, mais dont le point commun
serait d’avoir surpris et mis en échec relatif les services de sécurité de ces différents
pays.

Rétrospectivement cette réflexion émerge déja au cours des années 1990, a partir
de la prise en compte d’événements comme la catastrophe nucléaire de Tchernobyl
du 26 avril 1986 ; la crise dite du « sang contaminé » en France au début des années
1990 ; le premier attentat terroriste du World Trade Center a New-York en 1993
et la crise dite de la « vache folle » en Europe au cours des années 1990 (Boin et
Lagadec, 2000 ; Collier et Lakoft, 2008).

L’émergence de ce nouveau type de crise serait d’abord due a I'intensification
du processus de globalisation depuis la fin de la Guerre froide. Le processus de glo-
balisation est ici défini comme I'augmentation des échanges, des déplacements et
des communications qui dépassent désormais largement les limites posées par les
frontieres entre les différents Etats. Ces flux deviendraient dés lors susceptibles de
démultiplier les effets et les conséquences des catastrophes (Prior et Roth, 2013). A
titre d’exemple, les attentats du 11 septembre 2001 a New- York ont eu un impact
négatif sur '’économie au niveau mondial (OCDE, 2001). La catastrophe nucléaire
de Fukushima au Japon en 2011 a, quant a elle, conduit le gouvernement francais a
prescrire de nouvelles mesures de sécurité pour 'ensemble des réacteurs nucléaires
de son territoire (Caillot, 2013).

L’émergence de ce nouveau type de crise serait aussi déterminée par la dépen-
dance croissante des sociétés industrialisées aux infrastructures dites critiques ou

d’importance vitale, c’est-a-dire fournissant un service indispensable a la population
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comme l'acces a I’énergie, a I'eau, aux soins, aux moyens de transports et aux télé-
communications. Or, les interactions et les interdépendances entre ces différentes
infrastructures seraient devenues de plus en plus complexes a anticiper, a gérer et
a contrdler pour les opérateurs, notamment du fait de leur nombre et de leur degré
de sophistication — en particulier du fait de I'informatisation de leurs systeémes de
gestion.

Steven Rinaldi et al. (2001) expliquent, par exemple, comment des interruptions
de courant en Californie au cours de I'année 2001 ont directement affecté la produc-
tion et 'acheminement de gaz, de pétrole et d’eau potable dans 'ensemble de I'Etat
et des Etats voisins. Par effet domino, ces interruptions ont causé des perturbations
considérables pour la population et I'activité socio-économique de tout I'Ouest des
Etats-Unis. Bernice Lee et al. (2012) expliquent, quant 2 eux, comment 'éruption du
volcan islandais Eyjafjoll en 2010 a considérablement perturbé I'ensemble du trafic
aérien européen et mondial. Ces perturbations aériennes se sont elles-mémes réper-
cutées sur les infrastructures de transport ferroviaire et routier. Dans ces deux cas de
figure, ce n’est d’ailleurs pas tant I'incident ou I'aléa en soi qui constitue une nouveau-
té que le degré élevé d’exposition des populations aux problemes que rencontrent ces
infrastructures. Pour cette méme raison, ces dernieres seraient également devenues
des cibles d’attaque privilégiées, aussi bien dans un contexte de conflit militaire que
dans le cas d’un attentat terroriste (Collier et Lakoff, 2008 ; Lundborg et Vaughan-
Williams, 2011).

Enfin, dans '’ensemble des pays précités, ces infrastructures qui, pour la plupart,
étaient a I'origine publiques, font I'objet depuis la fin des années 1980 d’une privati-
sation croissante. Cette dynamique de privatisation a entrainé la multiplication des
acteurs responsables de leur fonctionnement et de leur sécurité. Elle a inversement
dépossédé les acteurs publiques d’une partie de leurs moyens d’expertise et de ges-
tion des risques (Bruijne et Eeten, 2007 ; Edwards, 2009 ; Bauby et Castex, 2010 ;
Fjader, 2014). Cette dynamique de privatisation a également modifi€ les enjeux de
sécurité pour les Etats qui, plutot que de mettre en ceuvre directement cette sécuri-
té, doivent désormais réguler et controler les pratiques des opérateurs, en exigeant
de leur part un certain niveau de fiabilité et de protection de leurs installations. A
I'inverse, les opérateurs doivent assumer ces responsabilités nouvelles en matiere de

sécurité tout en poursuivant des objectifs propres de profit économique.
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Autrement dit, la sécurité serait progressivement devenue le produit d’'une né-
gociation entre les Etats et les opérateurs a propos de I'acceptation commune d’un
niveau de sécurité — et inversement de risque — permettant également la recherche
d’une certaine rentabilité économique (Caillot, 2013 ; Fjader, 2014).

Ces deux processus combinés entraineraient la survenue de crises de plus en plus
difficiles a anticiper et a gérer pour les pouvoirs publics. Du fait de leur désengage-
ment de la gestion des infrastructures d'importance vitale, les pouvoirs publics se-
raient amenés a jouer avant tout un role indirect de prescripteur de sécurité. Les crises
elles-mémes se caractériseraient désormais d’abord par les perturbations qu’elles
provoquent au sein de ces infrastructures, aux conséquences plus ou moins dom-
mageables pour la société.

Pour les acteurs de la sécurité civile, I'enjeu principal de leur activité corres-
pondrait des lors a étre, de maniere paradoxale, capables d’appréhender et de se
préparer a la survenue d’événements imprévisibles et relativement inconnus. Pour
les opérateurs d’infrastructure d’'importance vitale, 'enjeu principal correspondrait
de maniere tout aussi paradoxale a étre en mesure d’assurer en permanence la conti-
nuité de leur activité, c’est-a-dire la prestation sans interruption de leur services a
la population méme en cas de catastrophe et, au pire des cas, de maniere dégradée.
Dans une telle configuration, la survie économique de ces opérateurs deviendrait
elle-méme un enjeu de sécurité, dans la mesure ou celle-ci conditionne justement la
continuité de leur activit€é. Dans ce contexte, méme un événement comme la crise
économique et financiere de 2008 pourrait donc étre appréhendé comme un événe-
ment de sécurité a part entiere (Smith et Fischbacher, 2009 ; Lee et Preston, 2012).

Ce nouveau contexte sécuritaire impliquerait également pour ces différents ac-
teurs de reconnaitre I'existence d’un seuil minimal et irréductible d’existence de
risque (« le risque zéro n’existe pas »). Il s’agirait plus précisément de reconnaitre au-
pres de la population que la survenue de crises d’aussi grande ampleur que celle pro-
voquée par les attentats du 11 septembre 2001 reste une éventualité a laquelle celle-ci
doit se résoudre, voire se préparer. Dans le cas d’une crise aux conséquences poten-
tiellement irréversibles sur 'environnement comme pourrait I'étre une catastrophe
nucléaire, I'idée méme d’une telle préparation sinon de la population, du moins des
institutions, reste cependant assez peu intelligible.

A partir de ce constat, ces différentes institutions, chercheurs et experts ont pro-
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duit de maniere parallele des documents (rapport, études, etc.), des décrets régle-
mentaires, voire des normes faisant de la résilience un nouvel objectif de sécurité a
part entiere. Pour ces différents acteurs, la résilience correspond a la capacité des
sociétés et des organisations a tenir lors de la survenue d’événements catastrophiques
imprévus et de type inconnu, jusqu’a étre en mesure de les maitriser et de pouvoir
retrouver un mode d’existence normal. Dit plus prosaiquement, la résilience corres-
pond a la capacité des sociétés a étre le moins affecté possible par une crise, faute de
pouvoir véritablement la prévenir.

Cette capacité est déterminée par la préparation a la gestion de crise des institu-
tions nationales et locales et de la population (campagnes de prévention, exercices,
mise en ceuvre de moyens humains et matériels, etc.). Elle est aussi — et surtout
— déterminée par la préparation des organisations gérant les infrastructures d’im-
portance vitale a fonctionner méme en cas d’atteinte a leur installation. Plus préci-
sément, la résilience est déterminée par la capacité des infrastructures vitales a étre
en mesure de revenir a un fonctionnement normal le plus rapidement possible. Et
cela aussi bien d’'un point de vue technique (systemes de protection, redondances du
matériel, etc.) qu'organisationnel (coordination avec les services de sécurité civile,
avec les autres infrastructures, préparation du personnel a travailler en condition de
crise, etc.) (Winter, 2013).

11.2 L’usage des concepts de résilience et de

continuité d’activité au niveau international

Le Forum Economique Mondial

Au niveau international, le Forum Economique Mondial a mis en ceuvre depuis
2011 la Supply Chain Risk Initiative, un projet de recherche et de sensibilisation
aux risques d’atteinte aux infrastructures (en particulier de transport) garantissant le
fonctionnement des circuits d’échange et de distribution des marchandises (supply
chains). Le projet vise plus précisément, a travers la création de projets de recherche
et I'animation du réseau de responsables politiques et industriels du Forum Econo-

mique Mondial, a améliorer la connaissance et la prise en compte des risques que
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ces infrastructures encourent face aux aléas naturels et aux « chocs de demande »,
c’est-a-dire aux hausses soudaines et imprévues de leur utilisation. Le projet vise
également a développer les connaissances sur les vulnérabilités particulicres de ces
infrastructures, notamment celles liées a leur manque d’organisation collective (co-
ordination, communication, etc.) en cas de crise. Plus concretement, les objectifs
visés avec ce projet — au-dela de la publication de rapports et I'organisation de
conférences — sont la création d’un vocabulaire commun spécifiquement consacré
a cette problématique et la mise en ceuvre d’'une production réguliere de données
sur les risques encourus par ces infrastructures. Le Forum Economique Mondial
évoque, par exemple, la création d’une institution internationale autonome spécifi-
quement chargée de collecter ces données (2013a).

Selon un modgle et des ambitions similaires, le Forum Economique Mondial a
mitié en 2012 le Partnership for Cyber Resilience, plus spécifiquement dédié aux
menaces auxquelles sont exposées les systemes informatiques de ces mémes infra-
structures. Avec cette initiative, il s’agit pour le Forum Economique Mondial d’en-
courager le développement de modeles d’identification et d’évaluation des risques
informatiques. Il s’agit également de sensibiliser les décideurs politiques et indus-
triels aux pertes économiques auxquelles ces risques informatiques exposent.

Ces deux démarches s’integrent enfin au sein d’une réflexion plus générale de I'or-
ganisation sur la nécessité de renforcer la résilience de I'économie mondiale, dans un
contexte de récession provoqué par la crise économique et financiere de 2008. Dans
le cadre de cette réflexion, le Forum Economique Mondial encourage les politiques
de formation professionnelle ; le soutien aux programmes de recherche et développe-
ment en entreprise ; la responsabilisation du secteur privé (et plus particulicrement
du secteur de la finance) et la poursuite des actions d’aide au développement des pays
pauvres (plus particulierement celles encourageant le développement du secteur pri-
vé).

La thématique du meeting annuel du Forum Economique Mondial de 2013 était

ainsi intitulée « dynamisme résilient » :

The 43rd Annual Meeting’s theme Resilient Dynamism perfectly cap-
tured the tenor of the global economy at the start of what Christine La-

garde, Managing Director of the International Monetary Fund (IMF),
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reckoned will be a “make-or-break” year. In the post-crisis world, re-
silience must be a goal for all countries if they are to endure another
significant downturn. Achieving dynamism also has to be a priority now
that crisis response has given way to the implementation of restructu-

ring programmes (Forum Economique Mondial, 2013a, p. 4).

Pour le Forum Economique Mondial, la résilience désigne de manicre ambigué
la nécessité pour les sociétés de se protéger contre les risques générés par la crois-
sance économique et la globalisation — catastrophes naturelles, terrorisme, crise

économique — tout en cherchant a encourager de telles dynamiques :

Accelerating change in the 21st century has bound countries, economies
and businesses together through better infrastructure, faster and more
efficient communication systems, and closer trade and investment links,
creating new opportunities and lifting millions of people out of poverty.
Yet the same dynamic that lies behind these gains - everything being

more connected and interdependent - also threatens to undermine them.

Economic growth, for example, may be inexorably undermining its own
foundations through its negative side-effects on ecosystems, biodiversity
and the climate - effects that cannot be stopped at national borders. Dis-
ruptions in the online environment are becoming as impactful as those
in the physical world, if not more. As global risks are transcending natio-
nal boundaries, business, governments or civil society alone do not have
the tools and the authority to tackle the increasingly interconnected set

of risks and actions to build resilience (Forum Economique Mondial,
2014).

A partir d’'un point de vue similaire, I'étude spéciale de son Rapport Annuel sur
les Risques Globaux' de 2013 est spécifiquement consacrée 2 la résilience des Etats
face aux risques définis comme échappant potentiellement a leur seul contrdle. La
particularité de ce rapport est de proposer un modele d’évaluation de la résilience

équivalant pour tous les « sous-systémes » qui composeraient un Etat, a savoir son

!« Global Risks Report », traduit par moi.
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économie ; son environnement naturel ; ses structures de « gouvernance » (insti-
tutions, administration, législation,etc.) ; ses infrastructures et sa population. Par-
mi les caractéristiques de cette résilience, le rapport mentionne la « robustesse »
(dispositifs de gestion de crise, de protection, etc.); la « redondance » (diversité
des infrastructures disponibles pour un méme service) ; '« ingéniosité » (capacités
d’auto-organisation et d’adaptation des acteurs)?, la capacité de « réponse » (com-
munication, coordination) et la « récupération »° (reconstruction et réorganisation
en cas de crise). Au-dela de I'utilisation de données issues de statistiques nationales,
ce modele d’évaluation implique également I'utilisation de données propres au Fo-
rum Economique Mondial issues d’un sondage adressé aux différents acteurs de ces
sous-systemes sur leur propre perception des risques et de leur capacité a les gérer
(Forum Economique Mondial, 2013b).

L’OCDE

L’OCDE a, de son c6té, conduit une série d’études sur les politiques nationales de
protection des « infrastructures d’information critiques », c’est-a-dire des infrastruc-
tures, systemes et réseaux garantissant le fonctionnement et l'utilisation des techno-
logies de I'information et des communications (ou TIC). A partir de ces études,
I'OCDE constate que les mesures de protection des « infrastructures d’information
critiques » sont restées jusqu’a présent assez limitées et fragmentées (malgré des
approches de la gestion des risques similaires au sein des différents pays étudiés).
L’organisation préconise ainsi le développement des réglementations encadrant les
partenariats publics-privés en matiere de gestion des risques ; le développement de
stratégies nationales de sécurité des infrastructures critiques et plus particulierement
le développement de dispositifs transfrontaliers de protection de ces infrastructures
spécifiques (OCDE, 2007 ; 2008b ; 2008c).

L’OCDE a également publié une étude sur I'impact économique potentiel d’'une
crise de type centennal de la Seine pour I'fle-de-France — et par extension pour la
France — intitulée Seine Basin, Ile-de-France : Resilience to Major Floods (2014c).
Le rapport note en premier lieu le manque général actuel de sensibilisation au risque

de crue tant des institutions que de la population et des entreprises. Un tel aléa aurait

2« Resourcefulness », traduit par moi.
3« Recovery », traduit par moi.
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pourtant des répercussions économiques majeures sur toute la région. Pour amélio-
rer le dispositif de prévention et de gestion de crise en cas de crue de la Seine, il
s’agirait de réduire la « fragmentation institutionnelle », c’est-a-dire la trop grande
diversité des administrations impliquées dans la gestion des risques, I'éparpillement
de leurs différentes responsabilités et la trop grande complexité de leurs relations.
L’OCDE suggere aux acteurs institutionnels (Etat, municipalités, administrations)
et aux principaux acteurs économiques de la région fle-de-France (entreprises, opé-
rateurs d’infrastructure vitale) de saisir les opportunités de la nouvelle Directive eu-
ropéenne sur les inondations de 2007 et du projet de construction du « Grand Paris »
pour renforcer, simplifier et faire converger les dispositif de prévention et de gestion
de crise en cas d’'inondation majeure.

L’OCDE a enfin publié un rapport intitulé Renforcer la résilience grace a une
gouvernance innovante des risques (2014b) traitant plus spécifiquement du poids
économique croissant des « chocs perturbateurs », c’est-a-dire des catastrophes na-
turelles, des accidents industriels et des attaques terroristes survenant dans les pays
de la zone OCDE. Le rapport note une mobilisation plus importante des pouvoirs
publics, notamment au niveau national, dans la mise en ceuvre des politiques de ges-
tion des risques et des crises. Il déplore néanmoins une vulnérabilité persistante des
infrastructures de protection et des infrastructures vitales, des faiblesses en matiere
de réglementation ainsi qu'un manque de sensibilisation et de mobilisation des ac-

teurs privés et des populations.

L’Assemblée générale des Nations Unies

L’Assemblée Générale des Nations Unies a adopté en 2004 une résolution rela-
tive a la « création d’une culture globale de la cyber-sécurité et de la protection des
infrastructures d’information critiques »*, elle-méme étant le produit de résolutions
précédentes adoptées a partir du début des années 2000 sur la nécessité de mieux
prendre en compte les risques « cybernétiques ».

Cette résolution reconnait la place de plus en plus déterminante des TIC dans le
développement socio-économique des Etats et « le nombre et la variété grandissants

de risques et de menaces » (p. 1) auxquelles celles-ci sont exposées du fait de leur

4« Creation of a global culture of cybersecurity and the protection of critical information infra-
structures », traduit par moi.
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« interconnexion » (p. 1)°. Elle incite les institutions internationales et nationales &
prendre des mesures pour mieux les protéger. Les mesures évoquées sont relatives
a la création de « réseaux d’alerte d’'urgence »% (p. 3) spécifiquement axés sur les
vulnérabilités et les menaces de type « cyber » ; I'adoption de mesures plus élaborées
de prévention, de réglementation et de controle ; le renforcement des partenariats
entre institutions et opérateurs spécifiquement axés sur la sécurité des infrastructures
d’information critiques et la mise en ceuvre d’exercices de gestion de crise destinées

a tester les plans de continuité d’activité des dites infrastructures.

L’Organisation Internationale de Normalisation

En mai et décembre 2012, 'Organisation Internationale de Normalisation (ISO)
a publié les normes d’organisation ISO 22301 et ISO 22313 relatives au dévelop-
pement d’'un « systeme de management de la continuité d’activité » et destinées a
certifier la capacité d’une organisation, de n'importe quel type et de n'importe quelle

taille, & maintenir son activité en cas d’incident majeur d’origine interne ou externe :

ISO 22301 : 2012 [and ISO 22313 : 2012 specify] requirements to plan,
establish, implement, operate, monitor, review, maintain and continual-
ly improve a documented management system to protect against, reduce
the likelihood of occurrence, prepare for, respond to, and recover from

disruptive incidents when they arise (ISO, 2012a).

Pour étre mise en conformité avec ces deux normes, une organisation doit remplir

un certain nombre d’exigences réparties en plusieurs étapes :

» La premiere étape (planification) est relative a I'identification de I'environ-
nement particulier de I'organisation (environnement législatif, économique et
culturel, emplacement géographique, partenaires sous-traitants, types de ser-
vices, types de clients, etc.) ; a I'’évaluation des risques auxquels I'organisation
est le plus susceptible d’étre confrontée et a la définition d’'une stratégie de

prévention.

3« Interconnectivity », traduit par moi.
%« Emergency warning networks », traduit par moi.
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» La deuxieme étape (déployer) désigne plus concreétement les processus de ges-
tion de crise a adopter en cas d’incident, depuis sa survenue jusqu’au retour
de I'organisation a un fonctionnement habituel (évaluation du niveau d’affec-
tation de I'organisation, mesures de sécurité supplémentaires, solutions d’ur-

gence, solutions alternatives, etc.).

* Les troisieme et quatrieme étapes (controler et agir) désignent enfin I'évalua-
tion réguliere par I'organisation elle-méme de ses plans de continuité d’activité

et des mesures qu’elle entreprend pour les améliorer (ISO, 2012b).

D’une maniere générale, les normes ISO 22301 et ISO 2213 accordent une place
prépondérante aux exercices de gestion de crise. Elles exigent, de la part des diri-
geants censés piloter les opérations de gestion de crise, une communication claire et
une lecture raisonnée des événements que celle-ci est en train de subir.

Le développement des normes ISO 22301 et ISO 22313 s’inscrit lui-méme dans
une réflexion plus générale, initiée au début des années 2000, sur la nécessité de dé-
velopper de nouvelles normes relatives aux activités et aux postes dédiés a la gestion
des risques et des crises, a la préparation aux situations d’urgence et a la sécurisa-
tion des infrastructures et des chaines logistiques dont dépendent les organisations
— et plus particulierement les organisations industrielles. La norme ISO 22301 est,
par exemple, une adaptation de la norme britannique BS25999 - Business Continuity
Management adoptée par la British Standards Institution en 2007 (Tangen et Austin,
2012).

Les normes ISO 22301 et ISO 22313 font également partie d’'un ensemble de
normes relatives a la « sécurité sociétale ». Ces normes traitent, outre de la théma-
tique de la continuité d’activité, des systemes de lutte contre la contrefacon des ob-
jets manufacturés ; de la vidéo-surveillance ; des dispositifs d’alerte et d’évacuation
d’urgence et de la sécurité des chaines logistiques. Elles font 'objet d’un traitement
commun par un comité technique intitulé « sécurité et résilience » (ISO, 2015).

ISO traite la thématique de la continuité d’activité principalement du point de
vue de la sécurité industrielle. En réalité cependant, les premieres réglementations
en matiere de continuité d’activité proviennent du secteur bancaire, au sein duquel
la mise en ceuvre de tels dispositifs est, comme dans le cas du secteur frangais, obli-

gatoire depuis 1996, notamment pour obtenir des banques la garantie que leurs pro-
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bleémes informatiques n’auront pas de conséquences directes sur le fonctionnement
habituel de I'’économie (Ruelle, 2012).

L’Union Européenne

En décembre 2008, le Conseil de 'Union Européenne a adopté la Directive concer-
nant le recensement et la désignation des infrastructures critiques européennes ainsi
que lévaluation de la nécessité d améliorer leur protection. Cette directive vise plus
précisément le recensement par les Etats membres de leurs infrastructures de trans-
port et d’acheminement d’énergie dont « I'arrét ou la destruction aurait un impact
considérable sur deux Etats membres au moins » (p. 3), notamment en portant at-
teinte par effet domino a d’autres infrastructures. Ces deux secteurs sont présen-
tés comme pilotes avant une potentielle extension de la directive a d’autres secteurs
comme celui des télécommunications.

La directive propose une définition statutaire pour la notion d’infrastructure cri-
tique, & savoir « un point, systéme ou partie de celui-ci, situé dans les Etats membres,
qui est indispensable au maintien des fonctions vitales de la société, de la santé, de
la stireté, de la sécurité et du bien-étre économique ou social des citoyens et dont
Iarrét ou la destruction aurait un impact significatif dans un Etat membre du fait de
la défaillance de ces fonctions ». La directive entend également donner une défini-
tion statutaire a 'ensemble des mesures de protection de ces dites infrastructures,
celles-ci devant garantir a la fois leur bon fonctionnement, leur continuité et leur in-
tégrité « afin de prévenir, d’atténuer ou de neutraliser une menace, un risque ou une
vulnérabilité ». La directive entend enfin donner un statut particulier aux proprié-
taires et opérateurs de ces infrastructures critiques européennes, ces derniers étant
définis comme « les entités responsables des investissements relatifs a [leur] gestion
quotidienne » (p. 3).

Ce souci de la part des institutions européennes de mieux encadrer a un niveau
supranational la protection des infrastructures critiques est déja présent en 2001 au
sein d’'une communication de la Commission Européenne intitulée Sécurité des ré-
seaux et de l'information : Proposition pour une approche politique européenne. Cette
communication fait le constat relativement précoce de la convergence et de la déten-

tion croissante par des entreprises privées des « réseaux €lectroniques et des systemes
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d’information ». Elle fait également le constat de 'importance que revét désormais le
bon fonctionnement des réseaux informatiques pour d’autre infrastructures comme
I'eau et I'électricité et, d’'une maniere générale, pour la population et 'économie (en
mentionnant plus particulierement le secteur de la finance).

Pour la Commission Européenne, ce constat impliquerait des lors de repenser
les politiques de sécurité, afin que celles-ci soient précisément adaptées a un monde
ou la gestion des infrastructures ne reposerait plus sur un monopole d’Etat. Les me-
sures proposées au sein de cette communication restent néanmoins assez classiques.
Elles sont de 'ordre de la sensibilisation ; de la diffusion de bonnes pratique et de
normes en matiere de sécurité des réseaux ; du renforcement des systemes nationaux
de veille, d’alerte et d’intervention en cas d’« urgence informatique » (p. 18) et de la
mise en réseau de ces dits systeéme ; du développement des programmes de finance-
ment de la recherche liée a la sécurité informatique et du renforcement de I'arsenal
juridique européen de lutte contre la cybercriminalité.

Par la suite, la Commission Européenne a régulicrement rappelé et davantage
structuré sa volonté de mieux réguler la sécurité des infrastructures, en particulier
par le biais de la création en 2004 de ’Agence européenne chargée de la sécurité
des réseaux et de I'information (ENISA). En 2006, la Commission Européenne a
également créé le Programme européen de protection des infrastructures critiques
dont I’ animation a justement été confiée a TENISA récemment créée. Outre I'adop-
tion de la directive de 2008 précédemment citée, qui constitue a ce jour le prin-
cipal aboutissement de ce nouveau programme, il est également possible de faire
état de la création entre 2009 et 2013 de I'European Public Private Partnership for
Resilience, (EP3R), un projet également mis en ceuvre par 'TENISA d’encourage-
ment au développement et a la mise en réseau, voire a ’harmonisation au niveau
européen des partenariats publics-privés en matiere de gestion de la sécurité dans le
secteur des télécommunications. En partant du constat que le secteur des télécom-
munications au niveau européen était désormais trés majoritairement détenu par des
compagnies privées et que les dispositifs de sécurité de ces dernieres restaient lar-
gement fragmentés, principalement pour des raisons de compétition économique,
IENISA a initié, via ce programme, plusieurs projets d’étude (identification des
principales problématiques en matiere de sécurité des télécommunications, recueil

de doléances, recensement des bonnes pratiques, etc.), de mise en réseau entre les
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différents acteurs publics et privés (forums, conférences, groupes de travail mixtes,
etc.) et de publication de guides méthodologiques (bonnes pratiques, cadre de tra-
vail, etc.) (ENISA, 2014).

Plus récemment encore, le Conseil Européen spécifiquement axé ses communi-
cations sur les questions de partenariat public-privé et de cybersécurité. En 2010,
la Commission Européenne a ainsi spécifiquement intégré 'objectif de renforce-
ment de « la résilience de 'Europe aux crises et aux catastrophes » au sein de sa
nouvelle Stratégie intérieure de 'Union Européenne, les exemples de crises évoqués
ayant trait au « changement climatique, au terrorisme ou aux cyberattaques contre
des infrastructures critiques, a la dissémination malveillante ou accidentelle d’agents
de maladies et pathogenes, aux épidémies de grippe brutales ou aux pannes d’infra-
structures ». Les propositions faites dans le cadre cette stratégie correspondent a une
utilisation plus systématique de la clause de solidarité par les Etats membres, qui dé-
signe un dispositif d’entraide entre Etats en cas d’attaque terroriste ou de catastrophe
d’origine humaine ou naturelle ; une approche plus transversale des risques au sein
des différents dispositifs d’évaluation et de gestion des risques nationaux (« multi-
aléas et multirisques ») ; une meilleure coordination des différentes agences, organes
et institutions de I'Union Européenne dont I'activité est relative aux questions de
risques et de crises et la création éventuelle d’une « capacité européenne de réaction
d’urgence » (p. 16).

En 2013 enfin, la Commission Européenne a publié une proposition de directive
« concernant des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des
réseaux et de I'information dans I'Union ». Cette directive vise, d’une part, a renfor-
cer conjointement la préparation des Etats membres face aux risques d’atteinte aux
réseaux et systemes informatiques des infrastructures critiques, que celles-ci soient
causées par des erreurs humaines, des catastrophes naturelles, des défaillances tech-
niques ou des actes de malveillance. Elle vise, d’autre part, a renforcer la préparation
face aux risques des opérateurs d’infrastructures critiques et des « principaux pres-
tataires de services de la société d’information » comme les plate-formes de com-
merces €lectroniques, les fournisseurs d’adresses €lectroniques, les réseaux sociaux
en ligne, ou les administrations publiques.

Dans cette proposition, les systemes et réseaux informatiques sont en effet pré-

sentés comme jouant un « role majeur dans la fourniture de services de support
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essentiels a notre économie et a notre société ». Leur sécurité serait des lors d’« une
importance particuliere pour le fonctionnement du marché intérieur » et plus spé-
cifiquement pour les « secteurs de la banque, des bourses de valeurs, de la produc-
tion, du transport et de la distribution d’énergie, des transports (aérien, ferroviaire,
maritime), de la santé, des services internet et des administrations publiques ». De
maniere plus transversale, « la résilience et la stabilité des réseaux et systemes infor-
matiques » sont ainsi présentées comme « essentielles pour ’'achevement du marché
unique du numérique et le fonctionnement harmonieux du marché intérieur » (p.
2-3).

11.3 L’usage du concept de résilience aux

Etats-Unis et au Royaume-Uni

Les Etats-Unis

C’est néanmoins aux Etats-Unis et au Royaume-Uni que I'’émergence d’une ré-
flexion, suivie de la mise en ceuvre d’initiatives institutionnelles et réglementaires
portant sur la nécessité de faire évoluer les politiques de sécurité civile, afin que
celles-ci puissent faire face a I'émergence de nouveaux types de risque et de crise,
ont été les plus précoces. Cette dynamique a par ailleurs déja fait 'objet d’analyses
et de recherches académiques avancées, qui permettent de comprendre a quel point
les politiques américaines et britanniques en matiere de sécurité des infrastructures
critiques ont influencé les initiatives européennes précédemment mentionnées et les
initiatives francaises présentées au sein du chapitre suivant.

Stephen Collier et Andrew Lakoft (2008), le Center for History and New Me-
dia de I'université George Mason (2009), Claudia Aradau (2010) et Tim Maurer
(2013) ont respectivement décrit comment, suite aux attentats d’Oklahoma City du
19 avril 1995, 'administration Clinton a créé la President’s Commission on Criti-
cal Infrastructure Protection (PCCIP) constituée a la fois de responsables issus de
I’administration fédérale, de cadres du secteur industriel et de chercheurs universi-
taires dans le but d’identifier et de réévaluer les risques encourus par les principales

infrastructures du pays.
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En 1997, cette commission a publié un rapport intitulé Critical Foundations :
Protection America’s Infrastructures faisant état d’'un niveau inédit de vulnérabilité
des infrastructures critiques du pays. Cette vulnérabilité serait principalement due a
I'interdépendance et I'interconnexion croissantes de ces infrastructures, elles-mémes
étant le produit de I'informatisation et de la mise en réseau progressives de leurs dif-
férents systemes de gestion. Selon ce rapport, cette nouvelle forme de vulnérabilité
des infrastructures exposerait les Etats-Unis 2 un niveau de risque « sans précé-
dent ». Il conduirait les pouvoirs publics et les opérateurs majoritairement privés de
ces infrastructures a développer de nouvelles formes de collaboration, afin de ren-
forcer leur sécurité. En effet, selon le rapport, les pouvoirs publics, dont les moyens
de protection seraient avant tout congus pour sécuriser un territoire bien défini et
délimité, ne seraient pas en mesure d’appréhender les risques li€s aux activités in-
formatiques en ligne (attaque informatique, erreur humaine, panne, etc.) qui, par
nature, seraient justement déterritorialisées.

Dans ce contexte, il reviendrait donc aux opérateurs de protéger eux-mémes leur

activité avec 'appui informationnel, voire logistique et financier de I'Etat :

The rapid proliferation and integration of telecommunications and com-
puter systems have connected infrastructures to one another in a com-
plex network of interdependence. This interlinkage has created a new
dimension of vulnerability, which, when combined with an emerging

constellation of threats, poses unprecedented national risk. [...]

National defense is no longer the exclusive preserve of government, and

economic security is no longer just about business. [...]

Because it may be impossible to determine the nature of a threat until
after it has materialized, infrastructure owners and operators — most of
whom are in the private sector — must focus on protecting themselves
against the tools of disruption, while the government helps by collec-
ting and disseminating the latest information about those tools and their
employment. This cooperation implies a more intimate level of mutual
communication, accommodation, and support than has characterized

public-private sector relations in the past (p. 1X-x).
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Le rapport fait enfin le constat d’une perte de résilience et de garantie de sé-
curité au sein des infrastructures critiques depuis que celles-ci sont gérées par des

opérateurs privés :

In sum, technology and change produce better service at lower cost,
new markets and more efficient processes throughout the nation and in-
deed the world. As a result, we depend more than ever on infrastructure
services. But at the same time, market forces result in a diffusion of
accountability, a decrease in “end-to-end” or system-wide analysis and
responsibility, less research and development investment, and a reduc-
tion in reserve capacity. Today’s processes are more efficient, but they
lack the redundant characteristics that gave their predecessors more re-

silience (p. 10).

Le rapport a donné lieu a la création de plusieurs institutions dont la Critical
Infrastructure Assurance Office au sein du Departement of Commerce chargé de
conduire I’évolution des partenariats centrés sur la sécurité entre les pouvoirs pu-
blics et les opérateurs d’infrastructure critique ; le National Infrastructure Protec-
tion Center (NIPC) au sein du Federal Bureau of Investigation (FBI) plus spécifi-
quement chargé des problématiques de risques informatiques et la création d’'une
série de forums intitulés Information Sharing and Analysis Centers (ISACs) censés
rassembler et encourager les acteurs publics et privés d'un méme secteur d’activi-
té critique (énergie, transports, banques, télécommunications, services hospitaliers,
etc.) a partager leurs informations et leurs besoins en matiere de sécurité.

Le rapport a enfin donné lieu a I'assignation d’un secteur d’activité critique (té-
lécommunication, banque, transports, services de secours, etc.) a chacun des dépar-
tement exécutifs fédéraux (Département du Commerce, du Trésor, des Transports,
de la Justice, etc.) dans le but d’assurer une communication officielle et continue
sur les questions de sécurité entre les institutions fédérales et lesdits secteurs. Plus
précisément, cette communication est censée €tre assurée par la création, au sein de
chacun des Départements fédéraux, d’'un poste de chargé de liaison avec le secteur
d’activité critique assigné. Réciproquement, chaque secteur d’activité critique (plus

ou moins bien fédéré) est encouragé a nommer un chargé de liaison équivalent.
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Au cours des deux années suivant la publication du rapport, cette dynamique a été
renforcée par les initiatives de 'administration Clinton visant a coordonner les efforts
des autorités publiques et du secteur privé pour préparer le passage informatique a
I’an 2000, notamment via la création du National Y2K Information Coordination
Center rassemblant plusieurs centaines d’acteurs publics et privés. La préparation au
passage informatique a I’'an 2000 aurait porté le niveau de coopération entre les deux
secteurs a un niveau inédit depuis la Seconde Guerre mondiale (Maurer, 2013).

C’est néanmoins a partir de la création du Department of Homeland Security
(DHS), en 2002, que la sécurité des infrastructures critiques tend de plus en plus a
étre présentée comme une priorité par les pouvoirs publics américains. En effet, suite
aux attentats du 11 septembre 2001, I'administration Bush décide de regrouper I'en-
semble des différentes agences et services chargés de la sécurité du territoire (dont
ceux chargés de la sécurité des infrastructures critiques) au sein d’'un méme départe-
ment fédéral. La mission du DHS est de gérer en priorité le risque terroriste, méme
si la gestion de tous les risques auxquels le territoire des Etats-Unis fait face reléve
également de sa responsabilité. La période qui suit les attentats du 11 septembre est
caractérisée par une multiplication des forums ISACS, des initiatives concernant la
protection et la désignation des infrastructures et des secteurs d’activité dit critiques.

La National Strategy for Homeland Security (2002), la National Strategy to Secure
Cyberspace (2003b) et la directive présidentielle Critical Infrastructure Identifica-
tion, Prioritization, and Protection (2003a) détaillent la politique du gouvernement
américain de renforcement des processus d’identification, de controle et d’évalua-
tion des vulnérabilités des infrastructures critiques (au nombre de dix-sept, dont
les monuments nationaux, les barrages et les systemes de traitement des déchets).
Ces documents précisent les termes des différents partenariats avec le secteur privé
déja initiés depuis 1997, en mettant dans chacun de ces documents institutionnels
le risque terroriste au premier plan. En 2004, le National Plan for Research and
Development in Support of Critical Infrastructures expose une nouvelle stratégie de
financement de la recherche sur la sécurité des infrastructures visant a développer
l'autonomie des systemes de gestion des infrastructures critiques (aussi bien phy-
siques que virtuels) afin que ceux-ci deviennent, a terme, capables de s’auto-évaluer,

de s’auto-réparer et de rester fonctionnels méme en cas de crise’ :

"Draprés Lundborg, 2011.
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Systems must become reliable, autonomic (self-repairing and self-sustaining),
resilient, and survivable in order to continue to operate in diminished

capacity rather than failing in crisis conditions (p. xi).

En 2006, le National Infrastructure Protection Plan fournit un cadre de travail
renforcant I'approche de la protection des infrastructures critiques sur la base du
partenariat avec le secteur privé et du volontariat des entreprises. Ce plan crée de
nouvelles structures de communication et d’échange d’information censées rempla-
cer les ISACS créés depuis 1997. La méme année, le DHS crée également le Critical
Infrastructure Partnership Advisory Council précisément dans le but d’animer et de
coordonner la coopération des pouvoirs publics et des opérateurs sur la base de ce
cadre de travail (Maurer, 2013).

Depuis 2008, I'administration Obama a prolongé et renforcé cette dynamique
en faisant de I'industrie (métallurgie, machinerie, équipement électrique, industrie
du transport) un nouveau secteur d’activité critique avec la mise a jour du National
Infrastructure Protection Plan en 2013, dont la nouvelle version est sous-titrée Part-
nering for Critical Infrastructure Security and Resilience, et avec la directive présiden-
tielle intitulée Critical Infrastructure Security and Resilience (2013). Cette derniere
directive décrete la création, a I'intérieur du DHS, de deux centre de coordination
entre acteurs publics et privés en cas de crise, 'un dédié aux infrastructures phy-
siques et I'autre aux infrastructures informatiques et aux cyber-risques. Elle entend
également d’avantage orienter Iactivité du DHS vers d’autres risques (naturels, in-
dustriels, sanitaires) que le seul terrorisme. Depuis 2014, le DHS anime enfin durant
le mois de novembre le Critical Infrastructure Security & Resilience Month, une opé-
ration de sensibilisation a la protection des infrastructures critiques a destination tant

des entreprises que des institutions du secteur public.

Le Royaume-Uni

Paul Cornish (2007), Chris Zebrowski (2008) ainsi que Filippa Lentzos et Ni-
kolas Rose (2009) ont décrit comment en juillet 2001 — soit quelques mois avant
les attentats du 11 septembre a New-York —, le gouvernement britannique a créé
le Civil Contingencies Secretariat (CSS) au sein du Cabinet Office (le département

exécutif du Premier Ministre britannique). Ce nouveau Secrétariat a été créé en ré-
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ponse aux importantes inondations survenues au cours de I'automne 2000 (parmi
les pires de I'histoire britannique) et aux pénuries d’essence survenues au cours de la
méme année et causées par le blocage des raffineries par certains rassemblements de
professions (routiers, agriculteurs, etc.) pour protester contre la hausse de la taxation
sur le prix des carburants.

La fonction du CSS est d’identifier, d’analyser et d’évaluer les besoins et les ac-
tions en matiere de gestion des situations de crise de tous types au Royaume-Uni,
tant au niveau national qu’aux différents niveaux locaux. La création du CSS tra-
duit également un déplacement de la charge de la gestion des situations de crise du
Home Office (I’équivalent britannique du Ministere de I'Intérieur francais) vers le
Cabinet Office sous la direction du Premier Ministre (UNISDR, 2013). En ce sens,
cette initiative peut €tre assimilée a la création d’une capacité interministérielle de
gestion des risques et des crises qui serait pilotée au niveau du Premier Ministre.
Néanmoins, sa vocation finale n’est pas de commander directement les opération de
gestion de crise au niveau national. Elle serait plutot d’« encourager et de rendre pos-
sible » '’émergence d’actions autonomes et coordonnées en cas de crise, de la part
des différents acteurs qui forment la sécurité civile britannique (Zebrowski, 2008,
p- 13).

L’objectif du CSS est explicitement et officiellement d’améliorer la résilience
du Royaume-Uni, c’est-a-dire sa « capacité a identifier, prévenir et si nécessaire gé-
rer des événements disruptifs »®. Plus concrétement, le CSS effectue un travail de
veille, d’information et d’évaluation des capacités des différents acteurs de la sécuri-
té civile du Royaume-Uni, aussi bien nationaux que locaux, publics que privés. Son
travail d’information a, par exemple, pris la forme d’un site internet intitulé « UK-
Resilience » (qui n’est toutefois plus en activité), dont le but était de rassembler et de
mettre en réseau toutes les informations publiques et les actions gouvernementales
relatives a la gestion des risques et des crises sur I’ensemble du territoire britan-
nique. Le site comportait, entre autres, un registre national des risques présents au
Royaume-Uni ainsi que des conseils destinés aux organisations et aux individus afin
que ceux-ci puissent évaluer leur propre exposition aux risques et s’en prémunir le

mieux possible (Zebrowski, 2008).

8« The ability to detect, prevent and if necessary handle disruptive challenges » (Cabinet Office,
2009), traduit par moi.
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L’activité d’évaluation du CSS s’est notamment traduite par la création du Ca-
pabilites Programme, un programme destiné a identifier, évaluer et piloter au sein
d’un méme cadre institutionnel les différents moyens du Royaume-Uni en matiere
de gestion des crises. Au-dela du recensement collectif, le but premier de ce nouveau
programme est d’améliorer la propension des différentes institutions britanniques a
agir de maniere coordonnée en cas de crise.

Le Capabilites Programme détermine dix-neuf domaines d’action (« works-
treams ») différents, eux-mémes étant répartis en trois groupes principaux et par-
tagés par les différentes institutions britanniques en fonction de leur compétences :
le premier groupe est relatif a I'échelle d’intervention (national, régional, local) ; le
deuxiéme groupe est relatif au maintien des services essentiels a la survie du ter-
ritoire (transport, santé, services de santé, services financiers, acheminement de la
nourriture, de I'eau, etc.) ; le troisieme groupe est relatif a 'évaluation des différents
risques présents au Royaume-Uni, qu’il s’agisse de risques de catastrophes naturelles,
de terrorisme, d’accident industriel ou d’épidémie. Un Département Exécutif leader
(Justice, Trésor, Intérieur, Santé, Premier Ministre, etc.) est assigné a chacun de ces
domaines d’action, au sein duquel celui-ci est chargé de piloter les changements et
améliorations requises par le CSS (Cabinet Office, 2009).

En 2004, le Parlement du Royaume-Uni a adopté le Civil Contingency Act
(CCA), dont l'objectif est de « moderniser » et d’unifier le systtme de protection
civile britannique afin, notamment, de prendre en compte I'évolution des probléma-
tiques de sécurité depuis la fin de la Guerre Froide. De maniere concomitante avec
le CCS, le CCA entend développer une approche commune pour tous les risques et
intégrer d’avantage les acteurs non issus des services traditionnels de protection et
d’intervention d’urgence (entreprises, associations locales, etc.) aux dispositifs de sé-
curité civile. Le CCA prévoit ainsi la création de « Local Resilience Forums » censés
rassembler et permettre la collaboration entre ces différents acteurs. Le CCA pré-
voit plus précisément deux catégories d’acteurs : la premiere regroupe les services
de protection et d’urgence traditionnels, a savoir principalement la police, les pom-
piers, les services d’urgence et les représentants des collectivités locales ; la seconde
regroupe les entreprises (transports, énergie, télécommunications, etc.) et les asso-
ciations. Le CCA entend faire de ces « Local Resilience Forums » des opportunités

pour que les acteurs traditionnels de la sécurité civile aident et guident plus particu-
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licrement les entreprises a mieux développer leur dispositifs de gestion de risques,
en créant, par exemple, des plans de continuité d’activité (Cabinet Office, 2004).

Cette volonté de mieux impliquer directement la société civile et les individus
s’est également traduite par la publication en 2011 du Strategic National Frame-
work on Community Resilience, un guide adressé au grand public rassemblant divers
conseils et informations sur les risques dans le but d’aider la population a adopter
les bons comportements et a agir en adéquation avec les pouvoirs publics en cas de
crise.

Parallelement, et comme dans le cas nord-américain précédemment évoqué, le
gouvernement britannique a largement associé 'usage du concept de résilience au dé-
veloppement d’un nouveau cadre de sécurité pour les infrastructures dites critiques.
En 2007, le gouvernement britannique a inauguré le Centre for the Protection of
National Infrastructure (CPNI), lui-méme étant une fusion du National Infrastruc-
ture Security Coordination Centre, créé en 1999 pour développer les connaissances
publiques sur les risques informatiques, et du National Security Advice Centre plus
ancien et plus spécifiquement centré sur la recherche sur les risques physiques. Le
CPNI centralise les informations sur les risques relatifs a 'ensemble des infrastruc-
tures nationales. Il adresse son expertise aux institutions comme aux entreprises res-
ponsables de ces infrastructures.

En 2011, le CSS a mis en ceuvre U'Infrastructure Resilience Programme. Ce pro-
gramme a donné lieu a la publication d’un guide de bonnes pratiques a destination
des institutions et des opérateurs d’infrastructures critiques en cas de catastrophe
naturelles intitulé Keeping the Country Running : Natural Hazards and Infrastruc-
ture. Le guide fournit, entre autres, une méthode d’évaluation des « standards de
résilience » destinés a se superposer aux standards habituels de sécurité. Ces « stan-
dards de résilience » prennent la forme, par exemple, de garanties de redondance
au sein des systemes de gestion ; de I'existence de plans de continuité ou de pro-
cessus de communication continue entre les différentes infrastructures. De maniere
plus générale, 'objectif de ce guide est de prolonger le cadre de sécurité traditionnel
des infrastructures critiques, afin que celui-ci prenne non seulement en compte leur
protection physique mais également leur capacité, aussi bien technique qu'organisa-
tionnelle, a fournir un service méme en cas de catastrophe naturelle (Cabinet Office,
2011a).
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Depuis 2010 enfin, le CSS produit annuellement des Sector Resilience Plans. Ces
plans désignent des évaluations systématiques des systemes de sécurité et des risques
encourus par différentes infrastructures critiques nationales, celles-ci étant définies
officiellement comme les « installations, sites et réseaux nécessaires au fonction-
nement du pays et a la prestation des services essentiels a la vie quotidienne du

Royaume-Uni »°.

%« Those facilities, systems, sites and networks necessary for the functioning of the country and
the delivery of the essential services upon which daily life in the UK depends » (Cabinet Office, 2014,
p- 4), traduit par moi.
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Chapitre 12

L’usage du concept de résilience au

sein des institutions francaises

12.1 Le Livre blanc sur la défense et la sécurité

nationale 2008

12.1.1 Un nouveau contexte sécuritaire caractérisé par
I’émergence de la globalisation et la réduction des

budgets militaires

« La définition d'une stratégie d’'ensemble en matiére de sécurité
correspond a une nécessité nouvelle, qui s'impose a la France
comme a l'ensemble de ses alliés et partenaires : s adapter aux
bouleversements engendrés par la mondialisation. »

— Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale 2008

Comparé aux cas américains et britanniques, I'émergence d’un discours et d’ini-
tiatives relatives a la résilience en France est relativement tardive. En effet, le Livre
blanc sur la défense et la sécurité nationale publié en 2008 est le premier document

institutionnel francais a proposer une définition officielle du concept de résilience :

[...]1a volonté et la capacité d’un pays, de la société et des pouvoirs pu-
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blics a résister aux conséquences d'une agression ou d’une catastrophe
majeures, puis a rétablir rapidement leur capacité de fonctionner nor-
malement, ou a tout le moins dans un mode socialement acceptable.
Elle concerne non seulement les pouvoirs publics, mais encore les ac-

teurs économiques et la société civile tout entiere (p. 64).

La résilience est présentée dans ce document comme un « objectif fondamental
de la stratégie de sécurité nationale » et comme un probléme de « complémentarité
de moyens » entre « I'Etat et les collectivités territoriales » et entre « I'Etat et les
entreprises privées dans les secteurs stratégiques (énergie, communication, santé,
alimentation) ». C’est un objectif qui concerne « I’'ensemble des politiques [relatives
a la préparation] aux chocs et [a la définition de] réponses » (FRS, 2008, p. 16)".

Au mois d’aotit 2007, le président Nicolas Sarkozy a installé une commission
chargée de publier un livre blanc redéfinissant les objectifs de politique publique en
matiere de défense pour les quinze années a venir, dans un contexte marqué par la
poursuite des réductions budgétaires au sein des armées francaises. En ce sens, la
publication de ce document institutionnel préfigure I'adoption de la Loi de Program-
mation Militaire 2009-2014 annongant la suppression de 54 000 postes au sein des
effectifs militaires et affiliés (Vie-publique.fr, 2009).

La publication intervient apres 'adoption en 2003 de la Loi relative a la préven-
tion des risques technologiques et naturels (plus communément appelée « loi Bache-
lot ») suite a I'explosion de I'usine AZF a Toulouse en septembre 2001 et instau-
rant les Plans de Prévention des Risques Technologiques (PPRT). Les PPRT sont
des documents réglementant I'urbanisation et la gestion des risques autour des sites
industriels a haut risques (ou « SEVESO seuil haut ») élaborés par I'Etat avec la
participation des exploitants des installations a l'origine du risque, des collectivités
locales et de la population locale organisée en comité (Vie-publique.fr, 2013b).

La publication intervient également apres I'adoption de la Loi de modernisation
de la sécurité civile de 2004, qui implique une plus forte mobilisation des collectivités
locales, de la population et de la société civile dans son ensemble (associations, en-

treprises, etc.) au sein des dispositifs de gestion des risques et des crises, notamment

"Le document Le Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale : et aprés ? publié par la Fon-
dation pour la Recherche Stratégique correspond & un entretien avec le président de la commission
pour la rédaction du Livre blanc Jean-Claude Malle lors d’une journée d’études en septembre 2008.
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grace a de nouvelles actions se sensibilisation, a la création des Plans Communaux
de Sauvegarde (PCS) et a la simplification générale des plans d’urgence et de se-
cours. Cette loi a également contraint certains exploitants de réseaux (eau, énergie,
service de santé, communication) a assurer un maintien minimal de services aux
populations en cas de crise (Vie-publique.fr, 2004).

La commission est présidée par Jean-Claude Mallet, ancien Conseiller d’Etat
et ancien Secrétaire Général de la Défense Nationale (actuel SGDSN). Cette com-
mission a la particularité de rassembler des acteurs issus des armées, de la haute
administration, des parlements, de I'université ainsi que des instituts de recherche
autonomes sur la défense. A titre de comparaison, la commission du précédent Livre
blanc en 1994 était presque exclusivement composée d’acteurs issus du monde de la
défense. Dans le cadre de la préparation du Livre blanc, la commission a réalisé qua-
rante auditions publiques conviant des responsables politiques et administratifs, des
officiers généraux, des chefs d’entreprises li€es a I'industrie de la défense ainsi que
des acteurs et experts issus du monde de la défense et de la sécurité civile francais et
étrangers, ce qui est également présenté comme une initiative inédite dans le cadre
de la réalisation d’'un document officiel consacré aux problématiques de sécurité et
de défense.

Outre la poursuite des réductions budgétaires au sein des dépenses militaires,
cette nouvelle commission a plus généralement été chargée de tenir compte de I'évo-
lution récente de la situation géopolitique internationale, des relations de la France
avec ses partenaires européens sur le plan militaire et des menaces encourues sur le
territoire national — en particulier la menace terroriste. Le Livre blanc fait état de la
facon dont la mondialisation aurait transformé les « fondements mémes du systéme
international », en modifiant I'équilibre des puissances mondiales au « bénéfice de
I’Asie ». Il expose dans quel mesure la « complexité et I'incertitude » seraient de-
venues des caractéristiques majeures de ce nouveau contexte sécuritaire provoqué
par la mondialisation, dont les dynamiques économiques, stratégiques, politiques et
culturelles ne seraient réductibles « a aucune grille analytique unique » (p. 13).

Le Livre blanc présente la mondialisation comme un phénomene ayant provo-
qué paradoxalement I’enrichissement et la paupérisation de régions entieres, entrai-
né la diminution du nombre de conflits entre Etats sans pour autant réduire partout

le risque de violences sur les populations et généré de nouvelles formes de risque
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sanitaire et écologique. La mondialisation exposerait enfin plus particulierement le
territoire national aux risques de « rupture stratégique »2, c’est-a-dire d’événements
échappant aux moyens habituels de protection et de prévention des Etats, comme
ont pu I'étre les attentats du 11 septembre 2001 a New-York. En ce sens, le monde
issu de cette mondialisation nouvelle ne serait pas « nécessairement plus dangereux,
mais certainement plus imprévisible, plus instable, plus contradictoire que celui qui
se dessinait en 1994, lors de I’élaboration du précédent Livre blanc » (p. 14).

C’est précisément cette évolution qui a conduit la commission a rajouter la sécu-
rité nationale comme objet d’étude du Livre blanc, qui ne se concentrait a I'origine
que sur celui de défense. En effet, pour la commission, la notion de sécurité natio-
nale permet de désigner I'ensemble des moyens déployés pour parer aux risques et
aux menaces susceptibles de porter atteinte au territoire national en temps de paix
et tirant justement leurs origines de dynamiques globales. Il peut par exemple s’agir
d’attentats terroristes mis en ceuvre par des groupes non-étatiques (comme le groupe
terroriste Al Qaida) ; d’'une attaque informatique visant des infrastructures du ter-
ritoire et lancée depuis I'étranger ; de crises sanitaires, d’accidents industriels et de
catastrophes naturelles survenant a ’étranger mais dont les effets impacteraient di-
rectement le territoire national (comme par exemple la catastrophe de Tchernobyl)
ou de crises survenant a I'étranger mais dont les conséquences sociales, économiques
et politiques finissent par porter indirectement atteinte a la France (FRS, 2008).

La notion de sécurité nationale est censée remplacer celle de défense globale
qui sépare plus strictement la gestion des menaces extérieures d’origine militaire
et la gestion des risques intérieurs d’origine civile ou accidentelle. Au contraire, le
Livre blanc appelle a établir une « continuité entre sécurité intérieure et sécurité
extérieure » (p. 57) afin que les différents acteurs des armées, de la sécurité civile
mais aussi ceux de la société civile (entreprises, associations, population, etc.) soient
amenés a collaborer en cas de crise portant atteinte a la « vie collective de la nation »,
tout en continuant d’opérer une « claire répartition des tches » (Mallet et Sénat,
2007). Ce changement de paradigme implique également de ne plus effectuer une
distinction nette entre les différents types de risque, qu’il s’agisse de terrorisme, de
crise sanitaire, de catastrophe naturelle ou d’accident industriel.

Enfin, plus prosaiquement et comme le reconnait lui-méme le président de la

2A propos des « ruptures stratégiques », voir également la section 13.3, p. 265.
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commission, cette nouvelle approche de la sécurité impliquerait de reconnaitre vis-
a-vis de la population que les différents services de sécurité ne sont plus en mesure de

la protéger totalement d’une crise grave — et en particulier d’un attentat terroriste :

« [...] le territoire national a été retenu comme un théatre stratégique.
Nous avons estimé que, par rapport aux années 1990, il est directement
menacé. Sans volonté de créer de psychose, il n’était pas inutile de le
rappeler aux pouvoirs publics et a I'opinion frangaise. Le territoire et la
population de notre pays sont devenus des cibles. Ce n’était pas notre
analyse en 1994. [...] Notre constat est que le territoire et la popula-
tion frangais (comme européens) sont exposés. Il fallait le dire. » (FRS,
2008, p. 10; 16).

La poursuite de I'objectif de résilience est présentée comme I'une des réponses
apportée aux deux grandes problématiques du Livre blanc que sont, d’une part, la
nécessité d’adapter les différentes politiques de défense et de sécurité a la réduction
continue des budgets qui leur sont alloués et, d’autre part, la nécessité de gérer de
nouvelles formes de risque et de vulnérabilité précédemment évoquées et présentées
comme autant de « revers de la mondialisation » (p. 23).

L’utilisation des concepts de résilience et de sécurité est a ce propos explicite-
ment inspirée du cas britannique. En effet, au cours de son audition par la com-
mission du Livre blanc, le haut fonctionnaire et ancien secrétaire général du Home
Office Sir David Omand évoque précisément 'émergence de I'objectif de résilience
au sein des politiques de sécurité du Royaume-Uni et comment celles-ci se sont
particulierement concentrées sur « I'investissement dans la capacité de résistance de
I'infrastructure critique nationale (électricité, t€lécommunications, transports, santé,
services d’urgence, services de l'eau, etc.) » (France, Présidence de la République ;
Ministere de la défense et Mallet, 2008b, p. 191).
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12.1.2 Renforcer les capacités civiles de gestion de crise

« Dépendantes d’infrastructures vitales complexes, fonctionnant a
[flux tendus, en contact quotidien avec le monde entier, nos sociétés
peuvent étre rapidement et profondément perturbées par des
événements qui ne frappent initialement qu une fraction de la
population. Une désorganisation au départ limitée peut rapidement
se propager et étre amplifiée au point de constituer une menace
affectant la sécurité nationale. »

— Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale 2013

Plus concretement, la poursuite de 'objectif de résilience en France se tradui-
rait d’abord par une meilleure préparation des différents acteurs de la sécurité civile
a la gestion de crise : le Livre blanc préfigure, par exemple, la création du Centre
Interministériel de Crise (CIC) sous la responsabilité du ministere de I'intérieur. Il
préconise également quen cas de crise majeure, le choix de la stratégie de gestion
de crise soit proposé par le Premier Ministre avec 'appui du Secrétariat Général
de la Défense et de la Sécurité Nationale (SGDSN), dont la mission est de I’assis-
ter sur toutes les problématiques relatives a la défense et a la sécurité, et avalisé
par le Président de la République. Il préconise plus généralement un renforcement
des effectifs humains et des moyens matériels alloués a la sécurité civile (dont, par
exemple, un triplement du nombre caméras de surveillance sur le territoire) et plus
particulierement a la gestion de crise afin, notamment, d’améliorer les dispositifs
d’alerte a la population. En cas de crise majeure, le Livre blanc prévoit également la
possibilité d’un « déploiement de forces terrestres jusqu’a 10 000 hommes permet-
tant de contribuer, au bénéfice de l'autorité civile, en priorité a la sécurité des points
d’'importance vitale, a celle des flux terrestres essentiels pour la vie du pays, ainsi
qu’au contrdle de I'acces au territoire » (p. 196) et le soutien plus ponctuel de cer-
tains services des armées disposant de capacités spécifiques (transport, santé, aide
au déploiement, risque nucléaire, chimique, etc.).

Dans la mesure ou la prévention et la préparation a la gestion de crise est aussi
un enjeu d’information, le Livre blanc préconise parallelement le renforcement des
capacités de renseignement, en particulier grace a la fusion des différents services de

renseignement intérieur et la création du Centre National de Renseignement.
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Pour le Livre blanc, 'objectif de résilience passe par une meilleure formation
et une meilleure association des €lus locaux tant au niveau de I’élaboration des plans
qu’en cas de crise réelle, notamment grace a la multiplication des exercices de gestion
de crise. Le Livre blanc préconise une certaine responsabilisation des populations, en
particulier grace a une meilleure information sur les risques afin de « généraliser les
comportements d’autoprotection » (p. 187). Le Livre blanc estime également que
la communication publique en cas de crise nécessiterait d’étre plus développée et
surtout moins bridée en expliquant, par exemple, tres clairement dans quelle mesure
la population est exposée et sans craindre d’effet de panique.

Enfin, et de maniere relativement similaire au modele britannique, I'objectif de
résilience est étroitement lié au renforcement de la participation des opérateurs privés
d’infrastructure critique aux dispositifs de sécurité civile. Selon le Livre blanc, I'Etat
ne disposerait plus des « leviers qu’il serait indispensable de pouvoir actionner [en
cas de crise] notamment dans les domaines de I’énergie, des transports, ou de la santé
publique » (p. 71).

Le Livre blanc soutient la poursuite de la politique de « sécurité des activités
d’importance vitale » initiée avec le décret adopté en février 2006 relatif a la sécu-
rité des activités d'importance vitale. Ce décret a créé un statut particulier pour les
secteurs d’activité relatifs a la distribution de biens ou de services « difficilement sub-
stituables remplacables » et indispensables a « la satisfaction des besoins essentiels
pour la vie des populations » ; a « I'exercice de 'autorité de I'Etat » ; au « fonction-
nement de I'’économie » ; au « maintien du potentiel de défense » et a « la sécurité
de la Nation » (p. 1;2). Ce décret est présenté comme 1'une des mesures prises en
réponses aux attentats du 11 septembre 2001 et s’inscrit dans le cadre plus général
du plan Vigipirate (SGDSN, 2015b). Il prévoit que chaque secteur d’'importance vi-
tale soit désigné directement par le Premier Ministre et soit sous la responsabilité
d’un ministere spécifique chargé de veiller a 'application des directives de sécurité
imposées par le gouvernement a leur égard.

Ces directives de sécurité sont elles-mémes appuyées par un « Comité national
des secteurs d’activité d’importance vitale » présidé par un représentant du SGD-
SN et composé de représentants des collectivités territoriales, des préfets de zones
et de dirigeants d’opérateurs d’infrastructure d’importance vitale. Le décret prévoit

également la création d’'une « Commission interministérielle de défense et de sécu-

245



rité des secteurs d’activités d’'importance vitale » plus spécifiquement composée de
hauts fonctionnaires de la défense et chargée de conseiller directement le Président
de la République sur les problemes relatifs a la sécurité des secteurs d’'importance
vitales sur le plan militaire.

Enfin, au niveau local, le décret prévoit la création de « commissions zonales de
défense et de sécurité des secteurs d’activités d'importance vitale » supervisées par
les préfets de département dans chaque zone de défense. Ces commissions sont char-
gées de coordonner, d’assister et de controler les opérateurs dans la mise en ceuvre
de leurs plans de protection, ainsi que de mettre en ceuvre des plans de protection
externe des infrastructures vitales en cas de crise. De leur c6té, les entreprises dési-
gnées comme opérateurs d’infrastructure vitale sont tenues de remettre aux autorités
publiques un Plan Sécurité Opérateur (PSO) prenant en compte les différentes di-
rectives de sécurité du Gouvernement. L’arrété du 2 juin 2006 fixant la liste des
secteurs d activités d’importance vitale a, peu apres, désigné douze secteurs d’activité
d’importance vitale, dont la justice, 'alimentation et la finance.

Le Livre blanc a notamment conduit a la création de la « démarche nationale de
résilience » au sein du SGDSN. Cette démarche désigne en premier lieu la super-
vision du travail de recensement des opérateurs d’infrastructure vitale (au nombre
d’environ 230 en 2012 [SGDSN, 2012]). Cette démarche a également abouti a la
création d’un Guide pour réaliser un plan de continuité d’activité (2013) adressé aux
organismes relevant de 'Etat, aux collectivités territoriales et plus particulierement
aux entreprises.

Le Livre blanc a enfin conduit a la création de I’Agence nationale de la sécurité
des systemes d’information (ANSSI) également rattachée au SGDSN, en remplace-
ment de la Direction centrale de la sécurité des systemes d’information. Outre sa
mission de défense des systémes d’information de I'Etat, héritée de son ancienne
forme institutionnelle, ’ANSSI est chargée d’une mission nouvelle de conseil aux
administrations et aux opérateurs d’'importance vitale pour la sécurisation de leurs
systémes informatiques. A ce titre, PANNSI dispose, depuis 2011, d’'un « Obser-
vatoire de la résilience de I'internet francais » chargé de publier un rapport annuel
intitulé destiné a mesurer la capacité du réseau internet en France a « fonctionner
pendant un incident et a revenir ensuite a un état nominal », cette capacité étant

déterminée a la fois par des attributs purement techniques (logiciels, matériels, pro-
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tocoles, etc.) et par les pratiques des utilisateurs (ANSSI, 2012 p. 5; 2015).

12.1.3 Le Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale 2013

En 2013, le nouveau Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale, comman-
dé par le Président de la République Francois Hollande, confirme I'approche de la
sécurité exposée au sein du Livre blanc de 2008 a travers 'utilisation des concepts de
sécurité nationale et de résilience. Beaucoup plus concis dans sa forme, ce nouveau
Livre blanc est d’abord destiné a actualiser la politique de défense et de sécurité na-
tionale en fonction des différents événements survenus depuis 2008, en particulier
la crise économique et financiere et le « Printemps arabe ». Il préfigure également la
nouvelle Loi de Programmation Militaire 2014-2019 annoncant des coupes supplé-
mentaires conséquentes dans le budget alloué aux armées (Vie-publique.fr, 2013a).

Parmi les différentes mesures exposées ou préconisées, ce nouveau Livre blanc
annonce le recensement par le SGDSN des différents moyens de sécurité civile dis-
ponibles ou devant étre développés au sein des différents ministeres. Il annonce éga-
lement leur référencement au sein d'un « contrat général interministériel » destiné
a servir de référentiel pour la planification des opérations de sécurité civile. Cette
démarche est censée permettre le renforcement de la coordination de « I'ensemble
des organismes publics et privés qui assument une part de responsabilité dans la ca-
pacité de résilience du pays » (p. 112). Plus particulierement, ce recensement doit
permettre d’améliorer la visibilité des moyens des collectivités locales et des opé-
rateurs d’infrastructures d’importance vitale, notamment dans le but de donner aux
préfets « une vision claire de I'ensemble des capacités sur lesquelles ceux-ci peuvent
compter » en cas de crise (p. 112).

Le Livre blanc de 2013 associe plus particulierement le concept de résilience
a la sécurité des systemes informatiques des opérateurs d’infrastructures vitales. Il
prévoit le renforcement de leur contrdle et la systématisation de la notification de la

part des opérateurs des incidents de sécurité informatique aux autorités publiques :

S’agissant des activités d’importance vitale pour le fonctionnement nor-
mal de la Nation, I'Etat fixera, par un dispositif législatif et réglemen-
taire approprié, les standards de sécurité a respecter a I'égard de la me-

nace informatique et veillera a ce que les opérateurs prennent les me-
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sures nécessaires pour détecter et traiter tout incident informatique tou-
chant leurs systemes sensibles. Ce dispositif précisera les droits et les
devoirs des acteurs publics et privés, notamment en matiere d’audits, de
cartographie de leurs systemes d’information, de notification des inci-
dents et de capacité pour I'agence nationale de la sécurité des systemes
d’information (ANSSI) et, le cas échéant, d’autres services de I'Etat,

d’intervenir en cas de crise grave (p. 106).

Le Livre blanc désigne le cyberespace comme un « champ de confrontation a
part entiere » (p. 45) et considere les « cybermenaces », en particulier celles concer-
nant les infrastructures vitales, au méme titre que le terrorisme. Il préconise enfin le
développement des activités de renseignement dans le domaine des systemes d’in-
formation (réseaux informatiques, télécommunication, etc.) ainsi que la création de
« capacités de cyberdéfense défensives et offensives » (p. 94) au sein des armées,

impliquant notamment la création de postes de réservistes informaticiens.

12.2 L’usage du concept de résilience au sein du
Ministere de l’Ecologie, du Développement

Durable et de ’Energie

12.2.1 Remobiliser les capacités de la population face aux

crises

Au cours des années récentes, le ministére de I'Ecologie, du Développement Du-
rable et de ’Energie a développé plusieurs initiatives relatives 2 la résilience. Celles-
ci ont la particularité de s’intégrer a la fois dans le cadre de réflexion élaboré par les
institutions internationales autour de la réduction des risques de catastrophes et dans
celui des deux Livres blancs sur la défense et la sécurité nationale.

En 2008, le ministere de 'Ecologie crée le Commissariat Général au Dévelop-
pement Durable (CGDD), dont la mission est d’assurer 'animation de la Stratégie
Nationale de Développement Durable adoptée par le gouvernement en 2003 et la

mise en application des mesures prises lors du Grenelle de I’Environnement en 2008.
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En 2012, le CGDD a initi€ le projet « Analyse Intégrée de Résilience Territoriale »
(AIRT). Le principal objectif du projet AIRT est la production d’un « guide métho-
dologique territorial » d’analyse des « sources de vulnérabilité » et des « mécanismes
de résilience » en partenariat avec diverses collectivités locales, les Centres d’études
techniques de I'équipement (CETE) et le Centre d’études sur les réseaux, les trans-
ports, I'urbanisme et les constructions publiques (CERTU). Le but de ce guide est
d’aider les collectivités locales et les services déconcentrés de I'Etat 2 améliorer leur
méthodologie de gestion des risques et des crises. Ce projet s’inscrit dans le cadre
du Plan National d’Adaptation au Changement Climatique adopté en 2009 par le
Ministere de ’Ecologie.

Pour le CGDD, la résilience territoriale correspond a une capacité locale d’adap-
tation aux situations de crises de différentes natures, échelles et temporalités (catas-

trophe naturelle ou industrielle, crise économique, réchauffement climatique, etc.) :

Une organisation, un territoire est dit résilient s’il est en mesure d’at-
teindre un état de fonctionnement acceptable lorsqu’il est soumis a un
ensemble de sollicitations qui I'obligent a se transformer. La résilience
correspond a une démarche intégrée qui couvre 'anticipation, la gestion
de crise et la post crise. [...] [Cette démarche] peut [...] résulter d’'une
stratégie d’adaptation suite a des sollicitations qui peuvent s’exercer sur
le court terme (passage d’une crue exceptionnelle) le moyen terme (dé-
prise urbaine, perte de biodiversité) ou le long terme (rareté des res-

sources, changement climatique) (Wikydro et Tanguy, 2013).

En ce sens, le projet AIRT s’appuie sur les recherches des CETE a propos des
différentes démarches territoriales conduites suite a la survenue de ruptures bru-
tales comme la crue de la Somme en 2001 ; I'explosion de I'usine AZF de Toulouse
en 2001 ; le séisme de 2009 a ’Aquila en Italie et la tempéte Xynthia de 2009 en

Charente-Maritime :

En effet, les catastrophes sont tres souvent révélatrices du niveau de
préparation des populations et des acteurs du territoire et permettent
de mesurer le niveau de résilience pré-existant sur le territoire. Ces ca-

tastrophes vont également engendrer des perturbations, des ruptures de
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fonctionnement voire des dommages qui vont conduire les acteurs a en-
gager des actions nouvelles pendant et apres 'événement pour mainte-
nir un fonctionnement acceptable du territoire et méme le reconstruire
(Wikydro et Chanal, 2013).

Le CGDD entend néanmoins adopter une définition plus précise a I'issue du pro-
jet AIRT en reconnaissant, qu’en I'état actuel, la définition du concept de résilience

territoriale reste trop vague :

La résilience territoriale est une notion récente, dont le concept reste a
expliciter. Sl existe une bibliographie foisonnante dans de nombreuses
disciplines sur les sujets de la résilience, d’une part, et de territoire(s),
d’autre part, leur utilisation peut sembler treés conceptuelle, assez éloi-
gnée des préoccupations de terrain et difficilement mobilisables de fa-
con opérationnelle (CGDD, 2012).

Selon le CGDD, la population et plus directement le « citoyen » au niveau in-
dividuel constituent les principaux objets de recherche du projet AIRT. En effet,
le CGDD considere que le processus de résilience territoriale dépend d’abord de la
propension de la population, a titre aussi bien individuel que collectif, a mobiliser
ses propres ressources, a adopter les bons comportements et a prendre les bonnes
initiatives pour gérer elle-méme les risques et les crises. Or, le dispositif de sécuri-
té civile francais dans son ensemble ne prendrait pas assez en compte les capacités
d’action des individus. En ce sens, I'objectif de résilience constituerait précisément

une piste de recherche permettant, a terme, de combler cette lacune :

La résilience est un objectif qui [engage] les populations situées dans
les territoires a risques, a réagir et a éviter ainsi les dommages, ceci en
prenant des mesures de prévention, en profitant éventuellement d’infor-
mations de prévision (pour certains risques uniquement), ou en modi-
fiant leur comportement individuel ou collectif (Wikydro et Tanguy,
2013).

Les politiques publiques ciblent le citoyen souvent au travers des col-

lectivités territoriales, mais s’adressent rarement au citoyen lui-méme.
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Le domaine de la prévention des risques, de I'organisation de la ges-
tion de crise ou la post-crise met a contribution les organismes publics
et le citoyen est dans la plupart des cas, considéré comme passif, celui
que 'on met a I'abri, que I'on indemnise... en conséquence, il n’est pas
rare que ce citoyen se démobilise, s’en remettant totalement aux orga-
nismes publics. [...] La vraie difficulté est de susciter I'intérét réel et la

participation active du citoyen (Wikydro et Tanguy, 2014).

Pour le CGDD, la résilience représente donc un enjeu de mobilisation de la
population par le biais de différentes mesures, qu’il s’agisse de campagnes de sensi-
bilisation, de dispositifs de communication et d’'information sur les risques (via, par
exemple, les réseaux sociaux), de mesures d’incitation ou de réglementations afin de
rendre le « citoyen acteur de sa sécurité » (Tanguy et Charreyron-Perchet, 2013,
p- 34).

Appréhender les risques et les crises a partir des individus plutot que des ter-
ritoires permettrait également de mieux comprendre a quel point les conséquences
d’une catastrophe s’étendent sur une échelle plus vaste que celles habituellement cir-
conscrites par les services de sécurité civile au niveau local. Un tel changement de
point de vue conduirait, par exemple, a prendre en compte I'impact d’une catas-
trophe sur les déplacement des acteurs économiques entre plusieurs territoires. Il
permettrait de comprendre comment I'interruption de ces trajets pourrait avoir des
conséquences sur des localités qui ne sont pourtant pas physiquement impactées par
I’événement catastrophique. Autrement dit, « le territoire de résilience [serait] dif-
férent du territoire impacté directement par une catastrophe ». A titre d’exemple, le
CGDD expose le cas d’une crue centennale de la Seine en région parisienne dont les
conséquences sociales, économiques et politiques seraient tres vraisemblablement
fortement ressenties au niveau national (Wikydro, 2014).

Inversement, le CGDD invite a considérer le soutien au développement des ini-
tiatives des individus dans la gestion des risques et des crises comme des opportunités

nouvelles de développement socio-économique local :

En réactivant les dynamiques territoriales, le projet peut favoriser la
mise en réseau des acteurs, remettre le territoire en mouvement, re-

trouver des modes de fonctionnement oubliés, ouvrir de perspectives
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de développement en se rapprochant de ses habitants. La catastrophe
révele des problemes qu'une démarche de projet identifie et rapproche :
fragilité des petites communes, exposition des centres urbains, vulné-
rabilité de lotissements périphériques, altération des paysages, déprise

agricole, morcellement de I'espace (Wikydro, 2014).

12.2.2 Renforcer les dispositifs de sécurité imposés aux

opérateurs d’infrastructure

En 2008, le Ministere de I'Ecologie a également créé, suite au Grenelle de I'en-
vironnement, le Conseil général de I'environnement et du développement durable
(CGEDD), un service uniquement concentré sur la réalisation d’études reliées a la
thématique du développement soutenable. En 2013, le CGEDD a produit une étude
présentée comme « complémentaire » au projet AIRT sur la « vulnérabilité des ré-
seaux d’infrastructure aux risques naturels » et plus particuliecrement des réseaux de
transport de personnes, de marchandises et d’énergie qui relevent de la compétence
du Ministere de 'Environnement.

Le rapport final issu de cette étude fait le constat d’une insuffisante prise en
compte par le Code de 'Environnement de certains types de risque (incendie, tsu-
nami, tempéte, risque de submersions marines, canicule, gel, chutes de neige) aux-
quels ces infrastructures sont exposées. Il dénote par conséquent une insuffisance des
contraintes de prévention des risques imposées aux opérateurs. Le rapport préconise
également le renforcement de la protection des réseaux électriques et de télécom-
munications face aux risques, dans la mesure ou le fonctionnement de ces réseaux
particuliers représenterait une « condition nécessaire de la résilience des autres ré-
s€aux ».

Dans le méme ordre d’idée, le rapport souhaite un approfondissement des re-
cherches effectuées par les autorités publiques et les opérateurs sur les « interdépen-
dances entre réseaux » (p. 77), notamment dans le but de mieux évaluer les cofits
indirects que représentent la défaillance de I'un de ces réseaux pour les autres lors
d’une catastrophe. Le rapport suggere enfin de rendre systématique, apres chaque
catastrophe naturelle, 'organisation d’un retour d’expérience rassemblant I'ensemble

des autorités publiques et des opérateurs de réseaux impactés par la crise.
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12.2.3 Développer les « leviers permettant aux acteurs des
territoires et de la ville de retrouver des capacités
d’agir »

Plus récemment encore, dans le cadre de sa « contribution » a la Conférence
des Nations unies sur les changements climatiques a Paris (ou COP21) en décembre
2015, le CGDD a publi€ une étude intitulée Villes et territoires résilients portant plus
spécifiquement sur les capacités des individus a redynamiser d’un point de vue social,
environnemental et économique des territoires en situation de « fragilité urbaine »,
c’est-a-dire affectés par des difficultés le plus souvent d’ordre économique et dont
les conséquences impactent leur développement social et leur environnement sur le

long terme :

La résilience apporte un nouveau souffle a la ville durable, en particulier
sur la fagon de rendre la population actrice du devenir d’un territoire ou
elle vit, travaille, se cultive. La gouvernance est alors considérée sous
un jour nouveau pour inclure les savoirs locaux dans la définition de
la stratégie d’action. Cette ambition prend toute sa valeur lorsque les
villes et territoires considérés sont en difficulté. [...] La recherche de
résilience mobilise des leviers permettant aux acteurs des territoires et
de la ville de retrouver des capacités d’agir, 1a ou les modes de faire

conventionnels trouvent leurs limites (p. 5).

A partir de plusieurs cas d’étude de territoires urbains comme le bassin minier
de I’Artois suite a la fermeture des mines de charbon ou le pays roannais suite a la
chute du secteur textile, I’étude identifie plusieurs « stratégie de résilience » censées
permettre a terme la « revitalisation » de tels espaces : il s’agit, entre autres, de la
mobilisation des ressources propres des populations a partir du soutien aux associa-
tions d’utilité sociale et aux coopératives locales ; du renforcement des politiques de
formation ; de I'intégration plus poussée des citoyens aux décisions politiques locales
ou du développement d’une « veille anticipative » destinée a identifier en amont les

« perturbations » de type exogene ou endogene susceptibles d’affecter le territoire
(p. 42).
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Chapitre 13

L’usage du concept de résilience au
sein des organisations francaises de

recherche sur la sécurité civile

13.1 L’usage du concept de résilience au sein du
HCFDC

13.1.1 Un espace discret de I’élaboration des politiques

francaises de sécurité civile

Parallelement a ces différentes initiatives institutionnelles, le concept de rési-
lience a fait, au cours de ces dernieres années, 'objet d’'une intense utilisation et cir-
culation aupres des différentes organisations francaises de recherche et de conseils
sur la sécurité civile.

Parmi ces différentes organisations, le Haut Comité Frangais pour la Défense
Civile (HCFDC) s’avere étre la plus particulierement remarquable, tant du fait de
I’étendue de son réseau au niveau national que de son usage soutenu du concept de
résilience. Le HCFDC est en effet 'une des rares organisations francaises a aborder
directement la résilience et a promouvoir concrétement cette thématique via I'or-

ganisation de conférences, de formations et la publication de rapports. Sur la page
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de présentation de son site internet, le HCFDC explique que ses activités ont pour
objectif de favoriser une « résilience renforcée de la nation face aux risques et me-
naces majeurs » (HCFDC, 2014d). Depuis 2011, mon directeur de recherche et
moi-méme recevions régulierement des invitations de leur part pour assister a la re-
mise des « Trophées de la Résilience Sociétale » ainsi que des sollicitations pour
participer a la « Session Nationale résilience et sécurité sociétales ».

Parallelement, la longévité du HCFDC (I'association existe depuis 1982), le
nombre important et la diversité de ses membres issus tant des grandes entreprises
que des institutions publiques, contraste avec sa faible visibilité aupres du grand pu-
blic. En ce sens, le HCFDC peut étre appréhendé comme un « espace discret »
(Gilbert et Henry, 2012, p. 38) de I’élaboration des politiques de sécurité civile,
c’est-a-dire comme un espace ou les différents acteurs ou groupes d’acteurs ceuvrant
dans le domaine de la sécurité civile peuvent se rencontrer, débattre et faire part de
leurs intéréts respectifs tout en se maintenant a I'écart des médias et des canaux de
diffusion d’information susceptibles d’éveiller trop fortement I'attention de I’opinion
publique. Or, dans cet espace, 'usage répété, appuyé et a vrai dire assez soudain du
concept de résilience nous est apparu comme le signe d’une probable évolution de la
définition de la sécurité civile en tant que domaine de compétences et d’activités. En
ce sens, le HCFDC nous est apparu comme un terrain privilégié pour comprendre
les enjeux relatifs a 'émergence du concept de résilience, appréhendée en tant que
processus discret de redéfinition des politiques francaises de sécurité civile.

Le HCFDC présente également I'intérét de représenter un espace délimité, com-
posé d’acteurs facilement identifiables et dont les discours font I'objet d’un travail
méticuleux de publication et de diffusion a partir duquel il a été possible de s’ap-
puyer pour documenter précisément nos recherches. En prenant le HCFDC comme
cas d’étude, nous avons ainsi eu 'opportunité de restituer 'usage du concept de ré-
silience dans un monde professionnel et institutionnel tangible et dont les divers

membres revendiquent I’existence.

13.1.2 Appréhender le HCFDC en tant qu’objet de recherche

Dans un premier temps, nous avons négocié avec la direction du HCFDC les

conditions de ma présence au sein de leur réseau. Tres rapidement, il s’est avéré
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que le plus simple pour moi était de devenir membre a part entiere du HCFDC,
c’est-a-dire en réglant des frais d’inscription afin d’avoir acces a leurs archives et de
pouvoir assister sans dérogation particuliere aux différents événements organisés par
I'association (conférence, débat, réception, assemblée générale, etc.). Faire partie
intégrante du HCFDC me permettait également d’aborder les différents membres
du réseau sans avoir a justifier ou expliquer les raisons particulieres de ma présence
réguliere a leurs cOtés.

Dans un second temps, nous avons négocié mon inscription a la « Session Na-
tionale résilience et sécurité sociétales » de I'année 2013 qui consiste en un cycle
de formation d’environ 250 heures visant a former les cadres supérieurs, issus tant
du secteur privé que du secteur public, « aux risques et menaces majeurs ainsi
qu’aux concepts, organisations et techniques qui concourent a la gestion des crises en
France » (HCFDC, 2014b). L’organisation annuelle de la « Session Nationale » est
'une des principales activités du HCFDC. Assister a la quasi-totalité des formations
proposées me donnait ainsi I'opportunité de m’insérer au coeur méme de leur réseau
et d’avoir un apercu tres complet des acteurs présents et des discours tenus en son
sein.

Nous avons donc saisi 'opportunité qui m’était offerte de participer a ce cycle
de formation continue dans le but d’identifier quels types d’acteurs ceuvrant dans le
domaine de la sécurité civile (opérationnels, administratifs, universitaires, cadres-
dirigeants) produisaient un discours sur la résilience, de quelle nature était son conte-
nu et dans quel contexte il était tenu. Inversement, en assistant aux formations du coté
des « auditeurs », c’est-a-dire du coté des personnes formées, il était également inté-
ressant de savoir comment ce discours était recu et interprété, surtout dans la mesure
ou la plupart de ces personnes portaient un intérét professionnel a la thématique des
risques et des crises.

Au cours des quelques 250 heures de formation, réparties sur I'ensemble de I’an-
née 2013, jai adopté la position d’« observateur participant » (Coulon, 2012) aux
cotés de divers cadres spécialistes de la sécurité issus aussi bien du corps des pom-
piers, des collectivités locales que du secteur de I’énergie ou des assurances. J'avais
de fait le méme statut d’« auditeur » que les autres participants a la « Session Natio-
nale », méme si la finalité de ma présence différait, dans la mesure ot la formation

en elle-méme ne constituait pas la raison premiere de ma participation.
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D’un point de vue plus strictement sociologique, je fus a la fois observateur « ac-
tif », lorsque ma présence impliquait ma participation aux actions du groupe en tant
que membre a part entiere, et observateur « immergé » (Coulon, 2012, p. 56) lors-
qu’il m’était demandé, au cours d’un exercice de gestion de crise par exemple, de
prendre parti ou de donner mon avis en tant qu’acteur universitaire. En somme,
cette position d’immersion m’a permis d’engager une relation relativement étroite et
informelle, tant avec I'équipe organisatrice du HCFDC qu’avec les autres « audi-
teurs » sans pour autant avoir a dissimuler mon objectif final, a savoir la rédaction
d’une these. La participation a ce cycle de formation s’est rétrospectivement avérée
déterminante pour la collecte des données présentées au sein de cette these et la
compréhension de mon objet d’étude, tant du fait des contacts auxquels ce cycle m’a

donné acces que des conférence auxquelles il m’a permis d’assister.

13.1.3 Une organisation hybride a la fois think-tank,
organisme d’étude et de recherche, organisme de

formation et agence événementielle

Le HCFDC est une association loi 1901 fondée en 1982 par Pierre Billotte et
Mauriche Schumann qui furent ensemble ministres sous le gouvernement de George
Pompidou et la présidence de Charles de Gaulle entre 1967 et 1968. Pierre Billotte
et Maurice Schumann sont également connus pour avoir rejoint la France Libre du
Général de Gaulle lors de la Seconde Guerre mondiale (Rimbaud, 2000 ; Ordre de
la Libération, 2009).

Le HCFDC se définit comme un « acteur de la société civile » et comme une
« plateforme d’échanges entre I'Etat, les Assemblées, les Collectivités, les Entreprises
et les experts sur les questions touchant a la sécurité nationale » (HCFDC, 2014d).
Une premiere partie de ses activités est de type événementiel. Le HCFDC organise
régulierement des petits-déjeuners au Sénat au cours desquels des hauts responsables
(décideur politique, directeur d’entreprise, d’institut ou d’administration) sont invités
a s’exprimer sur un sujet d’actualité en lien avec la thématique de la sécurité. Le
HCFDC organise également des colloques techniques sur des sujets comme les Plans
Communaux de Sauvegarde (PCS), la slireté des matieres dangereuses, les engins

explosif improvisés ou les régimes assurantiels face aux catastrophes. En décembre
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2013, le HCFDC a organisé€ le premier Salon « Expocrise » dans le but d’offrir aux
professionnels du secteur de la sécurité la possibilité de présenter leurs services et
leurs produits (Expocrise, 2013).

veille informationnelle sur tous les sujets li€s a la gestion des risques et des crises.
L’association diffuse en ligne une « Lettre de la défense civile » bi-mensuelle regrou-
pant les dernieres informations marquantes relatives a la défense et la sécurité. Plus
ponctuellement, I'association diffuse des dossiers d’informations plus conséquents
lorsque des événements majeurs surviennent dans I'actualité comme la pandémie
grippale de 2010 (HCFDC, 2010a) ou la catastrophe de Fukushima en mars 2011
(HCFDC, 2012b). Le HCFDC produit également des publications plus critiques
définissant le point de vue propre de I’association sur ’évolution des politiques de
gestion des risques et des crises ou sur I'état de la sécurité civile en général. L’associa-
tion a, par exemple, systématiquement produit ses propres documents de prospective
en amont de la rédaction des Livres blancs sur la défense et la sécurité nationale de
2008 et 2013 (HCFDC, 2008 ; 2012c).

Dans un registre d’activité similaire, le HCFDC a développé une chaine de té-
lévision en ligne intitulée « DEFENCivITV » regroupant des reportages sur divers
types de sujet relatifs a la sécurité (sécurité sanitaire, catastrophes naturelles, indus-
trielle, menace terroriste, etc.). Cette chaine de télévision diffuse régulierement une
émission dans laquelle experts, élus et directeurs d’entreprise ou d’administration
sont invités a s’exprimer sur des sujets techniques comme le marché de la sécurité,
la sécurité batimentaire, la force d’action rapide nucléaire d’EDF ou les spécificités
des régimes assurantiels et du régime Cat-Nat (HCFDC, 2014f). Depuis 2013, le
HCFDC fournit une plate-forme de veille en ligne « Risque et Sécurité » mise a
jour en temps réel et réservé a un usage surtout professionnel (préfecture, cellule de
crise, etc.) (HCFDC, 2014e).

Le HCFDC réalise des rapports d’études et met en ceuvre des projets de re-
cherche pour le compte d’institutions comme le SGDSN, pour lequel I'association a
produit un retour d’expérience de 'ouragan Sandy qui a frappé la cote Est américaine
a la fin du mois d’octobre 2012 (HCFDC, 2013b). En 2010, son avis a été sollici-
té par la mission commune du Sénat sur les conséquences de la tempéte Xynthia a

l'origine du rapport Xynthia : une culture du risque pour éviter de nouveaux drames.
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Entre 2012 et 2013, I'association a également développé un « indice de résilience
territoriale » pour le compte du Ministére de I’Ecologie, du Développement Durable
et de I'Energie (HCFDC, 2014a).

Son partenariat avec les institutions prend aussi forme a travers le label « Pavillon
Orange » que le HCFDC discerne aux mairies afin de valoriser leur action en faveur
de la prévention et la gestion de crise, et plus particulierement pour leur effort de
réalisation d’'un Plan Communal de Sauvegarde (PCS). Tous les deux ans depuis
2007, le HCFDC organise la cérémonie des « Trophées de la Résilience Sociétale »
dans le but de « récompenser [...] les meilleures actions et initiatives publiques ou
privées concourant a améliorer la résilience sociétale, la sécurité, la protection des
populations et la continuité d’activité, face aux risques et menaces majeurs ». Les
Trophées sont répartis selon différents métiers et secteurs d’activités : « Trophée
de I'administration publique » ; « Trophée de I'opérateur d’infrastructure vitale » ;
« Trophée de la cyberdéfense » ou « Trophée de I'innovation technologique » qui
s’adresse plus particulierement aux entreprises (HCFDC, 2013a).

Le HCFDC réalise un nombre important de formations a destination des cadres
du secteur privé et du secteur public sur des sujets comme la préparation a la crue
centennale en Ile-de-France ; les spécificités de la gestion de crise pour les expatriés ;
les modes opératoires terroristes ; la gestion de crise communale ou la sécurité des
secteurs d’activité d’importance vitale. Le HCFDC organise en parallele des exer-
cices de gestion de crise. Certains d’entre eux s’averent relativement ambitieux en
durant jusqu’a 35 d’heures d’affilée. Le HCFDC organise enfin les « Sessions », des
programmes de formation de longue durée destinés a apporter un large bagage de
connaissance en matiere de gestion des risques et des crises. La « Session Nationale
Résilience et Sécurité sociétales » (qui correspond a celle a laquelle j’ai participé)
s’étend sur une durée d’un an a raison de trois jours par mois en moyenne et réunit
jusqu’a cinquante auditeurs chaque année. Les « Sessions zonales Gestion de crise
territoriale » s’adressent, quant a elles, plus particulierement aux acteurs des insti-
tutions locales (conseils généraux, agences régionales de santé et services de san-
té, centres hospitaliers, établissements recevant du public, établissements scolaires,
etc.) et s’étendent sur une semaine (HCFDC, 2014e).

Au-dela de ses différentes activités de conseil, d’expertise, de formation et d’in-

formation, la valeur du HCFDC réside dans I’étendue de son réseau constitué d’en-
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viron 2500 adhérents issus des institutions étatiques, des collectivités locales, des
grands groupes du CAC 40 et des Petites et Moyennes Entreprises (PME). Son ré-
seau est particulierement bien reconnu et pénétré par les acteurs des institutions pu-
bliques : son conseil d’administration est ou a été composé d’€élus (députés, sénateurs,
maires) ; de haut-cadres et de représentants de 'armée, de la police et des pompiers ;
d’un directeur de la Caisse Centrale de Réassurance (CCR) et de représentants d’en-
treprises détenues en partie ou en totalité par I'Etat francais comme la SNCF, Air
France ou Air Bus. Le HCFDC tend, par ailleurs, a répartir ses membres selon des
« colleges » de métiers et de compétences : « college des experts » ; « college des
associations et institutions » ; « college des entreprises de défense et de sécurité » ;
« college des opérateurs d’infrastructures critiques » ; etc. (HCFDC, 2014c ; 2014e).

Le HCFDC est donc une organisation hybride a mi-chemin entre le secteur privé
et le secteur public, a la fois think-tank, organisme d’étude et de recherche, organisme
de formation et agence événementielle. A l'origine, des figures historiques de la vie
politique francaise porteuses de I’héritage gaulliste ont fondé le HCFDC afin qu'une
organisation puisse entretenir un débat entre les différents acteurs des grandes ins-
titutions de I'Etat (Sénat, Assemblée Nationale, préfectures, ministeres, etc.) sur les
problématiques de sécurité et au sein duquel la parole pourrait étre relativement
libre, voire informelle. Au cours des dernieres années, le HCFDC a néanmoins pro-
gressivement recentré son organisation vers des activités de service (informations,
formations, événements, études), en se tournant notamment de maniere progressive
vers les sociétés privées et les collectivités locales.

Tout en restant intimement li€ au monde des institutions nationales et en conser-
vant sa fonction socialisante, voire légitimante des acteurs publics de la sécurité ci-
vile, le HCFDC s’en émancipe progressivement en accentuant sa fonction d’interface
entre le secteur public et le secteur privé et entre les institutions nationales et les ins-
titutions locales. En tant quinterface, le HCFDC produit et promeut non seulement
des doctrines et un discours censés connecter ces différents mondes, mais également
des outils : la création en 2013 d’une plate-forme numérique de veille professionnelle
des risques et des crises ainsi que la multiplication de ses services en ligne (réseau

social, informations payantes, etc.) résultent de cette évolution.
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13.2 L’usage du concept de résilience au sein de

PIHEDN : résilience et esprit de défense

Sur un champ d’action similaire a celui du HCFDC mais plus directement géré
par I'Etat, I'Institut des Hautes Etudes de Défense Nationale (IHEDN), un établis-
sement public administratif placé sous la tutelle du Premier Ministre, a décrit son
action comme étant au « coeur de la construction de la résilience » (IHEDN, 2014).
Lors d’un discours de 2009, son directeur le Vice-amiral d’escadre Richard Laborde
a présenté la résilience comme une « priorité » de la conduite de la défense fran-
caise face aux nouvelles menaces induites par « la mondialisation, la socialisation de
la violence et la globalisation de I'information » (IHEDN, 2009). L'THEDN définit
la résilience comme une capacité a « encaisser [les] coups potentiels et a rétablir
[les] capacités » d’une société. La résilience est présentée comme une doctrine nou-
velle permettant d’appréhender des menaces qui proviennent d’ennemis ne se limi-
tant plus a un groupe, une armée ou un gouvernement clairement identifié et qui se
diffusent, se démultiplient et se renouvellent a travers des réseaux transnationaux
dont les moyens et les idéologies sortent du cadre traditionnel de 'Etat-Nation. Dans
la mesure ou il ne serait plus possible de supprimer totalement ces nouveaux enne-
mis, ni de leur faire admettre leur défaite, ni méme de les maintenir a I'extérieur
des frontieres de I'Etat-Nation, il s’agirait des lors de rendre leurs attaques inopé-
rantes, c’est-a-dire de faire en sorte qu’elles ne provoquent plus de désordre ou de
traumatisme important a I'intérieur de la société lorsqu’elles surviennent (Henrotin,
2010).

A ce titre, 'THEDN a organisé€ en novembre 2011 une conférence intitulée « Phi-
losophie de la résilience et esprit de défense » au cours de laquelle il était question
de comprendre comment la résilience, en tant que concept utilis€é notamment en
psychologie, « peut avoir des effets pratiques sur I'esprit de défense ». A partir de
cette idée, Parmée pourrait, par exemple, devenir la garante d’'un principe de réalité
consistant a prémunir la société contre des « illusions de paix » et a la rendre plus
consciente des dangers auxquels elle fait face comme le risque terroriste. Il s’agirait
également d’augmenter la « visibilité éthique de I'armée », c’est-a-dire faire partager

al'ensemble de la société I'expérience des soldats face a 'adversité de la guerre et lui

261



expliquer a quel point cette expérience reste constitutive de sa liberté, de ses valeurs
et de son mode de vie (Castillo, 2011).

L’émergence du concept de résilience au sein de 'THEDN semble coincider avec
I’élargissement des missions de I'institut, a I'origine congu comme « une interface
entre I'Etat et 'armée » spécialisée exclusivement dans les questions de défense et
qui, aujourd’hui, traite également les questions de politique étrangere, d’armement
et d’économie de défense. Selon son directeur, cet élargissement des prérogatives
de 'THEDN est censé accompagner la transformation majeure du role des armées
depuis la fin de la guerre froide, désormais composées quasi-exclusivement de pro-
fessionnels et devant défendre la France face a des adversaires qui ne sont plus né-
cessairement des militaires traditionnels. Il s’agit enfin pour 'THEDN de prendre en
compte les restrictions importantes que le gouvernement francais a récemment déci-
dé d’appliquer aux budgets militaires et qui entrainent plus ou moins implicitement
I'THEDN a prendre conscience de la perte d’influence du secteur militaire (IHEDN,
2011).

Les différentes activités de 'THEDN (organisation de « Sessions » de formation,
de conférence, de séminaire, de « table ronde », soutien a la recherche, etc.) sont
en de nombreux points comparables a celles du HCFDC. Les deux organisations
partagent des conceptions tres proches de la résilience en se référant communément,
par exemple, a la définition de la résilience donnée dans le Livre Blanc sur la défense
et la sécurité nationale de 2008. Pour ces deux organisations, I’émergence du concept
de résilience coincide avec une réorientation sensible de leurs centres d’intérét vers

les questions de politique locale, d’économie et de société.

13.3 L’usage du concept de résilience au sein du
CSFRS : adapter les politiques de sécurité a
un monde devenu « incertain et lourd de crises

potentielles »

I1 est également nécessaire de mentionner le Conseil Supérieur de la Formation
et de la Recherche Stratégiques (CSFRS). Le CSFRS est un Groupement d’Inté-
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rét Public créé suite a une codécision du ministre du budget et de la ministre de
I'enseignement supérieur et de la recherche au mois de novembre 2009. Sa création
répond 2 une proposition émise au sein du rapport Déceler-Etudier-Former : une
voie nouvelle pour la recherche stratégique (2008) commandé par le Président de la
République et le Premier Ministre et dirigé par I'actuel président du CSFRS, Alain
Bauer. Le CSFRS a initialement pour objet « le soutien, la coordination et I'ani-
mation des efforts développés en matiere de recherche stratégique et de formation
dans les domaines de la sécurité et de la défense » (2009). En effet, si les activités
du CSFRS s’inscrivent dans le champ de la sécurité au sens large (défense, sécurité
civile), elles sont en premier lieu liées a 'usage du concept de stratégie.

Historiquement, la stratégie est un concept militaire qui désigne I’ensemble des
différents moyens (matériels et humains) et actions mis en ceuvre par les cadres di-
rigeants de I'armée pour conduire et gagner une guerre. La stratégie s’oppose en ce
sens a la tactique qui désigne, quant a elle, les différents moyens et actions mis en
ceuvre par les cadres dirigeants de 'armée pour gagner une simple bataille. Ainsi,
tandis que la tactique correspond a des objectifs a court-terme d’ordre essentielle-
ment militaire (remporter une bataille, prendre une position a 'ennemi, défendre
un territoire, etc.), la stratégie correspond a des objectifs a long terme de nature
plus diverse, d’ordre a la fois militaire (vaincre 'ennemi, gagner la guerre), poli-
tique (faire reconnaitre sa défaite a 'ennemi, légitimer I’action militaire, etc.), éco-
nomique (conduire I'effort de guerre, paralyser les moyens de I'ennemi, etc.) voire
culturel (rétablir la paix, réengager le dialogue avec 'ennemi, etc.). Au cours du 20°
siecle, 'usage de concept de stratégie s’est étendu a des problématiques autres que
la seule conduite de la guerre pour désigner I'ensemble des choix politiques, écono-
miques, sociétaux et militaires opérés par 'ensemble des membres d’une nation pour
assurer la sécurité de son avenir (Desportes, 2014). C’est précisément cet usage a la
fois analytique et prospectif du concept de stratégie que le CSFRS entend promou-
voir a travers ses activités, jusqu’a émettre 'ambition de fédérer et consolider une
« communauté stratégique francaise » (CSFRS, 2013c).

Le CSFRS finance des projets de recherche de nature diverse sur des sujets
comme les politiques de sécurité énergétique de la Chine et de I'Inde ; les politiques
climatiques européennes ; les problématiques de logistique d’intervention lors de ca-

tastrophes majeures ; les risques de submersion marine ; le secteur spatial russe ou
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I'avenir des technologies dites « vertes » en France. Il organise des colloques sur
des sujets comme la cybersécurité ou le développement du secteur francais des ac-
tivités de slireté a I'étranger et participe a des événements internationaux comme le
« Forum international sur le crime et la législation criminelle a ’heure de la globa-
lisation ». Chaque année, le CSFRS organise les Assises Nationales de la recherche
stratégique au cours desquelles des chercheurs, des experts et des décideurs sont in-
vités a s’exprimer sur ’état de la recherche stratégique en matiere de défense et de
sécurité. Le CSFRS effectue également une activité de diffusion de I'information
via la publication des rapports scientifiques réalisés par les membres de son comité
scientifique, des rapports résultant des recherches qu’il finance ainsi que des actes
des colloques, des séminaires et des conférences qu’il organise.

Le CSFRS se démarque par son fort ancrage institutionnel, en comptant dans
sa direction des hauts fonctionnaires, des hauts cadres de I'armée, des cadres supé-
rieurs de la recherche universitaire (professeur, maitre de conférence) et des cadres
dirigeants d’entreprises anciennement publiques (France-Télécom, Safran). Parmi
ses membres, le CSFRS compte la plupart des ministeres, le Centre National de la
Recherche Scientifique (CNRS), des universités ainsi que plusieurs entreprises ap-
partenant ou ayant appartenu a I'Etat (Ia Poste, SNCF, Renault, Total, EDF, etc.)
(CSFRS, 2013b). Le CSFRS réalise également des partenariats avec 'THEDN. 11
maintient enfin des liens forts avec le SGDSN, notamment par le biais de son direc-
teur Francis Delon qui est président de I'Assemblée Générale des membres (2013a).

Si I'usage du concept de résilience n’est pas central au sein du CSFRS, il fait
néanmoins pleinement partie d’un discours plus général sur la « sécurité globale »,
c’est-a-dire sur une conception de la sécurité qui ne ferait plus de distinction entre
sécurité intérieure et sécurité extérieure, entre problématique de sécurité militaire et
problématique de sécurité civile et entre les différents types de risque, qu’il s’agisse
de la guerre, d’'une attaque terroriste, d’une épidémie, d’'une catastrophe naturelle ou
industrielle ou d’'une attaque informatique (Gros, 2008).

Les membres du CSFRS font en effet le constat d’'une évolution « a grande vi-
tesse » du monde depuis le début des années 1990 et la fin de la guerre froide (Conseil
scientifique du CSFRS, 2011, p. 7). Sous l'effet de la globalisation et des progres
technologiques, le monde serait devenu « effervescent et peu prévisible » (Alain
Bauer et al., 2008, p. 11), « incertain et lourd de crises potentielles » (p.19). La
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multiplication et la complexification des flux humains et économiques et le role dé-
sormais indispensable des technologies de pointe (informatique, télécommunication,
transport, etc.) auraient rendu les sociétés modernes plus vulnérables a des menaces
comme le terrorisme et le crime organisé a I'échelle transnationale ; les attaques in-
formatiques ; les crises économiques et financieres ; les catastrophes environnemen-
tales et industrielles et les épidémies. Selon les membres du CSFRS, ces menaces
contemporaines remettraient plus particulierement en cause la cohésion sociale et
territoriale des Etats-nations démocratiques, ces derniers étant considérés comme
mal préparés a y faire face.

Dans ce nouveau contexte, la forme de menace la plus aigué serait la « rupture
stratégique », c’est-a-dire la survenue d’'un événement tellement improbable et si im-
prévisible qu’aucune organisation ou institution ne serait en mesure de 'anticiper et
d’y faire face en temps voulu, et dont 'ampleur obligerait finalement I'ensemble de
la société a reconsidérer son environnement et sa maniere de I'appréhender. Alain
Bauer considere des événements comme la chute du mur de Berlin en 1989, les at-
tentats du 11 septembre 2001, la crise financiere de 2008 ou I'accident nucléaire de
Fukushima en 2011 comme autant de « ruptures stratégiques » aux effets compa-
rables sur la société. Le concept de « rupture stratégique » est en ce sens semblable
a la théorie du « cygne noir » développé par Nassim Nicholas Taieb (Taleb, 2010).

Face a I’émergence de ce type de menace, la résilience, en tant que capacité
d’adaptation d’un systeme aux changements soudains et imprévus ainsi qu’aux per-
turbations exceptionnelles ou répétées, est présentée comme 1’état souhaitable a en-

tretenir au sein de la société :

La résilience d’un systeme technique, humain ou social ne réside pas
dans sa simple capacité de robustesse ou de « résistance » a des phéno-
menes menagant son intégrité et sa pérennité. La résilience d’un systeme
réside dans son agilité, aussi bien humaine que systémique, propre a en-
gager les transformations nécessaires avant la rencontre de ses points de
rupture. [...] Un systeme résilient ne peut €tre optimal (c’est un choix)
quant a la réalisation des objectifs de production mais peut continuer a
fonctionner en cas de perturbations séveres (sous stress : exemple terro-

risme, bagages abandonnés dans les transports), méme en cas de chan-
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gement de paradigme (hypotheses et postulats) (Conseil scientifique du
CSFERS, 2011, p. 69).

En France, I'état de résilience serait atteint et entretenu d’abord grace au déve-
loppement des activités de renseignement et au soutien a la recherche sur tous les
sujets liés a la stratégie. Le CSFRS mentionne plus particulierement la recherche
prospective, c’est-a-dire a la recherche ayant pour but d’anticiper les possibles be-
soins, progres, problemes et rapports de force au sein de la société a plus ou moins
long terme (Gaudin, 2013).

De facon cohérente avec I'idée plus générale de « sécurité globale » précédem-
ment mentionnée, développer la résilience de la France nécessiterait de dépasser
la lecture « uniquement étatique » et « défensive » (Conseil scientifique du CS-
FRS, 2011, p. 70) de la sécurité des services administratif et militaires francais en
provoquant le « décloisonnement » des différentes approches de la sécurité respec-
tivement défendues par les acteurs de I’'armée, du secteur public et du secteur privé
(Alain Bauer et al., 2008, p. 88).

Les membres du CSFRS appréhendent ainsi des sujets aussi divers que la com-
pétitivité économique, la dépendance énergétique ou technologique, la « cohésion
sociale » en tant que capacité d’une société a réagir de maniere solidaire et cohérente
en cas de catastrophe, la défense des infrastructures vitales ou la continuité d’activité
(similairement au HCFDC et a 'THEDN) comme autant de problématiques propres
a la résilience et pouvant étre traitées au sein du méme cadre interdisciplinaire de
recherche et d’analyse (CSFRS, 2011 ; Bauer, 2008).

Le CSFRS se distingue enfin par la dimension tres critique, voire politiquement
marquée de son analyse de I’action publique francaise en matiere de sécurité. Dans le
rapport de 2008 précédant I'existence du CSFRS, Alain Bauer fustige par exemple la
« puissance » et '« inertie » d’une tradition administrative francaise « inchangée pour
I'essentiel depuis 400 ans » (Alain Bauer et al., 2008, p. 19) ainsi que I'« éventuelle
arrogance intellectuelle [des] chefs d’administration » principalement intéressé par
des enjeux de court terme ou méme dépassés aux yeux de la recherche scientifique

(p.20)".

'l faut cependant indiquer que la figure de son président Alain Bauer est vivement contestée par
une partie importante de la communauté universitaire francaise. Cette contestation résulte du fait de
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De ce point de vue, la démarche du CSFRS apparait ambigué. En effet, bien
que le CSFRS soit présenté comme une organisation de conseil et de recherche, sa
véritable contribution a la recherche scientifique passe surtout par ses choix d’attri-
bution de fonds publics a des projets de recherche en relation internationale. Les
contributions et les interventions de ses membres sont, quant a elles, en majorité de
l'ordre du commentaire politique, de I'injonction ou de la prise de position, dépas-
sant d’ailleurs bien souvent le seul sujet de la sécurité, plutdt que de la recherche ou
de T'analyse empiriquement fondée et vérifiée. Or, si les membres du CSFRS sont
fédérés autour d’'une opinion commune sur la situation politico-administrative fran-
caise et 'orientation des politiques de sécurité plutot qu'autour d’une méthodologie
ou d’un objet de recherche particulier, il s’agit deés lors de se demander quel est le
bien-fondé de leur habilitation, voire de leur 1égitimé a attribuer des financements de
recherche. Et cela méme si une partie significative d’entre eux appartient au monde

de la recherche universitaire ou de I'expertise.

13.4 L’usage du concept de résilience au sein de la
FRS et de 'IFRI : savoir faire face a des crises

devenus inéluctables

13.4.1 LaFRS

La Fondation pour la Recherche Stratégique (FRS) est un centre de recherche

indépendant spécialisé dans les problématiques de sécurité et de défense revendi-

sa nomination en tant que professeur de « crimnologie appliquée » par décret ministériel en février
2012, sans consultation préalable des représentants du Conseil National des Universités (CNU) et
sans que celui-ci ne soit titulaire d’un doctorat en sciences sociales. L’expertise d’Alain Bauer en tant
que criminologue est remise en cause tant du fait de I'absence de reconnaissance scientifique de ses
travaux de recherche que pour ses prises de position, souvent trés conservatrices sur les question de
sécurité. Enfin, Alain Bauer a également fait 'objet de critiques pour avoir été de 1994 a 2010 a
la téte d’une société de conseil en sécurité dont I'activité pouvait potentiellement interférer avec les
différentes missions publiques auxquelles il prenait alors part (titulaire de la Chaire de Criminologie
du Conservatoire National des Arts et Métiers, Président du conseil d’orientation de I’'Observatoire
national de la délinquance, administrateur de 'INHES]J, etc.). Au mois d’aoiit 2012, suite au chan-
gement de majorité présidentielle, la section criminologie a finalement été supprimée de la liste des
disciplines universitaires reconnues par le CNU (Mucchielli, 2012).
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quant sa « contribution au débat stratégique en France et a I'étranger ». Elle fait
notamment partie des organisations bénéficiant des crédits de recherche attribués
par le CSFRS. La FRS réalise des travaux de recherche pour le compte d’institu-
tions francaises (ministeres, agences), européennes (Commission, Secrétariat géné-
ral du Conseil, Parlement européen, Agence spatiale européenne) et internationales
(Nations Unies, OTAN) et pour le compte d’entreprises privées.

En parallele, la FRS effectue une activité soutenue de veille informationnelle et
de recherche sur les questions de sécurité internationale (FRS, 2013). Enfin, la FRS
organise régulierement des journées d’études et des conférences ou les interventions
de ses membres se mélent a celles d’intervenants de nature diverse (haut fonction-
naire, militaire, universitaire, représentant d’organisation non gouvernementale ou
d’entreprise). Les sujets abordés lors de ces événements sont relatifs a des sujets
comme les enjeux contemporains de I'industrie de défense ; les drones armés ; la si-
tuation politique du Kenya ou le Traité d’interdiction compléte des essais nucléaires.
Les sujets abordés par la FRS peuvent étre relatifs aussi bien a des questions stric-
tement militaires qu’a des question relatives a I'économie de défense, a la sécurité
civile, la géopolitique et les relations internationales (FRS, 2014).

Du point de vue discursif, les membres de la FRS ont un usage des concepts de
« rupture stratégique » et de « sécurité globale » similaire a celui du CSFRS. Ces
deux organisations font en effet un constat comparable de I’évolution des probléma-
tiques de sécurité sous I'effet de I'intensification du processus de globalisation et des
évolutions technologiques depuis la fin de la guerre froide. Enfin, 'usage du concept
de résilience s’integre, ici aussi, dans un discours plus général de réforme des po-
litiques de sécurité et de défense, plaidant pour une accentuation des dispositifs de
gestion de crise et visant finalement 2 remettre en cause le role central de 'Etat dans
ce domaine au profit des collectivités locales, des entreprises privées et de la société
civile.

Selon le directeur de la FRS, Jean-Francois Daguzan, il s’agirait de développer
une compréhension plus transversale des risques et des crises. Il s’agirait également
d’appréhender les crises a partir de leurs effets souvent comparables sur la société
plutdt qu’a partir de leurs différentes forme ou nature. Dans la mesure ou une « rup-

ture stratégique »> est toujours envisageable, il deviendrait plus important de renfor-

2A propos du concept de « rupture stratégique », voir également la section 13.3, p. 265.
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cer les capacités de réaction et de gestion de crise de I'ensemble de la société d’'un
point de vue matériel, organisationnel, politique, juridique et économique plutdt
que ses capacités de protection et d’anticipation (Daguzan, 2007). Elisande Nexon
(2007), chargée de recherche a la FRS, suit ce raisonnement lorsqu’elle évoque la
nécessité pour la société de se préparer a I'éventualité des conséquences désastreuses
d’une pandémie grippale, compte tenu notamment de I'intensification et de 'accé-
lération des échanges de biens et de personnes au niveau mondial : « La question
n’est donc pas de déterminer si cela va se produire, mais quand, et la nécessité de se
préparer a une telle éventualité parait évidente » (p. 3).

Dans ce contexte, la résilience est plus précisément assimilée aux capacités de
restauration de la société apres une crise. Selon Jean-Frangois Daguzan, renforcer la
résilience suppose de parvenir a rétablir le plus vite possible I'exercice normal d’une

SOCIEtE :

Le retour a 'acces aux besoins primaires est vital tout comme les condi-
tions équitables de l'activité économique. Ceci demande un effort par-
ticulier de soutien aux infrastructures critiques (eau, électricité, télé-
communications, transports, services de santé), mais aussi un fonction-
nement accéléré de dispositis de tupe assurantiel. [Cela] nécessite un
dialogue public-privé accru et une approche d’ensemble qui inclut la

définition juridique de I’état de crise (Daguzan, 2007).

L’accroissement de la compétitivité des entreprises frangaises, dans la mesure
ou elle « assure dans la durée une possibilité de réponse adaptée a la dynamique
de la menace », est considérée comme un enjeu de sécurité intérieure a part enticre
(Daguzan, 2007, p. 2).

A T'opposé, la résilience est aussi considérée comme une caractéristique parti-
culiere propre a certaines menaces contemporaines. Le réseau terroriste Al-Quaida,
du fait de sa capacité a s’adapter et a échapper aux dispositifs de détection et d’in-
tervention étatiques traditionnels, ferait donc également preuve de résilience. Jean-
Francois Daguzan est, a ce propos, tres critique de 'action militaire anti-terroriste
américaine. Selon lui, 'action américaine s’est concentrée principalement sur des

cibles étatiques « dérivées » (Daguzan, 2006, p. 1) plutdt que sur les véritables cibles
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terroristes. Elle s’est également traduite par le développement de moyens de sur-
veillance coliteux, parfois extra-légaux et qui, surtout, n’auraient jamais été congus
pour véritablement prendre en compte la nature déterritorialisée et « déstructurée »
de cette organisation terroriste (p.3).

A ces différents égards, le chargé de recherche Cédric Paulin présente I'action
publique britannique comme un modele. A partir de publications officielles britan-
niques comme le livre blanc Delivering Security in a Changing World (2003) et le
rapport Operations in the UK : the defence contribution to resilience (2007), les insti-
tutions britanniques seraient parvenues a développer une approche plus « globale » et
« partenariale » des politiques de sécurité et de défense, qui ne ferait plus de distinc-
tion stricte entre défense extérieure et défense intérieure, entre les différents types
de menaces et entre les différents types d’acteurs publics et privés. Cette approche

serait plus adaptée a la réalité des menaces contemporaines, notamment terroriste :

L’Etat britannique tente de s’inscrire dans une perspective d’Etat régula-
teur et stratege : se voulant efficace dans une économie de marché, mais
pouvant si nécessaire se transformer en Etat répondant directement 2
une logique de résilience en cas de crise. Il ne s’agit rien de moins que
de faire fonctionner conjointement et/ou séquentiellement la régulation
et la résilience, d’ou des financements et des agences périphériques a
I’Etat central (Paulin, 2008, p. 10).

Le rapport La contribution des armées a la résilience de la Nation (Coste et
Nexon, 2011) commandé a la FRS par le Centre d’analyse technico-opérationnelle
de défense (CATOD) parait s'inspirer directement des rapports britanniques préci-
tés. A partir d’'une conception large de la résilience, c’est-a-dire comprise 2 la fois
comme un processus de prévention des risques, de gestion de crise et de restauration
du fonctionnement « normal » de la société apres une crise, ce rapport propose plu-
sieurs dispositifs d’action publique qui permettraient une meilleure implication des
différents acteurs de 'armée et de la défense dans le domaine de la sécurité civile
sur le territoire national.

Selon ce rapport, 'armée pourrait partager plus directement sa propre exper-
tise en matiere de gestion de crise avec les différents acteurs de la société civile. Il

s’agirait plus précisément de transmettre et d’adapter les capacités d’adaptation de
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I'armée a une réalité du terrain souvent €loignée des plans d’intervention préalable-
ment congus. Il s’agirait également de transposer la méthodologie militaire, avec le
recours systématique aux retours d’expérience (RETEX), aux moyens et aux objec-
tifs de la sécurité civile. Le dispositif de gestion interministérielle de crise et les
interactions des différentes administrations en cas de crise pourraient étre amélio-
rés en adaptant certains standards d’interopérabilité des différents corps de I'armée.
Le rapport préconise €galement une meilleure intégration des militaires réservistes
dans les actions de sécurité civile, en s’inspirant notamment de I'expérimentation
menée par le gouvernement britannique lors des Jeux Olympiques de Londres en
2012. Dans le méme ordre d’idée, il préconise le développement du Service Mili-
taire Adapté (SAM) en métropole et que celui-ci soit plus directement intégré dans
les dispositifs de sécurité civile. Le rapport suggere enfin un plus grand investis-
sement du Ministere de la Défense dans les campagnes de prévention des risques,
notamment aupres des plus jeunes générations (Coste et Nexon, 2011).
L’utilisation du concept de résilience et, plus généralement, le discours porté
sur la sécurité civile de la FRS, se situent dans le prolongement de ceux portés par
HCFDC, I'HEDN et le CSFRS. 1l s’agit d’encourager le « transfert de nombreuses
compétences (et donc de responsabilités) [en matiere de sécurité civile] autrefois
étatiques vers les dirigeants des collectivités territoriales (conseils municipaux, gé-
néraux ou régionaux) et les opérateurs d’infrastructures critiques ». Selon la FRS,
I'Etat devrait effectuer une « révolution culturelle » qui le conduirait 2 devenir plus
« prescripteur » qu’« ordonnateur ». La FRS fait le constat d’une perte des moyens
d’intervention de I'Etat en cas de crise, a un moment ou I'’économie est devenue
un facteur prioritaire de la stabilité de la société et ou les menaces sont désormais
plus « structurelles » que « conjoncturelles », c’est-a-dire diffuses, présentes a long
terme et inhérentes au fonctionnement des sociétés modernes (comme le terrorisme
contemporain) plutot que ponctuelles, bien définies et potentiellement neutralisables

(comme la guerre entre Etats) (Daguzan, 2007, p. 5).

13.4.2 L’TFRI

I1 est enfin possible de retrouver un discours et un point de vue similaire sur

la résilience au sein de I'Institut Frangais des Relations Internationales (IFRI), un
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think-tank et organisme de recherche indépendant en partie financé par des fonds
publics francais (Polloni, 2013). L’IFRI se définit lui-méme comme un centre de re-
cherche de science politique congu « selon le modele des think-tanks anglo-saxons »,
s’adressant « prioritairement » a une audience de « décideurs politiques et écono-
miques », de « représentants du milieu académique » et de « leaders d’opinions »
(IFRI, 2014b). Les activités de I'IFRI se partagent entre la réalisation de travaux de
recherche sous contrat public et privé, la publication de ces travaux de recherche par
le biais de son site internet et I'organisation de conférences (IFRI, 2014a).

Dans la note intitulée La surprise stratégique : De la notion aux implications
(2008), le chercheur Corentin Brustlein fait le constat d’'un « nouvel environnement
de sécurité », selon lui caractéristique du contexte géopolitique contemporain, au
sein duquel des acteurs infra-étatiques seraient capables de faire usage des techno-
logies de pointe et de tirer parti des « libertés de circulation des individus, biens et
capitaux » pour produire des actions malveillantes extrémement difficiles a prévoir
ou 2 anticiper par les services de sécurité et de renseignement des Etats. Pour faire
face a ce type d’événement désormais inéluctable et dont les attentats du 11 sep-
tembre 2001 a New-York sont présentés comme le nouvel archétype, il s’agirait de
renforcer les capacités d’adaptabilité et de résilience des forces armées et de la so-

ciété plutdt que de ne compter que sur les dispositifs de prévention et d’anticipation :

La surprise étant inhérente au domaine conflictuel, la premiere des né-
cessités est d’accepter quelle surviendra, tot ou tard, malgré la perti-
nence et l'efficacité des dispositions prises pour s’en protéger (p.30).
[...] Faute de pouvoir empécher la survenue d’une surprise stratégique,
le renforcement de la résilience doit viser a améliorer la capacité natio-
nale d’absorption du choc — qu’il soit de nature militaire ou terroriste — et
de soutien d’un engagement de long terme devant permettre de renver-
ser le déséquilibre créé par la surprise. Le renforcement de la résilience
inclut ainsi, sans s’y limiter, le domaine purement technique et organisa-
tionnel assurant le maintien ou le rétablissement des nombreux services
critiques, les capacités d’intervention d’urgence (secours, sécurisation
des sites, gestion et tri des foules, décontamination NRBC, etc.) et la

coordination interministérielle de la réaction. Plus fondamentalement

272



et par dela ces aspects fréquemment soulignés, la résilience englobe la

résistance morale et la mobilisation nationale dans 'adversité (p.36).

13.5 De la sécurité étatique a la « résilience

sociétale »

13.5.1 Un discours commun de remise en cause des capacités

de protection de I’Etat

L’usage du concept de résilience, sa définition ainsi que le discours dans le-
quel il s’insere sont relativement semblables au sein de ces différentes organisations.
Celles-ci integrent plus largement ce concept au sein d’un discours décrivant les
crises comme des phénomenes devenus imprévisibles et inévitables sous les effets
conjugués de la globalisation et des progres technologiques depuis la fin de la guerre
froide. Ces crises sont considérées comme des objets d’étude autonomes, du fait de
leur relative inéluctabilité et de leurs effets destructeurs ou perturbateurs communs
sur la société, reléguant I'analyse des causes de leur survenue au second plan.

La résilience est une capacité qu’il s’agirait des lors d’'incrémenter ou de renforcer
au sein de la société francaise. Dans la mesure ol les crises seraient devenues des
événements de nature quasi-cyclique et endogenes, il ne s’agirait plus tant pour la
société de pouvoir s’en prémunir ou de s’en protéger, mais plutdt de savoir s’adapter
et survivre a leur survenue a plus ou moins breve échéance. Le développement ou le
renforcement de la résilience au sein de la société impliquerait donc d’orienter les
politiques de sécurité civile vers d’avantage de dispositifs de gestion de crise. S’il ne
s’agit pour autant pas d’abandonner les dispositifs de prévention, d’anticipation et de
gestion des risques, il s’agit néanmoins de relativiser leur importance et leur efficacité
puisque une crise est, par nature, un événement imprévisible ne correspondant pas
aux plans préalablement congus pour I'endiguer.

Pour ces organisations, 'usage du concept de résilience s’integre dans un dis-
cours de remise en cause de 'Etat en tant que seul protecteur légitime de la société
en cas de crise. Autrement dit, ce discours stipule que les moyens et les méthodes de

protection de I'Etat ne seraient plus adaptés a la réalité des crises contemporaines,
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dont la particularité est justement d’échapper au cadre d’intervention et de compré-
hension de I’Etat-Nation (terrorisme transnational, cyber-attaque, épidémie globale,
pollution, réchauffement climatique, etc.). Si les capacités de I’Etat-Nation tendent
a ne plus garantir totalement la protection de la société et des individus, a un mo-
ment ou ses moyens matériels et financiers tendent de plus a diminuer sous I'effet
des crises budgétaires et économiques, il s’agirait des lors de convoquer I'ensemble
des acteurs assurant la stabilité et la cohérence de la société en temps normal afin
qu’ils puissent également assumer ce role. D’une certaine maniere, c’est la résilience
des menaces et des crises contemporaines elles-mémes, c’est-a-dire leur propension
a échapper aux dispositifs de prévention et d’anticipation de I'Etat, qui forcerait fi-
nalement la société a devenir résiliente a son tour pour ne plus avoir a les subir.

11 s’agit donc d’un discours de remise en cause du cadre de sécurité étatique au
profit d’un nouveau cadre de sécurité sociétal, c’est-a-dire impliquant directement les
individus, les associations, les opérateurs d’infrastructures critiques et les collectivités
locales. De ce point de vue, la particularité de ce discours est également d’étre de
nature plus prescriptive qu’analytique. Le relatif apolitisme de ces organisations se
revendiquant plutdt du domaine de la recherche ou de I'expertise est a ce propos
paradoxal, compte tenu de leur parti-pris assez explicite en matiere d’orientation et
de réforme des politiques de sécurité et de défense.

Ces organisations se réferent également toutes a I'introduction du concept de
résilience dans le Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale de 2008 pour
légitimer leur propre discours sur la résilience. Par la méme occasion, ces orga-
nisations expriment leur soutien aux orientations politiques annoncées par ce do-
cument gouvernemental (Brustlein, 2008 ; Laborde, 2009 ; Haut Comité Frangais
pour la Défense Civile, 2010b ; Coste et Nexon, 2011 ; Conseil scientifique du CS-
FRS, 2011). Par ailleurs, il est €également paradoxal que ces organisations n’abordent
presque jamais les questions de sécurité individuelle et de délinquance dont il serait
pourtant légitime de penser qu'elles forment une thématique importante des poli-
tiques de sécurité — surtout dans la mesure ou ces organisations plaident en faveur
d’une conception transversale des questions de sécurité et de défense — et compte

tenu de leur importance politique (Roché, 2004).
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13.5.2 Un espace commun de support du discours

institutionnel sur la sécurité civile et la défense ?

Ces organisations ont en outre en commun de disposer de statuts hybrides ou
d’effectuer plusieurs missions a la fois, a tel point qu’il est en réalité difficile de dé-
finir clairement leur role ou leur mission. Si la prestation de formations représente
la principale activité¢ du HCFDC et de 'THEDN, leur reconnaissance semble plutot
provenir de leurs activités de recherche et de réflexion. A l'inverse, si le CSFRS se
présente comme un organisme de formation, il existe avant tout par le biais des fi-
nancements de recherche qu’il attribue. La FRS et I'IFRI assument, quant a eux, le
statut de « think-tanks indépendants » mais bénéficient en réalité d’un soutien finan-
cier important de la part de I'Etat. L’émergence de la FRS et de I'IFRI est, de plus,
en partie due au développement de partenariats de recherche avec des institutions,
a savoir la Délagation aux Affaires Stratégiques (DAS) et le Centre d’Analyse et de
Prévention (CAP) qui dépendent respectivement du ministere de la défense et du
ministere des affaires étrangeres (Desmoulins, 2009). La dépendance ou I'ancrage
institutionnel est une autre caractéristique commune de ces organisations, ce qui est
également paradoxal dans la mesure ou leur discours préconise justement un recul
de I'Etat dans le domaine des politiques de sécurité et de défense.

L’homogénéité du discours de ces organisations peut s’expliquer par les liens
étroits existant parfois entre elles a travers les partenariats de recherche, comme
cela est le cas entre la FRS et le CSFRS, ou a travers I'organisation commune d’évé-
nements comme la conférence « Bouleversements Stratégiques » coorganisée par
la FRS et 'THEDN au mois d’avril 2011 (IHEDN, 2011). Ces liens existent aus-
si de maniere plus discréte en raison de la circulation et les rencontres de leurs
membres respectifs lors des différents événements (conférence, salons, séminaires,
petit-déjeuners) qu’elles organisent. Le HCFDC invite de maniere récurrente des
membres de 'THEDN, de la FRS ou de I'IFRI a intervenir lors de ses petits déjeu-
ners et de ses « talk-techniques ». Le HCFDC a également sollicité le président Alain
Bauer en tant qu’intervenant lors de la session de formation « Résilience et sécurité
sociétale » de 2012 (HCFDC, 2012a).

En revanche, si des relations plus ou moins fortes existent entre le milieu uni-

versitaire et ces organisations, celles-ci bénéficient néanmoins de leur propres plate-
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formes et réseaux de publication, qu’il s’agisse de leur site internet ou de 1’édition
de leurs propres revues et rapports de recherche. Comme précédemment mention-
né, un acteur comme Alain Bauer se trouve d’ailleurs en conflit ouvert avec certains
membres de la recherche universitaire®. Prises ensemble, ces organisations consti-
tuent un réseau autonome de production de recherche et d’expertise situé en marge
des débats et des recherches universitaires traitant pourtant des mémes sujets de
sécurité, de défense et de résilience.

Ces organisations semblent donc pouvoir étre abordées comme des espaces de
confortation, de déploiement, voire méme de rodage d’un discours gouvernemental
élaboré en amont sur I’évolution des politiques de sécurité et de défense. Plus préci-
sément, les acteurs membres de ces espaces hybrides réceptionnent et transmettent
ce discours a une audience plus large sous couvert de pratiques de recherche et d’ex-
pertise. Cette dynamique confirme en ce sens une compréhension descendante de
la circulation et de I'usage du concept de résilience. Le concept a en effet d’abord
été introduit et utilisé par des institutions gouvernementales comme I'indique, par
exemple, la référence récurrente de ces organisations au Livre sur la défense et la sé-
curité nationale de 2008. Dans un second temps, ces organisations contribuent elles-
mémes a une deuxieme étape de publicisation et de communication du concept vers
un public plus large (journalistes, entreprises, associations, individus, etc.) avant son
éventuelle exploitation juridique ou législative, devenue des lors plus socialement

acceptable.

3Voir p. 266.
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Chapitre 14

L’usage du concept de résilience
comme moyen de reconfiguration du

role de la sécurité civile

14.1 Une évolution néolibérale des politiques de
sécurité civile ?

Plusieurs chercheurs ont interprété — de maniere parfois virulente — I'émer-
gence du concept de résilience au sein des institutions et des organisations spéciali-
sées dans les politiques de sécurité civile comme le signe d’une évolution néolibérale
de leurs discours et de leurs actions. Selon ces chercheurs, cet usage serait systémati-
quement associé a un transfert des responsabilités régaliennes en matiere de sécurité
civile vers les entreprises, les collectivités locales et, en dernier lieu, les individus.
Dans un contexte de réduction des budgets publics et de privatisation des services
publics, 'usage du concept de résilience préfigurerait un désengagement des Etats
vis-a-vis de leur mission de protection de la population, en particulier au profit des
entreprises privées et au détriment des individus.

Chris Zebrowsky (2013), Béatrice Quenault (2015) et Jonathan Joseph (2013c)
ont respectivement interprété€ les politiques de sécurité civile britanniques, fran-

caises et européennes ayant pour objectif la résilience comme une forme d’injonction
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faite aux individus d’agir de maniére autonome et a ne plus compter sur I’Etat en cas
de crise. Cette injonction s’insérerait elle-méme dans un projet plus large de « gou-
vernementalité néolibérale ». Ce concept, développé par Michel Foucault, désigne
I'ensemble des initiatives mises en ceuvre par les gouvernements des pays occiden-
taux pour enjoindre et, surtout, convaincre les individus a adopter de maniere vo-
lontaire des normes de comportement et de vie adaptées a une société enticrement
régie par I'’économie de marché ou, plutdt, a une société au sein de laquelle « I'ac-
tivité économique serait la justification ultime de I’action politique » (Jeanpierre,
2006, p. 95). Dans le cadre des politiques de sécurité civile, cette nouvelle forme
de « gouvernementalité » se traduirait par des dispositifs d’action publique et un
discours institutionnel visant a responsabiliser les individus face aux risques et aux
crises et a optimiser les conditions susceptibles de permettre aux différents acteurs
de la société civile (citoyens, entreprises, associations) d’organiser eux-mémes leur
propre sécurité.

De maniere plus critique encore, Brian Evans et Julian Reid (2015) ont assimilé
I'action menée par le Civil Contingency Secretariat britannique' (et plus générale-
ment ’évolution de la sécurité civile au Royaume-Uni) a une politique « nihiliste »
forcant les individus 2 accepter I'idée qu’en I'absence de protection de I'Etat, la vul-
nérabilité et I'exposition aux risques constitueraient désormais la principale forme
de lien social. Dans ce nouveau cadre, la responsabilité premiere des citoyens cor-
respondrait a se préparer individuellement aux crises. Cette nouvelle « normalité des
catastrophes » ne serait pas caractéristique d’une conjoncture contemporaine mais
plutot une condition structurellement ancrée et indépassable du fonctionnement de
la société néolibérale.

Pat O’'malley (2011) et Mark Neocleous (2012) ont, quant a eux, dénoncé le
conservatisme des politiques de sécurité civile et de défense relatives a la résilience
au Royaume-Uni, en Australie et aux Etats-Unis. Selon ces chercheurs, ces poli-
tiques pousseraient les individus a s’adapter, voire a tirer parti des risques et des
crises et des incertitudes qu’ils font peser sur la société plutdt qu’a remettre en cause
les conditions de leur existence et de leur survenue. Selon un point de vue similaire,
Andrew Lakoff (2008) assimile la politique du Department of Homeland Securi-

ty de protection et de préparation des infrastructures vitales aux crises comme un

''A propos de I'action du Civil Contingency Secretariat, voir la section 11.3, p. 234
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moyen pour le gouvernement américain de ne pas traiter en priorité des véritables
causes sociales et économiques de la survenue des catastrophes. A I'inverse, Fillipa
Lentzos and Nikolas Rose (2009b) ont estimé que ces mémes politiques pourraient
entrainer une réduction des moyens sécuritaires et autoritaires détenus par les Etats
au profit de la société civile, ce qui s’avérerait a terme bénéfique pour les démocraties

occidentales.

14.2 Une dynamique essentiellement institutionnelle

Si les discours et les politiques relatifs a 'objectif de résilience évoqués au sein
des trois chapitres précédents visent effectivement un renforcement de I'implication
des opérateurs d’infrastructures, des collectivités locales et des individus au sein des
dispositifs de sécurité civile et tendent 2 remettre en cause les capacités de I'Etat a
assurer seul la sécurité du territoire national, ils ne correspondent néanmoins pas a
une dynamique de désengagement institutionnel. Au contraire, I'usage du concept
de résilience est, dans les multiples cas de figure analysés, régulierement associé a
un renforcement des prérogatives institutionnelles, a de nouvelles initiatives institu-
tionnelles, voire a la création de nouvelle structures institutionnelles.

Au niveau international, les projets de 'TOCDE et du Forum Economique Mon-
dial relatifs a la résilience correspondent a la création et 'animation de réseaux
réunissant responsables institutionnels et industriels, a la mise en ceuvre de nou-
velles campagnes d’information et de sensibilisation et au financement de projets de
recherche. Au niveau européen, I'usage du concept de résilience s’integre principa-
lement dans le contexte de I'adoption d’'une nouvelle directive renfor¢ant le contrdle
et la supervision par les pouvoirs publics de la gestion de la sécurité au sein des in-
frastructures critiques. Un rapport de la Commission Européenne (2012a) précise
méme que dans certains pays comme I’Espagne et I'Italie, le manque de centrali-
sation des pouvoirs publics a conduit les autorités nationales a créer de nouveaux
postes d’« officiers de liaison » entre le niveau national, le niveau local et les opéra-
teurs d’infrastructure critique afin d’assurer 'implémentation de la directive. L’'usage
du concept de résilience au niveau européen correspond également a la création et
au renforcement des prérogatives de I’Agence européenne chargée de la sécurité des

réseaux et de I'information (ENISA).
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Aux Etats-Unis, I'usage du concept de résilience émerge dans une dynamique de
création de plusieurs structures destinées a encourager et mieux encadrer le dévelop-
pement de la protection des infrastructures dans le cadre de partenariats public-privé.
Plus spécifiquement dans le cas américain, I'émergence du concept de résilience cor-
respond a une période de centralisation des politiques de sécurité civile a travers la
création du Department of Homeland Security. Au Royaume- Uni, le concept de
résilience émerge avec la création du Civil Contingencies Secretariat et I'adoption
du Civil Contingency Act qui instaure, entre autres, les Local Resilience Forums. En
France, '’émergence du concept de résilience est associée au renforcement des préro-
gatives du Secrétariat Général de la Défense et de la Sécurité Nationale (SGDSN) et
plus particulierement a la création de I’Agence nationale de la sécurité des systemes
d’information (ANSSI). La diffusion du concept de résilience dans le domaine de
la sécurité en France est, en outre, largement supportée par plusieurs think-tanks et
instituts de recherche dépendant totalement ou en grande partie des fonds publics
comme le Haut Comité Frangais pour la Défense Civile (HCFDC), I'Institut des
Hautes Etudes de Défense Nationale (IHEDN), le Conseil supérieur de la Forma-
tion et de la Recherche Stratégiques (CSFRS) et la Fondation pour la Recherche
Stratégique (FRS).

De maniere commune a toutes ces institutions et organisations, 'objectif de ré-
silience est enfin prétexte a la création de guides de bonnes pratiques, de stratégies et
de plans qui, tout en ouvrant d’avantage le domaine des politiques de sécurité civile
aux acteurs non-étatiques, renforcent en réalité la fonction de prescription, voire de
pilotage des pouvoirs publics nationaux. Comme dans le domaine de I'aide interna-
tionale, les politiques et initiatives liées a la résilience dans le domaine de la sécurité
civile sont diffusées selon une dynamique verticale et descendante au sein de laquelle
les acteurs non-étatiques, qu’il s’agisse des opérateurs d’infrastructures critiques, des
collectivités locales ou directement des individus, sont d’avantage consultés que vé-
ritablement impliqués via des dispositifs (conférence, forums, campagne de com-

munication, etc.) pensés et mis en ceuvre par les pouvoirs publics nationaux.
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14.3 Des résistances de la part des entreprises, des
collectivités locales et des individus autant que
de la part des Etats

Inversement, aucun de ces dispositifs ne garantit que les opérateurs d’infrastruc-
tures critiques, les collectivités locales et les individus soient véritablement désireux,
ni méme en mesure de gérer de maniere plus autonome les risques et les crises aux-
quels ils font face. Plus paradoxalement encore, certains cas de figure montrent que
les Etats eux-mémes ne sont pas nécessairement préts a abandonner leurs préroga-

tives en matiere de sécurité civile.

Au Royaume-Uni

Au Royaume-Uni, Jon Coaffee (2008) note que les politiques relatives a la ré-
silience restent encore majoritairement du fait des €lus et des professionnels de la
sécurité civile. Ces politiques ne feraient de plus pas 'objet d’'un véritable débat
avec les citoyens, les entreprises ni méme avec les responsables de la planification
urbaine au niveau local. Lee Bosher (2014) a, quant a lui, décrit comment le Growth
and Infrastructure Act voté par le parlement britannique en 2013 a rendu construc-
tible de nombreuses parcelles de territoires dans le sud de I’Angleterre jusqu’alors
considérées a risque, en permettant aux promoteurs de soumettre directement leur
projet de construction et d’aménagement aux autorités centrales sans en référer aux
autorités locales. Il constate des lors que cette loi a augmenté les risques d’inonda-
tion dans cette région, alors méme que I'une des principales raisons de la création
du Civil Contingency Secretariat en 2001 était la réduction des risques d’inonda-
tion a partir d'une meilleure implication des citoyens et des autorités locales. Son
étude montre enfin que le secteur immobilier n’est, de 'aveu méme de ses représen-
tants, pas désireux de s’impliquer davantage dans la mise en ceuvre de mesures de
réduction des risques sans I'existence de réglementations réellement contraignantes

ou d’incitations financieres conséquentes (déductions fiscales, subventions, etc.).
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Aux Etats-Unis

Pour Romain Huret, I'une des principales causes de la catastrophe humanitaire
provoquée par I'ouragan Katrina aux Etats-Unis en 2005 est la privatisation et le
manque de préparation d’'une partie des services d’urgence américains. Ce manque
de préparation s’expliquerait lui-méme par la réorientation des moyens de sécuri-
té civile fédéraux vers la gestion du risque terroriste au détriment de la gestion des
risques naturels. De maniere plus générale, ce manque de préparation s’expliquerait
par le recul de l'intervention fédérale d’'urgence au cours des trente dernieres an-
nées, sans que les services locaux et privés n’aient été en mesure de véritablement
prendre le relais. En ce sens, Romain Huret analyse la catastrophe de 'ouragan Ka-
trina comme le produit de I'échec de la « contractualisation » des services de I'Etat
américain. Cette dynamique de retrait des institutions fédérales aurait en effet ren-
du aveugles les services fédéraux comme les services locaux et privés au véritable
niveau d’exposition de la population de la Nouvelle-Orléans et, en particulier, au ni-
veau de vulnérabilité de sa population la plus pauvre. Celle-ci s’est alors retrouvée
sans ressources propres (moyens matériels et financiers pour partir, hébergement
par un tiers, manque d’information, etc.) lors de la survenue de I'aléa (Huret, 2010 ;
Cabane, 2011).

A Tinverse, la gestion de 'ouragan Sandy sur la cote Est des Etats-Unis en 2012
s’est plus récemment distinguée par le haut niveau de préparation et d’investisse-
ment des pouvoirs fédéraux et locaux pour gérer les conséquences de I'aléa : mobi-
lisation des militaires ; évacuation de plus 400 000 personnes décrétée par le maire
de New-York ; mobilisation des Départements de la Défense, de I’Agriculture et du
Logement en matiere de soutien logistique ; déclaration de I'état d’urgence sanitaire
par le Département de la Santé ; installation par la Federal Emergency Management
Agency (FEMA) d’environ 200 générateurs de secours et déblocage de fonds fédé-
raux d’aide a la reconstruction. Si I'implication du secteur privé et des associations
s’est également avérée déterminante dans la gestion de la crise, celle-ci a néanmoins
été largement intégrée au dispositif déployé par le secteur public plutdt que le produit
d’initiatives autonomes et spontanées. Autrement dit, le relatif succes de la gestion
de l'ouragan Sandy est avant tout le résultat d’'une prise en charge par le haut, ou
top-down, des conséquences de I'aléa (HCFDC, 2013b).
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Dans le domaine plus spécifique de I'électricité, Joe Weiss (2008) a déploré les
stratégies mises au point par les opérateurs, parfois au détriment méme de la sé-
curité des centrales (retrait de certains types d’équipement, bridage des moyens de
communication), afin d’échapper a I'obligation d’appliquer de nouvelles normes re-
latives a la sécurité informatique de leurs systemes de gestion. Plus récemment, le
journaliste John Oliver (2015) a exposé dans quelle mesure le vieillissement des
infrastructures américaines (barrages, écluses, pont, routes, pipeline) et, surtout, le
manque de moyens publics ou privés actuellement alloués pour leur entretien étaient
devenus eux méme une source de risque majeur pour la population américaine.

Dans le domaine des transport enfin, Brian Jackson (2008) a évoqué les vives
protestations des membres du congres en 2005 suite aux déclarations du Secrétaire
du Department of Homeland Security sur la nécessité de concentrer, pour des raisons
économiques et logistiques, les moyens fédéraux de lutte contre le terrorisme sur la
sécurité des infrastructures aéroportuaires et de laisser I'essentiel de la gestion de la

sécurité des transports collectifs urbains aux gouvernement étatiques et locaux.

En France

En France, Véronique Steyer et Claude Gilbert (2013) ont montré comment,
lors de la pandémie de grippe A (HIN1) en 2009, les entreprises se sont finalement
révélées réticentes a gérer seules les conséquences de la crise sanitaire, afin de ne
pas s’exposer au risque de porter atteinte a leur réputation et par manque de com-
pétence et de moyens, malgré la présence, dans certains cas, de cadres justement
chargés de la continuité d’activité en cas de crise. A l'inverse, ces mémes compa-
gnies ont reproché a 'Etat son manque de direction dans la gestion de la crise, son
incapacité a fournir des interlocuteurs stables et a partager ses informations. De ce
point de vue, la coopération entre I'Etat et les entreprises s’est surtout soldée par un
conflit sur I'attribution et le partage des responsabilités. Selon Véronique Steyer et
Claude Gilbert, I'épisode de pandémie de grippe A (HIN1) démontrerait finalement
la volonté de maintenir, tant pour les institutions étatiques que pour les entreprises,
une certaine ambiguité quant a la forme que doit prendre leur coopération en cas
de crise. En effet, d’'un coté, cette absence de formalisation permettrait aux entre-

prises de conserver a la fois une certaine liberté d’action et la possibilité de se replier
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derriere les autorités publiques. De l'autre, elle permettrait 2 'Etat de déléguer ses
responsabilités au cas par cas tout en conservant la possibilité d’exercer pleinement
son autorité.

Dans le domaine des risques naturels, une circulaire datant de mai 2015 du Mi-
nistre de I'Intérieur constate que moins de 30% des communes francaises sont do-
tées d’'un Plan Communal de Sauvegarde (PCS) depuis la Loi de modernisation de
la sécurité civile qui les instaurait en 2004. Seuls deux tiers des communes légale-
ment contraintes d’en produire un, du fait de leur exposition particuliere a certains
risques, se sont actuellement pliés a la 1égislation. La circulaire engage les préfets —
c’est-a-dire les représentants directs de 'Etat — a mieux contrdler et encourager les
€lus locaux dans leur démarche de développement d'un PCS, notamment grace a une
simplification de leur procédure de mise en ceuvre et de I'organisation d’exercices de
gestion de crise.

De maniere plus dramatique, un rapport de la Cour des Comptes de 2012 sur les
causes et les conséquences de la catastrophe provoquée par la tempéte Xynthia dans
I’Ouest de la France en 2010 (47 morts) pointe I'irresponsabilité de certains élus lo-
caux dans l'attribution de permis de construire en zones a risque. Le rapport souligne
également le manque de controle et de partage d’'information sur les risques naturels
par les autorités étatiques (et plus particulicrement les préfets). La tempéte Xynthia
a, par ailleurs, entrainé la création au niveau interministériel d'un Plan submersion
marine (2011). L’objectif principal de ce plan est d’« inciter les différents territoires
a batir des projets de prévention des risques liés aux submersions marines » a tra-
vers une démarche de « contractualisations Etat/Collectivités territoriales pour la
mise en ceuvre de plans d’actions comprenant des mesures de prévention, de prévi-
sion, de protection et de sauvegarde des populations ». Un des quatre volets de ce
plan est intitulé « Améliorer la résilience des populations aux submersions rapides ».
I1 rassemble les mesures relatives a 'amélioration de la connaissance sur les risques
d’inondation ; I'information préventive et I'’éducation ; I'« implication de la société ci-
vile » ; 'entretien de la mémoire collective des submersions passées ; la formation de
la population et le développement des Plans Communaux de Sauvegarde (Ministere
de I'Ecologie, du Développement Durable et de I'Energie, 2014a).

A T'inverse, I'implication de citoyens organisés dans la gestion des risques peut

également devenir une source de conflit avec les autorités publiques. Emmanuel
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Martinais (2015) a récemment décrit comment I’élaboration des Plans de Prévention
des Risques Technologiques (PPRT) n’intégraient finalement qu’a la marge la popu-
lation locale (technicité des discussions, manque de communication, d’information,
lourdeur des procédures, etc.). L’'implication des citoyens dans la gestion locale des
risques industriels représentait pourtant I'une des principales finalités de ce nouveau
dispositif. Dans certains cas, ce manque de dialogue et de coopération dans I’élabo-
ration des PPRT est méme devenu une source de contestation. Emmanuel Martinais
décrit plusieurs exemples de mobilisation de riverains contre I'adoption d'un PPRT,
voire contre la loi instaurant ce dispositif elle-méme dans la mesure ou elle tendrait
a leur assigner le statut de « riverains responsables » face aux risques industriels.
Eux-mémes se considerent plutdt comme des « riverains en dangers », c’est-a-dire
sans possibilité réelle de véritablement contester ces plans qui impactent parfois gra-
vement leur mode de vie.

Au niveau des opérateurs d’infrastructures critiques, Véronique Caillot (2013) a
montré comment, suite a la catastrophe nucléaire de Fukushima en 2010, la volonté
des autorités publiques européennes et francaises de renforcer les mesures de sécurité
de I'ensemble du parc nucléaire frangais face au risque de séisme et d’inondation a
donné lieu a d’apres négociations avec les opérateurs. Ces derniers ont exprimé de
vives réticences a I'idée de reconditionner les centrales nucléaires a des magnitudes
de séismes plus élevées et plus improbables que celles retenues aujourd’hui, en grande
partie du fait des cofits supplémentaires considérables que représentent la mise en
ceuvre de telle mesures de sécurité.

Dans le domaine du risque terroriste, les récents attentats sur le territoire national
ou sur les territoires étrangers voisins ont systématiquement entrainé un renforce-
ment de la capacité d’action et d’intervention de I’Etat, tant d’'un point de vue humain
et matériel que d’un point de vue législatif et réglementaire. Depuis les attentats de
Londres en 2005, le plan Vigipirate de lutte et de protection contre le terrorisme
n’est ainsi jamais redescendu en dessous du niveau « rouge - menace probable » qui
constitue le niveau d’alerte le plus élevé, en I'absence d’'une menace jugée certaine
ou de la survenue concréte d’un attentat. En 2014, ce méme niveau a été entériné
comme le niveau normal de vigilance suite a une réforme visant a « simplifier »
I'application du plan Vigipirate (Gouvernement francais, 2015).

Or, suite aux attentats des 7, 8 et 9 janvier a Paris contre la rédaction du journal
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Charlie-Hebdo, des agents de police et un supermarché juif, ce niveau de vigilance a
été « renforcé » sur 'ensemble du territoire. Il a plus particulierement été remplacé
par le niveau « alerte attentat » en ile-de-France qui, bien que congu pour étre activé
sur de tres courtes périodes, continue aujourd’hui encore d’étre appliqué pour une
durée indéterminée (Fradin, 2015 ; Parry, 2015).

Par ailleurs, plusieurs journalistes et chercheurs ont remis en cause I'efficacité
réelle d’un tel dispositif au-dela de sa fonction symbolique et politique. Selon ces
derniers, le plan Vigipirate serait extrémement coliteux, constamment réévalué a la
hausse par les services gouvernementaux et n’empécherait finalement pas la survenue
d’attentat (Guittet, 2008 ; Bonelli et Polloni, 2014 ; Johannes, 2015).

L’existence du plan Vigipirate correspond, quoiqu’il en soit, a un projet sécu-
ritaire agencé au plus haut niveau de I'Etat (Président de la République, Premier
Ministre, services du Premier Ministre). Ce plan n’est pas congu pour permettre
un retour a une situation libérée du risque d’attentat mais, a I'inverse, pour gérer
dans la durée une situation d’« exposition constante a la menace terroriste »(SGD-
SN, 2015a). Ce plan nécessite enfin I'intervention — dans n’importe quel autre cas
exceptionnelle — de I'armée aux cotés des forces de I'ordre et de I'ensemble des
services de sécurité civile. Autrement dit, le plan Vigipirate correspond a la mise
en place d’un « état d’exception permanent » (Suc, 2015) qui correspond mal a une
dynamique de retrait progressif des pouvoirs étatiques de la gestion des problemes
de sécurité civile.

Les attentats de janvier 2015 a Paris ont par ailleurs provoqué la révision de la
Loi de Programmation militaire 2014-2019 qui succédait a la publication du Livre
blanc sur la défense et la sécurité nationale 2013. Cette actualisation pérennise le
dispositif de 10 000 militaires assignés a la surveillance du territoire national en
complément du plan Vigipirate depuis la survenue de ces attentats. Elle prévoit éga-
lement la conservation de 18 750 des presque 37 000 postes destinés a étre supprimés
d’ici 2019 au sein de 'armée. Elle prévoit enfin une hausse du budget de la défense
de 3,8 milliards d’euros sur la méme période (Ministere de la Défense, 2015).

La publication Livre blanc de 2013 témoignait, malgré le changement de majorité
présidentielle, du prolongement d’'une dynamique amorcée au sein du Livre blanc de
2008 de réduction du budget de la défense. Cette réduction des budgets était justifiée

par argument que I'« Etat ne peut plus tout faire » en matiére de sécurité et de
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gestion des risques et des crises (Bourcart, 2015). Ce récent revirement provoqué
par les attentats de janvier 2015 montre que I’Etat n’est, en réalité, pas non plus prét
d’un point de vue sinon technique, du moins politique, a véritablement réduire son

role de protection.

14.4 Une tentative d’adaptation des services de
sécurité civile a un contexte sécuritaire

fragilisant leurs capacités d’action

Les actions et discours relatifs a la résilience dans le domaine de la sécurité ci-
vile ne peuvent pas étre directement assimilés a une dynamique de délégation. Ils
peuvent en revanche étre interprétés comme une tentative d’adaptation des services
de sécurité civile eux-mémes a I'évolution d’'un contexte sécuritaire qui a récemment
fragilisé leur capacité d’action.

Premierement, comme le reconnaissent communément le rapport américain Cri-
tical Foundations : Protection America’s Infrastructures (1997), les deux Livre blancs
francais de 2008 et 2013, le rapport Resilient Nation (2009) du think-tank britan-
nique Demos ou encore 'ENISA avec le projet European Public-Private Partnership
for Resilience (2014), la privatisation progressive des services publics au cours des
trente dernieres années a restreint les compétences et le champ d’action des services
de sécurité civile.

Dans le cas de la France, les processus de privatisation des services publics depuis
1986 ont par exemple été — et continuent d’étre — mis en ceuvre de maniere tres
hétérogene (privatisation complete, ouverture a la concurrence, partenariat public-
privé, etc.) par les pouvoirs publics nationaux (télécommunication, transports, éner-
gie) comme par les pouvoirs publics locaux (eau). Ces privatisations ont entrainé
de nouveaux partages de responsabilité entre les pouvoirs publics et les entreprises,
qui varient fortement selon la nature des services rendus, les contextes locaux et les
types d’infrastructure (Marty, 2007 ; Desmettre, 2007 ; Pelletier, 2010). Elles ont
en ce sens également multiplié le nombre d’acteurs et d’interlocuteurs en relation

directe avec les services de sécurité civile. De ce point de vue, la privatisation des
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services publics a complexifié la tache des services de sécurité civile et réduit leurs
capacités directe de prévention et d’intervention.

Avec les thématiques de résilience et de sécurité des infrastructures vitales (ou
critiques), ces services réorientent leur mission vers des objectifs de pilotage, de
sensibilisation et de coopération plus cohérents avec cette dynamique de privatisation
dont ils ont hérité plus qu’ils ne I'ont véritablement anticipée. Autrement dit, cette
stratégie permet un redéploiement pérenne de I'activité des services de sécurité civile
(surtout au niveau national) a travers de nouvelles missions, initiatives (création de
guide, partenariat, programmes de recherche, campagne de sensibilisation, etc.) et
structures (forums, agences, conseils, etc.) malgré le fait qu'une partie des missions
de gestion des risques et des crises tende désormais a leur échapper.

Secondement, si I'évolution récente du risque terroriste n’entraine pas un désa-
veu des pouvoirs publics dans leur role de protection — au contraire, les attentats
de janvier 2015 a Paris auraient par exemple plutot eu tendance a provoquer un
regain de confiance dans les autorités nationales (Brouard et Foucault, 2015) —, il
montre néanmoins les limites de la capacité des services de sécurité civile a protéger
la population face a un tel risque et surtout a le prévenir.

D’une part, de 'aveu méme des services de sécurité civile, le risque terroriste n’a
cessé d’augmenter au cours des dernieres années malgré le renforcement des moyens
matériels, humains et réglementaires dédi€s a la gestion particuliere de ce probleme
(en témoigne le renforcement constant du plan Vigipirate). D’autre part, si le risque
d’attentats terroristes releve d’abord de la responsabilité des services de police et,
plus largement, des services du Ministere de I'Intérieur, il est également le produit
de dynamiques géopolitiques et de dynamiques socio-économiques (exclusion, in-
égalités sociales, etc.) qui échappent tres largement au domaine de la sécurité civile.
Or, I'objectif de résilience vise précis€ément a contourner cette limite. En I'absence
de la possibilité de totalement prévenir la survenue d’un attentat, la promotion de
l'objectif de résilience témoigne de la volonté des services de sécurité civile de ré-
orienter leur action vers des finalités qui ne soient plus directement la protection et
la prévention mais plutdt la préparation et la gestion de crise.

La multiplication récentes des initiatives relatives a la cybersécurité, alors méme
quaucune crise majeure ne lui ait jusqu'a présent été associée (Hourdeaux, 2015),

pourrait en ce sens étre interprétée comme une forme de palliatif a cette relative
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impuissance. La thématique de la cybersécurité permet aux acteurs de la sécurité
civile (ou du moins a une partie d’entre eux) de se remobiliser autour de nouvelles
formes d’action, de connaissance mais aussi de responsabilité et de pouvoir qui re-
légitiment leur action. Plus concrétement, cette thématique leur permet de créer de
nouvelles structures, d’embaucher du personnel, voire de développer une nouvelle
forme d’expertise qui leur est encore assez exclusive. La grande technicité des ini-
tiatives et des dispositifs développés par les acteurs de la sécurité civile dans le do-
maine de la cybersécurité contraste, par ailleurs, assez fortement avec la dimension
assez rudimentaire des attentats terroristes qui échappent a la surveillance de leurs
services.

En ce sens, le probleéme inhérent a I'émergence des actions relatives a la résilience
et a la protection des infrastructures critiques n’est pas I'abandon par les pouvoirs
publics de leurs prérogatives de sécurité civile. Il correspond plutot a ’éventualité
d’un décalage croissant entre les actions entreprises par les services de sécurité civile
et les attentes concretes de la population. Or, comme I'a démontré Diane Vaughan
(1996) dans son analyse de l'accident de la navette spatiale Challenger en 1986,
I'absence d’acteurs véritablement responsables au sein d’une organisation, c’est-a-
dire assumant clairement les risques inhérents a leurs propres décisions, est un facteur

majeur de survenue de catastrophe.

289



Chapitre 15

Conclusion

Si le concept de résilience ne correspond pas a un paradigme commun a I’en-
semble des disciplines scientifiques et domaines de recherche au sein desquels il
est utilisé, il renvoie néanmoins a une rhétorique commune de remise en cause des
acteurs, des dynamiques et des finalités a partir desquels ils sont habituellement ap-
préhendés.

En psychologie, les recherches sur la résilience correspondent a 'analyse des
facteurs individuels et collectifs permettant a un individu de surmonter les consé-
quences d’un trauma. L’analyse de ces facteurs rendrait visible, d’'une part, les trajec-
toires habituellement négligées d’individus ne semblant pas ou plus souffrir d’évé-
nements a priori traumatiques et renforcerait, d’autre part, la prise en compte du
role des acteurs environnant les individus traumatisés dans leurs processus de gué-
rison (professeurs, « tuteurs », amis, famille, etc.). Dans le domaine de 1’écologie,
la résilience correspond aux processus d’adaptation et de transformation des milieux
naturels face aux différentes perturbations qu’ils subissent. L’analyse de ces proces-
sus impliquerait la remise en cause d’une vision essentiellement conservatrice de la
gestion de I'environnement et permettrait de rendre compte des différentes interac-
tions (humaines, animales, végétales, climatiques) qui conditionnent son existence.
En géographie, la résilience désigne les processus d’adaptation et de réorganisation
sociales a I'ceuvre pendant et apres la survenue d’une catastrophe naturelle. L’analyse
de ces processus conduirait finalement a dénaturaliser les catastrophes naturelles,

c’est-a-dire a les appréhender avant tout comme des événements d’origine sociale
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(inégalités, exclusion, mal-développement, etc.) lors desquels I'aléa en soi ne serait
plus considéré comme la cause principale mais, tout au plus, comme I'événement
déclencheur (Revet, 2013). En sociologie, en science politique, en ergonomie et
en sciences de gestion, la résilience désigne la capacité des organisations a tenir et
a s’adapter face aux crises plutdt qu'a chercher a tout prix a les prévenir. L’étude
des facteurs propres a cette capacité permettrait de comprendre que les risques et
les crises peuvent étre appréhendés comme autant d’opportunités d’amélioration du
fonctionnement des organisations plutdt que comme des contraintes.

Pour les chercheurs, I'usage du concept de résilience témoigne également d’une
volonté commune de faire évoluer, voire de déborder leur champ de compétence
habituel et l1égitime afin d’appréhender les objets d’étude précédemment évoqués.

En psychologie, 'analyse des processus de résilience individuelle implique de dé-
passer le seul cadre de la prise en charge psychopathologique pour mieux prendre en
compte les structures familiales et institutionnelles et, plus généralement, I'environ-
nement social, économique et culturel conditionnant les individus traumatisés. Or,
une telle démarche releve également de la sociologie, de la science politique voire
de I'ensemble des sciences sociales. Dans le domaine de I'écologie, I'analyse de la
résilience des milieux naturels implique de comprendre les dynamiques de gestion
et d’exploitation des territoires. Cette compréhension exige I'utilisation de méthodes
issues des sciences naturelles mais également de I'’économie, de la sociologie et de la
science politique. En géographie, I'analyse de la résilience des populations face aux
catastrophes naturelles se traduit par un déplacement de la géographie physique vers
la géographie humaine. Cette seconde catégorie désigne plus spécifiquement I'étude
des dynamiques d’interaction entre une population et son territoire et entretient des
liens étroits avec la démographie, le droit, I’histoire, la sociologie et la science po-
litique. Dans le domaine des risques industriels, 'usage du concept de résilience
organisationnelle correspond enfin a un glissement des sciences de I'ingénieur vers la
sociologie, la science politique, I’ergonomie et les sciences de gestion

Ces démarches de remise en cause et de débordement entre les disciplines
montrent néanmoins leurs limites lorsqu’elles deviennent prescriptives, c’est-a-dire
lorsqu’elles tendent a présenter la résilience comme un objectif a part entiere sans
nécessairement expliciter les biais moraux, politiques ou culturels que ces prescrip-

tions sous-tendent.
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En psychologie, la résilience tend a prendre la forme d’une valeur morale lors-
qu’elle est présentée comme 1’état d’esprit idéal devant étre adopté par les individus
victimes de trauma. Dans le domaine de I’écologie et en géographie, les guides et les
modeles d’analyse présentant la résilience comme I’état optimal d’un milieu naturel
ou d’un milieu urbain sont sous-tendus par une conception politique particuliere de
la gestion des territoire valorisant, par exemple, 'autonomie et la décentralisation.
En sociologie, en science politique, en ergonomie et en sciences de gestion, 'usage
du concept de résilience conforte également une conception particuliere des respon-
sabilités individuelles, de I'’économie et du progres lorsqu’il valorise I'idée selon la-
quelle les acteurs qui savent prendre des risques sont ceux qui font plus généralement
progresser la société.

Dans les domaines institutionnels de 'aide internationale et de la sécurité civile,
I'usage du concept de résilience ne préfigure pas un désengagement des pouvoirs
publics. Il t¢émoigne en revanche d’un processus de reconfiguration des compétences,
des actions voire des acteurs nécessaires pour gérer le probleme de la gestion des
risques et des crises. A travers la thématique de la résilience, le probleme de la gestion
des risques et des crises n’est plus tant un enjeu de prévention des risques et de
protection de la population qu’un enjeu de formation et de préparation de I'ensemble
de la société a la gestion de crise. De méme, les objectifs attendus en matiere de
sécurité ne correspondent plus tant au maintien d’'un niveau minimal de risque au
sein d’un territoire qu’a la garantie de la fiabilité des fonctions, des services et des
compétences qui assurent son existence en cas de crise.

Dans le domaine de l'aide internationale, il s’agit pour les institutions et les ONG
de conditionner les différents groupes, populations et institutions avec lesquelles elles
travaillent afin qu’elles sachent exploiter leur propres compétences, moyens et mé-
thodes pour gérer les crises. A la maniére des coachs sportifs ou des coachs en entre-
prises, leur tache revient ainsi a faire émerger le potentiel de ces différents publics a
gérer les crises de maniere autonome. Dans le domaine de la sécurité civile, il s’agit
pour les institutions nationales de coordonner et d’animer le réseau des différents
acteurs en lien avec la sécurité civile et, en particulier, avec les entreprises en charge
des services d’importance vitale.

Or, si a travers ce processus de reconfiguration, les institutions internationales et

nationales tendent a ne plus nécessairement mettre en ceuvre les mémes actions et
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a ne plus poursuivre exactement les mémes objectifs, elles n’abandonnent pas pour
autant leurs prérogatives en matiere de gestion des risques et des crises. En utilisant
le concept de résilience, les institutions internationales et nationales expriment leur
volonté de déléguer une partie de leur charge en matiere d’intervention d’urgence,
d’aide au développement et de sécurité civile vers les collectivités locales et, plus gé-
néralement, vers 'ensemble de la sécurité civile (entreprises, associations individus,
etc.). Cependant, elles entendent dans le méme temps garder la main sur la définition
des mesures, des actions, des réglementations et des normes(Gilbert, 2013). Autre-
ment dit, les institutions internationales et nationales ne laissent finalement qu’une
marge de manceuvre tres faible aux différents acteurs a qui elles entendent déléguer
leurs responsabilités.

Ce paradoxe se retrouve d’ailleurs dans la maniere dont les institutions interna-
tionales et nationales diffusent le discours et les mesures relatives a la thématique
de la résilience. Si ces discours et mesures sont associés a la nécessité de prendre en
compte, voire de faire remonter les besoins, les initiatives et les pratiques concretes
des acteurs locaux en matiere de gestion des risques et des crises, ils sont en réalité
toujours diffusés et structurés de maniere descendante depuis les institutions interna-
tionales et nationale vers les collectivités locales, les entreprises et en dernier lieu les
individus. A travers ce processus de reconfiguration, les institutions internationales
et nationales créent méme parfois de nouveaux postes et organisations ad hoc juste-
ment destinés a renforcer 'autonomie et les capacités des différents acteurs locaux
dans la gestion des risques et des crises.

Enfin, plusieurs cas de figure montrent que les institutions nationales sont ca-
pables de garder leurs pouvoirs discrétionnaires en cas de crise pour des raisons tant
techniques (les compétences et les moyens locaux ou privés ne suffisent pas) que
politiques (les représentants de I'Etat veulent faire preuve d’implication dans la ges-
tion de la crise). Quant aux acteurs locaux, il s’opposent parfois a ce processus de
délégation ou, a I'inverse, exploitent les arguments qui le justifient (renforcement
de leur autonomie, développement des capacités de gouvernance locale, etc.) pour
paradoxalement prolonger I'assistance dont ils bénéficient de la part des institutions
internationales et nationales.

En apparence, l'usage du concept de résilience préfigure ainsi dans le domaine

de la gestion des risques et des crises I'évolution d’un Etat « dirigiste » vers un Etat

293



« animateur ou coordonnateur, non-interventionniste et menant principalement des
actions de mobilisation, d’intégration et de mise en cohérence » (Lascoumes et Ga-
les, 2005, p. 359). En réalité, il sert d’abord a prolonger le pouvoir de décision et
d’intervention de ce dernier.

Ce processus de reconfiguration se caractérise enfin plus par son apolitisme et
sa dimension consensuelle que par une orientation néolibérale véritablement parti-
sane, cohérente et surtout partagée par les différents acteurs (administratifs, insti-
tutionnels, ONG, élus, etc.) qui le mettent en ceuvre. Pour ces différents acteurs, le
concept de résilience correspond bien d’avantage a un « référentiel commun » sus-
ceptible de transcender les clivages politiques du fait, notamment, de son origine
technique et scientifique. Ces acteurs convoquent d’ailleurs de maniere opportune
les différents usages scientifiques du concept de résilience (géographie, écologie,
psychologie, sciences sociales) en fonction des discours, des projets et des actions
qu’ils cherchent a mettre en ceuvre. Ce serait méme en ce sens 'ambiguité, voire le
flou (Hassenteufel, 2011, p. 101) entourant le concept de résilience et ses nombreux
usages et définitions dans le domaine de la recherche qui permettrait de rassem-
bler des acteurs aux compétences et aux responsabilités tres différentes autour des
mémes projets et des mémes discours.

L’usage du concept de résilience donne d’ailleurs parfois lieu a un recyclage de
politiques et d’actions jusqu’alors déja mises en ceuvre mais sous un vocable et des
arguments différents. Ce dernier point se vérifie tout particulierement dans le cadre
des politiques de prévention, qui tendent a étre renforcées dans le domaine de I'aide
internationale et celui de la sécurité civile. Celles-ci sont néanmoins justifiées a partir
d’arguments relatifs a la nécessité de former la population a vivre avec les risques et a
se préparer a I'’éventualité d’une crises plutot qu'a la simple nécessité de se prémunir
et se protéger des risques. Autrement dit, les politiques de prévention sont désormais
aussi justifiées par la nécessité de renforcer la résilience de la population. Dans les
faits, le contenu de ces politiques n’a pas véritablement évolué.

L’usage du concept de résilience au niveau institutionnel correspond finalement
surtout a une dynamique de « standardisation » des politiques de gestion des risques
et des crises, dans la mesure ou il préfigure une certaine convergence des discours et
des cadres d’actions, quelque soit le statut ou I'orientation politique des acteurs qui

les portent et les mettent en ceuvre.
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Les raisons directement invoquées par ces différents acteurs institutionnels pour
justifier ce processus de reconfiguration renvoient a I’évolution de la nature ou de
la forme des risques et des crises qu’ils ont a gérer (croissance des risques et des
vulnérabilités urbaines, terrorisme transnational, réchauffement climatique, etc.).
Néanmoins, celles-ci correspondent également a un besoin de re-légitimation de leur
propre action a2 un moment ou leur capacités et les conditions de leurs actions sont
justement fragilisées.

D’une part, le domaine de I'aide internationale se caractérise actuellement par
une situation de stagnation des terrains de I'action d’urgence dont certains n’ont pas
véritablement évolué depuis les années 1960. D’autre part, certains pays autrefois bé-
néficiaires des dispositifs d’aide internationale sont aujourd’hui suffisamment déve-
loppé et riches pour gérer des problématiques socio-économiques similaires a celles
des pays développés. A I'inverse, ces derniers, qui restent aujourd’hui encore les prin-
cipaux pourvoyeurs financiers de I'aide internationale, peinent actuellement a gérer
la croissance des situations de précarité économique et sociale dans leurs propres
territoires. Or, le discours sur la résilience dans le domaine de I'aide internationale
correspond précisément a la nécessité d’abandonner les dispositifs strictement dé-
diés a 'aide d’urgence au profit de dispositifs hybrides mélant aide au développement
et aide a la gestion des risques et des crises. Il correspond également a une conver-
gence des politiques d’aide au sein des pays en voie de développement et des pays
développés.

Les institutions spécialisées dans la sécurité civile ont parallelement perdu une
partie de leurs compétences et de leurs connaissances du fait de la privatisation par-
tielle des services publics. Les infrastructures de télécommunication et de transport
échappent, par exemple, a leur supervision directe en cas de crise. Ces mémes ins-
titutions doivent également faire face a la survenue de risques et de crises de plus en
plus difficiles a anticiper et a prendre en charge. D’origine sociale, économique voire
géopolitique, ils échappent en grande partie a leurs moyens d’action et de préven-
tion. Ces institutions doivent enfin gérer une baisse plus générale de leurs moyens
humains, financiers et matériels (comme plus précisément évoqué dans le cas de
la France). Or, la thématique de la résilience dans le domaine de la sécurité civile
correspond justement a la création de nouvelles structures de coordination et de

communication destinés a faire l'interface entre les différents acteurs issus de ces
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privatisations et les pouvoirs publics.

L’émergence de ces nouveaux problemes, dispositifs et fonctions relatifs a la
résilience peut ainsi €tre interprétée comme un moyen pour ces institutions de com-
penser la perte d’'une partie de leur précédentes prérogatives. De ce point de vue,
I’émergence du concept de résilience au niveau institutionnel correspond également
a une stratégie d’adaptation voire de conservation de la part d’acteurs qui n’ont en
réalité plus les moyens ni la légitimité suffisante pour conduire leurs actions telles
qu’ils le faisaient jusqu’a présent.

La mise en avant de la thématique de la résilience au niveau institutionnel laisse
néanmoins en suspend la question des responsabilités en matiere de gestion des
risques et des crises. L’ouragan Katrina aux Etats-Unis, la pandémie de grippe A
(HINT) ou la tempéte Xynthia en France montrent que les différents acteurs civils
locaux ne sont parfois pas préts ou n’ont tout simplement pas les moyens d’assu-
mer les responsabilités que les institutions nationales entendent leur déléguer en cas
de crise. L’origine méme de ces différentes crises résulte d’ailleurs en partie de ce
manque de prise de responsabilité, que celle-ci fasse I'objet d’un jeu de report entre
les différents acteurs ou qu’elle soit tout simplement déniée par I'un d’entre eux.
Dans tous les cas, néanmoins, I'échec de la gestion de crise finit par étre attribué
directement 2 I'Etat.

Ce processus laisse également en suspend la question des individus incapables
d’autonomie et en situation de dépendance totale vis-a-vis des institutions en cas de
crise. Certes, 'émergence de la thématique de la résilience permet de rendre visible
un certain nombre d’acteurs, de pratiques et dynamiques qui jusqu’alors paraissaient
en quelque sorte échapper au radar des institutions internationales et nationales. Ce-
pendant, ne laisse-t-elle pas préfigurer un abandon de la prise en charge de popula-
tions sans aucune autres ressources que celles de I'Etat (Genard, 2013) ?

A T'inverse, les initiatives autonomes et, plus généralement, les pratiques collec-
tives menées en parallele des acteurs institutionnels ont toujours existé en cas de
crise. De méme que I'action de I’Etat n’a bien entendu jamais été omniprésente pour
assurer la sécurité des individus. De nombreux secteurs d’activité comme 'agricul-
ture, les grandes surfaces ou les marchés ne sont que trés peu ou pas du tout pris
en compte par les dispositifs de sécurité relatifs a la résilience. En cas de crise, la

continuité de ces secteurs serait pourtant tout aussi vitale que celle des secteurs des
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télécommunications, de I'énergie ou des transports.

En ce sens, la nouveauté relative a I'émergence du concept de résilience ne cor-
respond pas nécessairement au processus de délégation qu’il semble annoncer. Il
correspond bien plus au fait que les acteurs étatiques soient prét a abandonner la
fonction protectrice fondant pourtant une grande partie de leur 1égitimité. L’émer-
gence du concept de résilience pourrait finalement €tre interprétée comme une sorte
de fest réalisée par les institutions internationales et nationales : quelle forme pren-
drait 'organisation de la sécurité d’une société capable de se passer de ses acteurs
étatiques ? Quels rdles les institutions auraient-elles encore les moyens d’assumer
dans une telle configuration ? Comment, notamment, pourraient-elles continuer a
apparaitre comme des instances de gouvernement sans avoir une véritable maitrise

de la gestion des risques et des crises ?
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