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Secrétariat général LaPlaine Saint-Denis
Madame Martine Aubry Le 13 octobre 1997
ministre de 'Emploi et de la Solidarité

127,ruede Grenelle

75007 Paris

Madame le ministre

Nous avons I’honneur et le plaisir de vous transmettre ci-joint, le rapport du Conseil
national desvillesal’'issue de sestrois derniéres années de fonctionnement.

A l'occasion de ce rapport nous nous sommes efforcés de porter un regard qui
apparaitra souvent comme critique, ce qui est di ala nature méme del’exercice.

C’est pourquoi, nous tenons ici a souligner que I'évolution de la politique de la ville
pendant ces trois derniéres années, ne s'est pas placée en rupture avec les objectifs et
axes précédents mais plut6t danslarecherche de réponses complémentaires, en parti-
culier dansledomainedel’emploi.

Ceci étant, nousavonsessay édemettrel’accent sur certainsélémentsqui noussemblent
fondamentaux. lls apparaissent dans le rapport de réflexion sur la politique.

Ils s'organisent en premier lieu autour de ladiscrimination positive. Nous insistons a
lafois sur le caractére fondateur d’une telle politique mais aussi sur ses limites, voire
ses dangers. En second lieu, nous examinons les méthodes de cette politique, en
particulier son caractére contractuel dont nous soulignons I'impérieuse nécessité,
méme si elle aencore quelquesinsuffisances.

Dans un second chapitre, nous essayons d’analyser I’évolution du budget de la politi-
que de la ville. A ce titre, nous soulignons les difficultés de I'exercice et I'absolue
nécessité de disposer d’un cadre arrété contradictoirement entre le Gouvernement et
les élus ainsi que la nécessaire permanence de celui-ci. Ce chapitre attire également
I"attention sur le nouvel équilibre financier introduit par le recours massif aux exoné-
rations fiscales, qui n’est pas sans risques pour la traduction budgétaire de I'intermi-
nistérialité danslapolitiquedelaville.

Dans les chapitre suivants, nous abordons quatre domaines qui ont fait I’objet de
réflexions particulieres de la part du Conseil national desvilles:

— les emplois villes, pour lesquels nous faisons quelques recommandations, dont
certaines nous semblent encore pertinentes pour les emplois jeunes;

— les espaces publics et privés, réflexion que nous souhaitons pouvoir poursuivre en
liaison étroite avec le ministére de I’Equipement et le secrétariat d’Etat au logement ;



— lapolitiquede santéet celledelaville au traversd’un colloque dont il est ressorti la
nécessaire évolution del’action sanitairedel’Etat conjointement acelledescommunes;
— lacommunication et la politique delaville.

Enfin, nous souhaitons vous dire, Madame le ministre, que le Conseil national des
villesaaccueilli avecintérét, lamission confiée a Jean-Pierre Sueur et qu’il est bien sir
disposé ay apporter son concours.

Le Conseil national des villes est en effet convaincu que les principes fondateursde la
politique de la ville restent d’actualité méme si I'évolution du contexte social et
économique amene a en modifier les modalités.

A notre sens, la situation de nos quartiers et des populations qui y résident nécessite
une contractualisation entre I’Etat et les communes avec le soutien des départements
et desrégions. Cette contractualisation devra porter sur un véritable projet deréinser-
tion delaville parfois « malade » dans |le fonctionnement d’ensemble des aggloméra-
tions, et cela sur la base de la mixité sociale et fonctionnelle qui fait la richesse de nos
villes.

Peut-étre devra-t-il y étre consacré un projet de «loi-cadre» afin de préparer les
nouveaux contrats de ville dansle cadre du prochain plan.

Nous vous prions de croire, Madame la ministre, en I’assurance de nos sentiments
distingués.

Francois Geindre, Jean Pierre Delalande,
maire d’Hérouville-Saint-Clair, maire de Deuil-la-Barre,

vice président du CNV vice président du CNV



PREMIERE PARTIE

RAPPORT SYNTHETIQUE

Cerapport synthétique permet au lecteur de disposer del’essentiel du rapport général
du Conseil national des villes. Aprés avoir présenté le Conseil national des villes
(chapitre 1), il propose un résumé de la réflexion du Conseil, a partir des différents
rapports thématiques et des débats menés pendant trois ans (chapitre 2). Enfin, la
question del’évaluation delapolitiquedelavillequele CNV seproposait initialement
de conduire est abordée (chapitre 3), au moins pour souligner combien cette tache,
encore aujourd’hui accomplie de fagon incompléte, mérite d’étre traitée pleinement.



CHAPITRE 1

PRESENTATION DU CONSEIL
NATIONAL DES VILLES

Pour présenter le Conseil national des villes, décrire ses statuts ne suffit pas, car ces
dernierslui laissent unerelativemargedemanceuvrequi seréveledansladiversité des
activités qu’il mene.

Les statuts et fonctions
du Conselil national des villes

Bien que créé en 1989, en méme temps que la Délégation interministérielle a la ville
(DIV), le Conseil national des villes actuel tient ses statuts de 1994, par un décret
modificatif du décret fondateur. Entreles deux formules, deux différences essentielles
méritent d’étre notées.

Lapremiere est que la composition du CNV s'est davantage recentrée sur les élus,
les représentants des administrations n’en faisant plus partie. Le Conseil national
des villes est donc désormais un Conseil constitué de quarante membres qui se
partagent entre deux « colléges », I’'un de vingt-cinq élus locaux, I'autre de quinze
personnalités qualifiées, tous nommés par décret. Il est présidé par le Premier
ministre, et est doté de deux vice-présidents maires, I'un de la majorité, I'autre de
I’opposition. Lasecondedifférenceest queleCNV aprisuneplusgrandeautonomie
al’égard dela DIV, puisque son secrétaire général n'en est plusissu. L’actuel CNV
aprissesfonctionsle 3 novembre 1994.



Lesfonctionsdu CNV ont peu changé depuis1989. Par rapportalaDIV qui est chargée
delamise en ceuvre et de I’animation de la politique de la ville, le CNV doit remplir
unemission deréflexion et d’avisayant notamment pour objectif deprendreen compte
le point devue des acteurs deterrain, et en particulier des élus. Formellement, il n’est
tenu quederendredesavissur lasollicitation du gouvernement, et d’informer lepublic,
maisdu fait desafonction de « proposition d’axes d’études et d’évaluation », unelarge
marge d’initiative lui est accordée, dont il ausé.

Les activités
du Conseil national des villes

Les activités du CNV sont constituées non seulement de ses obligations Iégales, qui
résultent des avis qu’il rend au gouvernement, mais également des initiatives qu’il
prend pour mener une réflexion sur la politique delaville.

Les avis

A plusieurs reprises depuis 1994, le CNV a été consulté par le gouvernement, surtout

au sujet de I’élaboration et de la mise en ceuvre de ce qui sera finalement le pacte de

relance pour la ville. S les questions qui lui étaient soumises touchaient presque

toujours a un aspect trés précis de la politiquede la ville, asavoir le concept puis la
définition d’une géographie prioritaire (quatre avis sur les cinq demandes formulées

par le gouvernement), dans chacun de ses avis, il s'est efforcé non seulement de

répondre alaquestion posée, maisd’insister sur lesautres aspectsdelapolitiquedela

ville. A I’occasion dela seconde demande d’avis qui lui était adressée, et alaquelleil a

répondu le 17 mai 1995, il a méme émis, conjointement & cet avis, une note de «ré-

flexions sur I’organisation gouvernementale de la politiquedelaville » .

Ce travail en lien avec I'activité gouvernementale s'est également illustré par la fré-
guente invitation des ministres chargés de la politique de la ville aux assemblées
généralesdu CNV consacrées al’examen des demandes d’avis.

Investigations et réflexions

Fidéle a cette dimension ambitieuse du réle qu’il s'est lui-méme défini, le CNV s'est
donné les moyens de mener sa propre réflexion en dehors des demandes gouverne-
mentales en mettant en place plusieurs groupes de travail sur des themes précis, la
plupart ayant pour mission d’aboutir a quelques préconisations concrétes. Chacun de
cesgroupesdetravail est présidé par un ou deux membresdu CNV, et font appel ades
personnes extérieures, choisies en fonction de laquestion posée au groupe detravail 2.

1. Lestextesdesavisfigurent en annexe.

2. Laliste des personnes ayant participé a ces groupes de travail figurent en annexe a chacun
desrapports.



Par ailleurs, le CNV, notamment au travers des démarchesindividuelles de ses mem-
bres, assureunemission d’ingénierie sociale en informant des expériences et méthodes
performantes qu’ils ont pu constater au cours de leurs travaux sur la politique de la
ville.

Ingénierie sociale

L’ouverture du CNV vers I’ensemble de ceux qui participent ou réfléchissent sur la
politique de la ville s'est en particulier illustrée dans I’organisation d’un colloque sur
«le maire, la santé, et la politique de la ville » en mars 1997 & Roubaix-Tourcoing, et
dont I'ambition était de faire discuter et réfléchir ensembles élus, administratifs et
professionnels concernés par lasanté et la politique delaville.

Pour compléter cette mission de réflexion a partir des expériences de terrain, les
vice-présidents, accompagnés de quelques collegues membres du CNV, ont visité
plusieursvilles menant une politique delaville.

Recommandations

Enfin, le CNV a également apporté sa contribution a la réflexion internationale sur le
role des villes en participant & la délégation francaise de préparation officielle du
sommet Habitat Il qui s'est tenu en juillet 1996 a Istanbul, et en assistant au sommet.

La continuité de laréflexion du CNV a été assurée par latenue alternée d’assemblées
générales et de bureaux, assurant ainsi des réunions bimensuelles. Au cours de ces
assembl ées sont également émises des recommandations.



CHAPITRE 2
LA REFLEXION DU CNV

A partir desréflexions qu’ont menéesles différents groupes detravail, mais également
apartir desdiscussionsqu’adéveloppéesle CNV au coursde sesassembléesgénérales,
al’occasion d’avissollicitéspar legouvernement ou au sujet del’actualitédelapolitique
de la ville, un certain point de vue se dégage sur la politique de la ville. Ces trois
derniéres années ont été marquées par I'élaboration et les débuts de mise en ceuvre du
pacte derelance pour laville. Aussi est-ce principalement a ces événements et aleurs
conséquences sur lapolitique de laville que cette réflexion s'attache.

Globalement, le pacte de relance pour la ville (PRV) est considéré par la majorité du
CNV comme une nouvelle phase de la politique de la ville apportant des éléments
complémentaires aux dispositifs précédents.

Cependant, cette évolution souléve également certaines questions. De plus, il laisse
certaines questions sans réponse.

Une nouvelle phase : les emplois
de ville et les dérogations fiscales

Il n’est pas utile de revenir sur I’ensemble des mesures proposées par le PRV pour
saisir I’évolution qu’il représente. Seules les deux innovations principales sont ici
importantes car ellesont desincidences notables sur lapolitiquedelaville. Il s'agit
d’une part de I'utilisation d’une géographie prioritaire redéfinie a cette occasion
pour un nouveau type de mesures concernant directement les personnes en leur
proposant des emplois (les emplois de ville), et d’autre part de I'introduction de
mesures qui touchent a l’équilibre financier de la politique de la ville, et les types
d’actions que cet équilibre permet (les mécanismes des exonérations fiscales et
compensations liés aux ZFU et ZRU).



La création des emplois de ville est un apport significatif et illustre le mieux la
controverse a laquelle a donné lieu la mise en avant par le gouvernement de la
«révolution culturelle » introduite dans la politique delaville al’aide de lanotion de
«discrimination positive ». Cette derniére s'appuie sur la construction d’une géogra-
phie étagée, aux limites trés strictement définies, et donnant droit a des mesures
différentes en fonction du degré de gravité delasituation dansles quartiers.

Les emplois de ville

Plusieurs fois consulté sur le principe méme d’une telle géographie, puis sur ses
modalités d’élaboration, le CNV s'était montré favorable al’'idée que les moyens, par
définition limités, delapolitique delaville, soient concentréssur les quartiers conrais-
sant les situations les plus difficiles. Sur le point précis de I'élaboration de cette
géographie, le CNV aen particulier apprécié qu’elle se soit faite en prenant en compte
les perceptions que les maires avaient des quartiers qui les concernaient.

En revanche, il s'est interrogé sur la pertinence de |I’application de cette gradation des
moyensen fonction desterritoiresdirectement ades personnes, commec'est le casavec
lesemploisdeville. Legroupe deréflexion sur lapolitiguedelaville s'est longuement
penché sur la question de la signification d’'une politique de lutte contre les inégalités
appliquée adesterritoires.

Il conclut sur ce point qu’une telle politique est |égitime et efficace tant qu’il s'agit de
permettre une égalité d’accés aux services offerts par I'Etat, qui en eux-mémes, sont des
outils de lutte contre les inégalités existant entre les personnes (éducation nationale,
santé, justice, et équipementsdivers...). Unetellepolitique passe par unedifférenciation
des moyens, c'est-a-dire par des efforts particuliers d’équipements matériels et en
moyens humains dans les quartiers ou se concentrent les plus grandes difficultés.

Maisil apparait difficilement justifiable aux yeux des habitants d’autres quartiers, qui
connaissent aussi un chébmageaigu, qu’unetelledifférenciation s'appliquedirectement
aux personnes : il est problématique de modifier le statut des personnes face a la
question del’emploi en fonction de leur lieu d’habitat.

Lerapport desuivi desemploisdes emploisdeville, qui s'est attaché aux aspects plus
concrets de la mise en ceuvre de cette mesure arrive a la méme conclusion. Il met
également en valeur les qualités de cette mesure pourvu qu’elle ne s'attache pastant a
un critéreterritorial qu’aceux qui définissent lesformesdedésinsertion professionnelle
des candidats, et sous réserve d’une réorganisation de son financement et de son
dispositif demise en ceuvre. L’ensemble de ces préconisationsfait desemploisdeville
unemesure positive, pourvu que lecritéreterritorial soit aménagé, commel’avait déja
signaléle CNV lors de ses recommandations.

Le poids financier et stratégique
des ZFU et ZRU

La mise en place des zones franches urbaines (ZFU) et des zones de redynamisation
urbaine (ZRU) a également été dans I’ensemble accueillie favorablement par le CNV
quiy amajoritairement vu desoutilsnouveaux pour intervenir sur leprofil économique



des quartiers en difficulté et lutter contre leur mono-fonctionnalité. Mais il avait émis
une réserve préalable quant aux conseéquences sur I’environnement immédiat et les
risquesd’effetsperversde cesmesuresqui consistent en I’octroi d’exonérationsfiscales
diverses, et importantes notamment en ce qui concerne les zones franches. En particu-
lier, en refusant quelefinancement de cesmesuresimpligueunediminution del’effort
financier de I'Etat sur le cceur contractuel et interministériel de lapolitique de laville,
il préconisait quel’adoption de ces mesures soit conditionnée a une estimation de leur
co(t sur plusieursannées. Le CNV mettait un point d’honneur ace que cesmesuresne
sefasse pasau détriment delacontractualisation sur cinqansdescréditsdelapolitique
delaville.

Se penchant sur ladéfinition delapolitique delaville, lerapport de réflexion réaffirme et
démontre I'importance de la poursuite et de I'approfondissement des pratiques contrac-
tuelles et interministérielles promues traditionnellement par la politique delaville.

Il détaille également certaines des modalités qui permettraient d’approfondir ces
approches. Lepactederelancepour lavilleest en effet largement fondésur desmesures
proposées unilatéralement par I'Etat, en dehors des contrats de ville pour la plupart.
Le seul lien avec ces derniers consistant dans le fait que la majorité des quartiers
sélectionnés dans la nouvelle géographie prioritaire font partie d’un contrat de ville.
Lesmodalitésproposéespar lerapport deréflexion insistent en particulier sur lanotion
de contrat, sur une nécessaire évolution et accentuation de ce dernier, et sur les
conséquences sur les actions de I'Etat et des communes.

Cesouci du CNV est plus précisément analysé sous un anglefinancier danslerapport
deprésentation del’évolution du budget delapolitiquedelaville depuis1994. En effet,
ce dernier éclaire en particulier les difficultés de I'interministérialité d’une fagon
générale, et en particulier del'octroi des crédits effectivement contractualisés sur une
période de cing ans. Ces crédits émanent en fait d’un trés petit nombre de ministéres
(principalement ceux du Logement et de '’Aménagement du territoire, et, pour un
montant de 60 millions, d’autres, qui ne sont pas précisés).

Sans doute une ou deux réunions spécifiques par an du Comité interministériel pour
laville, consacrées a cette question budgétaire devraient mieux permettrel’interminis-
térialité delapolitiguedelaville.

Certains membres du CNV se sont inquiétés de savoir si I’accroissement des sommes
consacrées aux exonérationsfiscalesdeszonesfrancheset deszonesderedynamisation
urbaines, au cas ou celles-ci rencontreraient le succes espéré par leurs promoteurs,
s'ajouteraient aux budgets consacrés aux modestraditionnelsdelapolitiquedelaville,
ou si elles viendraient s'inscrire dans I’enveloppe existante. Dans ce cas, il faudrait
prendregardeacequelefinancement desZFU et ZRU soit élaboré sansincidences sur
lereste du budget delapolitique delaville.

LeCNYV tient arappeler son attachement alapolitiquedes contratsdeville, setrouvant
al’unisson desdemandesexpriméesau coursdesvisitesqu’il aeffectuéessur leterrain.
Il convient donc, a ses yeux, que soit clairement pérennisée cette politique avec ses
conséquences budgétaires.

A ces recommandations d’aménagement s'ajoutent des interrogations quant a des
thémes qui méritent également d’étre traités pour une politique delaville pleinement
efficace.



L’aggravation des difficultés
des villes rend nécessaire
de traiter d’autres themes

Plusieurs phénomenes peuvent étre identifiés comme participant profondément a la
situation des quartiers de la politique de la ville. Le CNV S'est attaché a en aborder
trois:

— les mécanismes de concentration de personnes aux situations sociales les plus
difficiles dansles mémes quartiers d’habitat social ;

— lesmécanismes encoreanormaux de production et de gestion des espaces physiques
de ces quartiers, et enfin ;

— ladifférenciation des moyens permettant un réel accés aux services offerts par I’Etat
aux quartiersdelapolitique delaville.

Les mécanismes de concentration

Le rapport de réflexion sur la politique de la ville souligne I'importance de travailler
sur les mécanismes de concentration des populations les plus en difficultés dans
certains quartiers. Par 13, il ne fait que réaffirmer un souci exprimé par le CNV dans
plusieurs de ses avis et traduit le regret de n’avoir pas mené un travail spécifique sur
des politiques pour lutter contre ces mécanismes, notamment en terme de réforme du
marchédu logement, et en particulier du marchédu logement social. Agir sur lemarché
du logement signifie qu’il ne suffit pas de promouvoir des mesures qui permettent a
descatégoriesdeménagesarevenusmoyenset qui ont peu d’enfantsdes'’installer dans
les quartiers de la politique de la ville, comme c'est le cas du PRV. Il est tout aussi
indispensable de construire ou de réserver des logements pour accueillir les ménages
défavorisés dans d’autres quartiers, ou dans des communes qui n’en accueillent pas
beaucoup pour le moment. S cet aspect de la question n’est pas traité, la « mixité »
aboutit seulement arendrel’accés au logement despersonnesen difficulté plusdifficile
encore.

C’est I’occasion ici derappeler I'importance que le CNV accorde a une telle réflexion,
puis a une telle action, pour toute politique qui voudrait lutter efficacement contre
I'inégalité qui touchecertainsterritoires. En effet, sansuneaction decetype, |I’ensemble
de mesures et d’efforts qui constituent la politique de la ville seront toujours impuis-
sants aremédier aux effets d’'une concentration mécanique de phénomenes.

Les mécanismes de production
et de gestion des espaces de ces quartiers
Au sujet des quartiers de la politique de la ville, il a souvent été question, depuis et

mémeavant lacréation delapolitiquedelaville, delaparticularité deleur urbanisme,
voiredeleur architecture. L’intervention physique sur ces quartiers constitue mémele



premier mode d’intervention dela politique delaville. Le CNV aconsacré un groupe
detravail non pasalaforme urbaine de ces quartiers déja amplement décriée, mais a
la facon dont les imbroglios des statuts des espaces dans ces quartiers, la confusion
entre espace public et espace privé surtout, posent des difficultés de gestion de ces
quartiers, et influent ainsi d’'une certaine fagon sur lavie sociale qui s’y développeet la
possibilité méme pour qu’unevie sociale y existe pleinement.

Les conclusions de ce travail, présentées dans le « rapport sur les espaces publics et
privéscommecadresdelasociété », préconisent d’agir, ellesaussi, defagon structurelle
afin de lutter contre des mécanismes qui sont al’origine du caractére exceptionnel de
cesquartierssur un plan urbanistiqueet derestaurer uneforme«banale »detraitement
quotidien des espaces et de leur gestion. En matiéere de requalification des espaces et
de gestion urbaine, des progres considérables ont été faits ici ou la par des équipes
localesde DSU, qui ont d’ailleurs été mises a profit pour rédiger cerapport. Mais, pour
faciliter et généraliser de telles expériences, font encore défaut certaines initiatives de
I’Etat qui viseraient non pas tant, une fois de plus, & investir davantage de moyens
financiers, mais ales mieux utiliser et a organiser et faire évoluer les savoir-faire et les
compétences dans un domaine ou il détient encore certaines prérogatives. En interve-
nant de cette maniére, I’Etat peut avoir un impact structurel sur les quartiers de la
politiquedelaville en faisant évoluer lafagon dont ils sont gérés quotidiennement, au
lieu d’intervenir par des actes monumentaux et isolés, qui sont précisément al’origine
del’existence de ces quartiers.

L’accés aux services offerts par I'Etat
dans les quartiers de la politique de la ville

Si laquestion des servicesde I'Etat n’est pas absente en tant quetelledu PRV, elle peut
étreencoreapprofondie, en accord aveclessouhaitsexpriméspar certainsdesmembres
du CNV a I'occasion de quelques uns de ses avis. Les travaux menés par le CNV,
alimentéspar lesexpérienceslocales, ont souvent montréquel’implication desservices
de I’Etat dans les quartiers de la politique de la ville pouvait encore impliquer de
profondes transformations dans quelques secteurs clés de I'intervention de I’Etat.

Laqualité delapolitique delaville consistant a impliquer de nouvelles méthodes est
développée de fagon générale dans le rapport de réflexion de la politique de la ville,
lorsqu’il est question du rdle que doit assumer I'Etat dans un partenariat réel avec les
communes : un tel partenariat ne peut reposer, en premier lieu, que sur le respect par
chacune des parties de ses propres compétences.

La journée consacrée a la communication et la politique de la ville a fait émerger un
aspect del’amélioration possible des services publics: celui delacommunication entre
les différents acteurs intéressés a un quartier, c'est-a-dire, non seulement entre la
commune et les différentes administrations déconcentrées, mais également entre ces
derniéres. De ce point de vue, la formation, souvent négligée, constitue un outil
indispensable pour favoriser le développement d’'un travail en intelligence avec les
partenaires et avec lesréalités des quartiers défavoriseés.

Cette double nécessité pour I'Etat, de plus en plus difficile & réaliser, de respecter ses
charges, mais également de transformer des modes de faire, a étéillustrée par le débat



qui a été menédansle cadredu colloque qu'aorganisé le CNV sur «le maire, la santé
et la politique de laville ». Le cas de la santé a en effet permis de poser clairement le
constat suivant : certaines communes, notamment dans le cadre de la politique de la
ville, ont commencéamener des sériesd’actions nécessairesen matiére de santé. A cela
s'ajoute le fait que la politique delaville a permis de développer un travail en réseau
qui induit une premiére adaptation des savoir-faire les uns aux autres. Mais ces
avancées butent sur deux transformations qui restent afaire et qui impliquent directe-
ment I'Etat. D’une part, la mise en réseau n’a fait que rendre plus urgente encore
I'adaptation des pratiques de chacun des intervenants sociaux et sanitaires ala réalité
des publics en difficulté. D’autre part, I’'urgence que I’Etat remplisse ses obligations en
matiere de santé. En effet, touteslesinitiatives que méeneront lescommunes en matiere
de santé ne pourront jamais pallier les défaillances de I'Etat dans ce domaine, et ne
pourront au contraire que développer uneformed’inégalité face alasanté, fauted’'une
politique de santé publique forte pour encadrer leur action et celle des départements.

La difficulté des problématiques impliqgue de nombreux secteurs de I'intervention
étatique. Laencore, lessolutionsnepeuvent setrouver en dehorsd’un cadrecontractuel
approfondi.



CHAPITRE 3

LES AMBITIONS POSSIBLES
DES EVALUATIONS
DE LA POLITIQUE DE LA VILLE

Malgré son fort désir de proposer une évaluation delapolitiquedelaville,leCNV n'a
pasles moyensde mener destravaux scientifiques. Il ne peut se contenter, sansen étre
satisfait, qued’approximationsd’évaluation. On peut considérer qu’il s'agit néanmoins
d’évaluation qualitative dans la mesure ou les membres du CNV réfléchissent en
fonction del’expériencedeterrain qui lescaractérisent. Leurstravaux qui s'approchent
leplusd’uneévaluation sont ceux qui portent sur desphénomeénesanciens, structurels,
aproposdesquelsleur avisadonceu letempsde s'enrichir et de s'étayer. Concernant
les mesures les plus récentes, la mise en place du groupe de suivi desemploisde ville
s'approche également d’une tentative « d’évaluation en temps réel » des difficultés et
intéréts de cette mesure. Mais la-encore, et malgré les résultats obtenus, les moyens
manquaient pour mener une évaluation exhaustive et approfondie.

Lavolontédu CNV demener une évaluation de la politiquede la vile bute enfin d’'une
part sur ladifficulté a définir ce que pourrait étre une telle évaluation, et d’autre part
sur lanécessité del'articuler aux types d’évaluation qui existent déja.

Leterrain de I’évaluation n’est en effet pas totalement en friche. Les contrats de ville
sont censés étre évalués par les personnes qui les mettent en ceuvre, dansune perspec-
tive, laplupart du temps, endoformative. Dans ce casdefigure, I'évaluation est en fait
une forme d’auto-évaluation qui a une fonction d’auto-formation. Les départements
sont également appelésaproduireuneformed’évaluation, adaptée aleur problémati-
guedépartementale, et enfin, certainesrégions meénent également uneformed’évalua-
tion, la encore en fonction dethémes qui leur sont propres.

S chacune de ces structures produit des travaux riches, c'est a la fois dans une
perspective autocentrée, avec une finalité directe, coordonnée aux intéréts ou compé-



tences directes de ces collectivités. Manque une vision générale, ou nationale, de la
politique delaville, qui nerépondrait pas nécessairement aux mémes questions. Mais
est-elle seulement possible ? Certains membres du CNV n’en sont pas convaincus.

On pourrait imaginer plusieurs modalités pour une telle évaluation. Par exemple,
gu’une instance extérieure aux villes, départements et régions, soit destinataire des
évaluations que ces collectivités produisent. Ces évaluations seraient alors sans doute
menées de facon a prendre en compte des problématiques générales, au moins pour
une partie. Ces évaluations locales pourraient ainsi étre également rassemblées et
exploitées a un niveau national pour obtenir une certaine perception globale de la
politique de la ville, destinée non seulement aux acteurs locaux de la politique de la
ville, mais également au gouvernement et au public en général. Ces deux derniers
destinataires désignent le Conseil national desvillescommel’instance destinataire des
évaluations locales, puisque ce dernier est chargé non seulement de porter conseil au
gouvernement, mais également d’'informer le public.

D’autrepart, on peut imaginer, toujoursen vertu de cesdeux missions, quele CNV soit
doté des moyens de commanditer un échelon supplémentaire d’évaluation, par exem-
pleen faisant appel aux nombreux laboratoiresqui travaillent sur lapolitiqguedelaville
ou lespolitiqueslocales.L’inconvénient decettesolution est,d’unepart d’étrecoliteuse,
et d’autre part de créer un échelon supplémentaire, se surajoutant aux autresau lieu de
lesvaloriser.

Lecontextealafoisderenouvellement du CNV et deredéfinition des contratsdeville
serait sans doute propice aladiscussion d’un tel dispositif.



DEUXIEME PARTIE

RAPPORT DE REFLEXION
SUR LA POLITIQUE DE LA VILLE

Introduction

L’évolutiondelapolitiquedelaville, tant danssesappellationsquedanslesprocédures
qui lesaccompagnaient, oscille depuis ses débuts entre deux limites :

— créer un certain nombre de mesures destinées a étre réservées a des territoires
infra-communaux ;

— mener une politique de développement social & I’échelle d’une commune, voire
d’uneagglomération ou d’un district urbain (traduction urbainede la notion de pays)

En guise d’incarnations-phares de ces deux conceptions, on peut retenir le développe-
ment social desquartierspour lapremieére, qui officialiselanotion dequartier et en fait
une échelle pertinente d’action publique, et le contrat de ville pour la seconde, qui est
créé en 1989 de fagon expérimentale et développé au coursdu XI® Plan (1993-1998).

La derniere forme en date de la politique de la ville, le pacte de relance pour la ville,
présente une certaine ambiguité de ce point devue, puisquerevendiquant lavilledans
son intitulé, il instaure un mode d’action publique qui met en avant des « zones »
infra-communales plutdt que la commune ou I'agglomération. Parmi I'éventail des
mesures proposees, celles sur lesquelles I'accent politique est porté consistent en effet
danslacréation d’'une géographie prioritaire qui institue troistypes de « zones urbai-
nes » a chacun desquels correspondent des droits dérogatoires ala norme de certains



domaines (fiscalité fonciére et des entreprises, et emploi, pour I’essentiel). De plus, la
mise en place de ces actions s'accompagne del’affirmation d’une conception présentée
commenouvelle et consistant danslamiseenceuvre d’une « discrimination positive ».

S aaucun moment cette nouvelle conception n’est explicitéeavecl’intention derevenir
sur lesmodes précédents de lapolitique delaville, et en particulier sur les contratsde
ville, il n’en demeure pas moins que la conjonction de la nature des actions et des
méthodes impliquées par la discrimination positive, avec I'échéance des contrats de
ville du XI®plan en 1998 produit certaines inquiétudes quant a la reconduction de ces
derniers, et alalogique d’action qui les constitue.

La mise en place des mesures regroupées sous I'intitulé « discrimination positive » 1,
conduit as'interroger sur ladéfinition de deux élémentsfondamentaux delapolitique
delaville qui participent a sa définition méme.

D’unepart (chapitre 2),lanotion de « discrimination positive » pose en effet laquestion
deI’objet de la politique de la ville, dans deux sens du terme : ses cibles (groupes de
populations, territoires), mais également le sens méme de son action, c'est-a-dire le
rapprochement des conditions de vie des habitants d’'une méme ville.

D’autre part (chapitre 3), elle pourrait tendre a modifier laméthode de la politique de
la ville qui revendiquait jusqu’a présent un mode interministériel et contractuel et
impliquait de la part des acteurs concernés I’apprentissage de nouvelles méthodes et
relations.

Il s'agira donc dans ce rapport de discuter de ces deux éléments constitutifs de la
politique de la ville tels que le pacte de relance pour la ville est susceptible de les
modifier, et defaire des propositions complémentaires ou alternatives a partir de cette
discussion.

Mais pour introduire cette discussion, il convient de tracer les genéses et développe-

ments historiques respectifs delapolitique delaville et de lanotion dediscrimination

positive (chapitre 1). Ce détour historique permettra a la fois de poser la distinction

fondamentale entre les deux et de situer le sens de I'importation de cette notion

anglo-saxonne dans|’évolution delapolitiquedelaville qui sinscrit dans|’histoirede

I’action publique frangaise. En effet, si I’on ne tient pas comptede la définition de la
discrimination positive, on tombe dans I'inutilité du recours a cette notion. S I'on en

tient compte, forceest alorsd’examiner lapertinence du contexteaméricain par rapport

au contexte francais.

1. Notion reprise defagon appuyée dansle « premier bilan du pacte derelance pour laville ».



CHAPITRE |
DEUX HISTOIRES DIFFERENTES

Avant d’examiner leseffetsdel’application concrétedeladiscrimination positivedans
la politique de laville francaise, un examen des origines et développement historique
de chacune de ces politiques publiques permet de poser leurs propriétés respectives.

Il n’est ainsi pasinutilederetracer une nouvellefois|’histoiredelapolitiquedelaville
en insistant sur les principes d’action qui la guidaient, c’est-a-dire sa place dans les
modesfrancgaisd’action publique, et en précisant quellesont étélesmodalitésconcrétes,
parfois contradictoires, dans lesquelles ces principes se sont incarnés. L’exposition,
dans un second temps, de I'histoire de la discrimination positive, et de son sens par
rapport au contexte américain dans lequel elle est créée, permettra de marquer claire-
ment les spécificitésde I'un et I'autre de ces deux types d’action publique.

L’inscription de I'histoire de la politique
de la ville dans I’évolution
de I'administration francaise

En France, la politiqgue de la ville nait de la conjugaison de deux phénomeénes princi-
paux:l'apparition desquartiersqui sont devenusson objet, mais également, |’efficacité
de moins en moins satisfaisante de I’administration francaise arépondre a des problé-
matiques qui s'exprimaient de plus en plus en des termes locaux. Dans I’'un comme
dansl’autre de ces phénomenes, lesdonnées de lasituation francaise renvoient donca
I’acteur communal et a son évolution, alafoiscomme ensemble urbain et comme sujet
d’action publique.



Compte tenu de I'objet plus particulier de ce rapport, ne sera pas ici développé le
processus historique qui a conduit a la construction d’ensembles de logements dans
des proportions et a un rythme qui a fait de ces derniers des quartiers (voire dans
certainscasdes moitiésdevillesi I'on considérela part des habitantsdanslaville) qui,
du point de vue de I’'aménagement, comme de celui de I’équipement et de la gestion
quotidienne, se trouvaient a la marge de la ville, si ce n’est en termes physiques
('enclavement n’est paslaregle), du moinsen termes politiques et juridiques.

On détaillera plutét le phénomene interne al’administration frangaise qui a participé
alagenesedelapolitiquedelaville et son développement institutionnel.

Une genése aux ramifications
nombreuses et profondes

On pourrait faire remonter cette genése assez loin, puisqu’elle s'inspire de multiples
facteurs qui touchent tous ala modernisation del’administration et delavie politique
francaise dans les années soixante. Parmi ces facteurs, on note la naissance des admi-
nistrations de mission, dont la premiére fut laDATAR, maisdont I'esprit rejaillit dans
certainesdes structures internes au ministére de I'Equipementqui futcréé en1966sous
I’égide du méme fondateur, Edgar Pisani. Parallelement, la ville fait I'objet d’une
réflexion déja partenariale au sein du commissariat général au Plan. Ce caractére
partenarial, promu au nom d’une approche plusréelle, car plus globale, de la réalité,
demeurera un trait caractéristique revendiqué par la politique de la ville. Dés la
réflexion menée pour le VI® Plan, est créée une Commission ville réunissant jeunes
hautsfonctionnaires, spécialistesde sciencessocialeset mairesreprésentatifsdu renou-
vellement politiquelocal d’alors,dont Hubert Dubedout, tout « jeune » élu deGrenoble.

Silaréflexion sur lavillesedéveloppeainsi déslesannéessoixante, ¢'est danslesannées
soixante-dix qu’elle se concrétise dans I'action publique. A I’initiative du ministére de
I’Equipement, se met en place un club habitat et vie sociale. Son objet, comme son nom
I'indique, est deréfléchir aux moyensde prendre en comptelaviesocialedes quartiers
d’habitat social, uniqguement approchés jusqu’alors sur le plan de la gestion locative
stricte. Ce club lance trois opérations expérimentales (Lorient, Rouen et Lille), qui
portent son nomet quiconsistenta promouvoir une procédure deréhabilitation des
ensembles d’habitat social qui prenne en compte |'avis et les modes de vie de leurs
habitants et qui soit une occasion d'y développer lavie sociale.

Avec la création en 1976 du Fonds d’aménagement urbain (FAU) qui en instruit les
dossiers, le nombre d’opérations habitat et vie sociale est porté a cinquante. Plusieurs
traitsde fonctionnement de ce fonds se retrouveront dansles structures ultérieuresde
la politique de la ville : des chargés de missions qui se déplacent sur le terrain pour
mobiliser et aider a la formulation du projet local, des financements regroupés qui
simplifient les démarches.

En 1981 se conjuguent plusieurs événements qui conduisent a passer de la simple
procédure a la politique publique proprement dite. Avec le changement de majorité,
un bilan des opérations HVSest mené, qui conduit alaconclusion que cette procédure
favorise encore trop le béti au détriment de la vie sociale et consiste encore trop dans
uneaction percue commedominéepar I’Etat. De son coté, I'union desHLM, qui apartir



de 1975, avait commenceé a se moderniser, préparait des assises sur lethéeme delavie
sociale dansles quartiers. Enfin, comme c'est connu, les violences durant I’été dans la
banlieue lyonnaise fournissent uneillustration médiatique a I’'urgence de la situation
dansles quartiers d’habitat social. Dés octobre est donc annoncée la mise en place de
la Commission nationale du développementsocial des quartiers quianimerasous la
présidence de Hubert Dubedout les douze conventions de développement social des
quartiers (DSQ) et rédigeralerapport Ensemblerefairelaville

L’évolution de la politique de la ville

A partir de 1981, les différentes procédures constituant la politique de la ville vont se
multiplier et sediversifier. En effet, lesconventionsde DSQ, commeson nom I'indique,
visaient une unitéterritoriale qui selimitait aux quartiers, mémesi le contrat était bien
passéentrel’Etat et lacommunesur labased’un projet dequartier. Cette mémelogique
territoriale guidelacréation des ZEP alafin del’année 1981 par I'Education nationale.
En mai 1982, la mise en place de la Commission des maires de France sur la sécurité,
animée par Gilbert Bonnemaison, maire d’Epinay-sur-Seine, met également les élusen
premiére ligne. Les missions locales, créées aussi au cours de I'année 1982 comme
application despréconisationsfaitespar lerapport remispar Bertrand Schwartz en juin
1981 sur I'insertion professionnelle etsociale des jeunes marque cette primauté donnée
au local. Cet ensemble de structures qui ont en commun leur |égéreté et leur extériorité
al’administration traditionnelle constitue le premier arsenal delapolitiquedelaville.

En 1984, le nombre de quartiers placés en conventions de DSQ est passé a 148. S
certaines villes, alors, peuvent compter plusieurs quartiers concernés par cette procé-
dure, on ne parle cependant pas encore d’une démarche al’ensemble de la commune.
En revanche, la contractualisation sur cing ans, inscrite dans le contrat de plan (1984-
1988), est lancée.

A partir de 1988 est franchieune étapeimportantedanslaconfiguration institutionnelle
delapolitiguedelaville qui marque le début d’une série de glissementsintroduisant
leretour progressif de|’Etat comme acteur prépondérant : laCNDSQ, structureunique
assurant a lafois|’animation de cette politique et laréflexion sur ce théme, et toujours
présidéejusqu’alorspar un élu, disparait. Lui font placelaDélégation interministérielle
alavillepour lamiseen ceuvre, et le Conseil national desvillespour laréflexion sur la
politique de la ville. En 1989, une réunion du Comité interministériel des villes, qui
existe depuis 1984, fixe les nouvelles lignes de la politique de la ville : les préfets,
représentants par excellence de|’Etat sont placés au centre delapolitiquedelaville, et
les anciens chargés de mission de la CNDSQ, électrons libres de I’'administration, ne
sont donc pluslesaiguillons de cette politique. A lafin del’année 1990, les émeutesde
Vaulx-en-Velin suscitent diversesinitiativesdont la création d’un ministéredelaVille,
avec pour ministre Michel Delebarre. Dans la foulée, en janvier 1991 sont nommeés les
treize premiers « sous-préfets ville », création qui continue de marquer la nouvelle
position del’Etat faceaux communesdanslapolitiquedelaville. Plustard dansl’année,
c'est la mise en place du Comité d’évaluation de la politique de la ville présidé par
Jean-Michel Belorgey. Puis en ao(t, Jean-Michel Delarue, haut fonctionnaire, succede
a'Yves Dauge, également fonctionnaire mais par ailleurs maire, alatétedelaDIV.



Enfin, 1991 marque également la premiére initiative concernant I’emploi directement
inscrite dansla politique delaville, aladifférence des missionslocales qui ne s'y sont
jamaisinscritestotalement en tant quetelles, bien que considéréespar lesacteurslocaux
comme I’'un de ses outils. Le ministére du Travail, I'union des fédérations HLM et la
Caisse des dépots et consignations signent en effet un accord sur I'insertion par
I’économique dans quarante sites de la politique de la ville. Cette premiére incursion
économique serasuivie en 1992 sur un plan symbolique par lanomination de Bernard
Tapie au titre de ministre de la Ville, puis par la signature avec le groupe Bouygues
d’une convention pour I’emploi de jeunes des quartiers sur les chantiers de construc-
tion, puis d’une seconde avec la Lyonnaise des eaux, et enfin, par le lancement de la
charte « Partenaires pour laville » qui doit inaugurer le partenariat privé-public dans
lapolitiquedelaville.

En décembre 1993, SmoneVeil, ministredela Santé, des Affairessocialeset de la Vile,
annoncelagénéralisation descontratsdeville, expérimentés depuis 1989, danslecadre
du XI contrat de plan (1994-1998). Ces contrats de villes devraient recouvrir les désor-
mais 1320 quartiers concernés par la politique de la ville, ainsi que les onze grands
projets urbains (GPU) alors créés. Smultanément, donc, se généralise une procédure
qui réaffirme la contractualisation entre I'Etat et les villes, cette fois-ci explicitement
désignéescommelessujetset les objets decette politique,etseretraduit I'approche par
portion de territoire infra-communal avec les GPU, censés consister en un « condensé
depolitiquedelaville » pour certains quartiersdont lasituation est jugée particuliere-
ment difficile.

Enfin, en 1996, est annonceé le pacte de relance pour la ville qui créée une nouvelle
géographie prioritaire de la politique de la ville. Cette géographie n’est pas nouvelle
dansle sensou elle reprend, pour I'essentiel, les quartiers des DSQ, puis des contrats
devilles. Elle'est dans|’usage qui en est fait : cette géographie, congue sur le principe
de cercles concentriques en fonction de la gravité estimée (700 ZUS a l'intérieur
desquelles sont repérées 350 ZRU, al'intérieur desquellesanouveaux une quarantaine
sont identifiéescomme des ZFU) qui détermineletype de dérogations aux |égislations
fiscales fonciéres, qui pourray étre appliqué. Les ZUSfournissent également I'un des
criteresdesélection despersonnesqui pourront étreéligiblesaux emploisdeville, autre
mesure phare du pacte de relance. Le mode d’intervention a donc changé. La seule
remise a jour insistante d’une géographie infra-communale contredit la perspective
dessinée par les contrats de ville en ce qui concerne I'unité géographique pertinente,
mais cette contradiction peut étre considérée comme un mouvement de balancier déja
classiqgue dans I’histoire dela politique de laville. En revanche, la remise en cause est
plus significative en ce qui concerne la logique d’action principale. Comme on I'avu,
lalogiqueinitiale de la politique de la ville était, foncierement, de modifier les modes
d’interventions de I’Etat, des agents de ces derniers, et des collectivités locales, alors
que les mesures les plus centrales du PRV ne concernent pour ainsi dire pas I'Etat
autrement que financierement, du fait du manque a gagner fiscal prévu . Ces mesures
neviennent cependant qu’accentuer laperte devitesse continue que subit I'interminis-
térialité depuis 1991.

1. Voir lerapport de présentation de I'évolution du budget de la politique de la ville depuis
1994.



L’historique de la notion de discrimination positive, par laquelle le gouvernement
intitulelamiseen place de ces dérogationsexceptionnelles, renforce le décalage quel le
introduit avec la politique de la ville telle qu’elle est menée en France depuis une
vingtaine d’années.

Les fondements idéologiques
et historiques anglo-saxons
de la notion de discrimination positive

Ce quel’on appelle en France la « discrimination positive » fait référence a une politique
publique américaine intitulée affirmative action. La traduction francaise n’est pas littérale,
mais elle fait allusion a ce qui détermine, en creux, |'affirmative action, la discrimination
raciale proprement dite. C'est lala premieére spécificité de cette politique. La seconde tient
au mode d’action qui la constitue, exclusivement juridique. Ces deux aspects, en méme
temps qu’ils distinguent radicalement I'affirmativeaction de la politique delaville, s'expli-
quent par laspécificité du contexteaméricain, tant du point devuedesminoritésethniques
quedelaplace et deladéfinition d’'une action publique Iégitime.

Une politique qui vise
exclusivement les Noirs

Il convient peut étre en effet derappeler quelaminoriténoire, laseulevisée par lesmesures
d’affirmative action, se distingue historiquement des autres minorités américaines par la
situation d’esclavagisme qu’elle conndt jusqu’a la fin du siecle dernier. Les spécialistes
divergent quant aux raisons de I’exclusion particuliére dont est victime ce groupe aux
Etats-Unis, mais du moins ce fait doit-il étre pris en compte, surtout pour distinguer la
situation américaine de la situation francaise. Ainsi, I'affirmative action vise-t-elle un objet
qui netouche pasdirectement leterritoire, puisqu’elle s'attache exclusivement aun critére
racial treéscirconscrit : il nes'agit pasdesgroupesminoritairesen général, maisd’un groupe
particulier. Des études récentes montrent de surcroit que ces mesures n'auraient qu’une
action limitée en faveur des Noirs les plus pauvres : elles ne bénéficieraient qu’aux Noirs
déja proches de la classe moyenne. Son crédit aurait été essentiellement d’améliorer la
situation de cette derniére depuis la fin des années soixante, tandis que la situation des
Noirs pauvresaurait empiré.

Un mode d’action essentiellement juridique

Sajoute a cette spécificité liée a son objet cellede son moded’action et de saplace dans
I’ensemble des modes américains d’action publique. Les mesures d’affirmative action
consistent exclusivement en des mesures juridiques qui font obligation pour les em-



ployeurs publics et privés d’employer un minimum de personnes noires, et pour les
universitésd’accueillir un minimum d’étudiants noirs.

Cette politiquerésulte ainsi dela seule mobilisation dejuristes et doit samise en place
a une configuration politique particuliérement libérale de la Cour supréme qui I'a
adoptéealafin desannéessoixante. Cemoded’action est tellement exclusif quelebilan
qui en est fait aujourd’hui souligne que cette exclusivité aempéché que lamixité ne se
développe par d’autres moyens ou se communique a d’autres milieux professionnels.
L'unedes conséquencesen est qu’aujourd’hui, latonalité politiquedela Cour supréme
ayant changé, I'affirmative action est progressivement remise en cause sans qu’aucun
milieu professionnel ou administratif ne s'en émeuve.

A ladifférence, laencore, delapolitique delaville, I’ affirmative action n'implique donc
pas I'administration de I’Etat et encore moins les acteurs locaux, et ne tend pas a
réformer les pratiques des uns et des autres : il s'agit d’agir directement, mécanique-
ment, sur la situation sociale d’'un groupe. Cette spécificité résulte de la configuration
des pouvoirs publics américains et de la place qui est traditionnellement admise pour
I’action de I'Etat.

Un aveu d’échec de I’Etat fédéral

En effet, en dehors des contextes exceptionnels qu’ont constitué le New Deal dans les
annéestrenteet theGreat Society danslesannéessoixante, I’opinion publiqueet politique
américaine est profondément convaincue que la situation de pauvreté n’est pas une
situation collective, ce que I’on appelle en France un «probléme social », et encore
moinsimputable a la société. La pauvreté est considérée comme une situation indivi-
duelle découlant de qualités morales douteuses et qui, loin d’étreimputée a la société,
est dénoncée comme lamettant en danger. Cette conception s'illustre actuellement par
le débat public autour des filless-méres, dont les enfants seraient responsables de la
criminalité en mémetempsquedelapauvreté, et dont les pouvoirs publics ne consen-
tiraient & n'aider que les plus « méritantes », cherchant par |a a exclure de l'aide
publique celles dont le comportement serait jugé «immoral ».

Aux Etats-Unis, lamise en ceuvre d’une affirmative action juridique pour une catégorie
spécifique d’individus s'accorde, dans une certaine mesure, avec cette philosophie de
I’action publiqueet delaposition del’individu par rapport alasociété. En effet, le statut
particulier ainsi réservé aune catégorie spécifiquerevient toujoursaretourner sur cette
derniére la responsabilité de « s'en sortir ». En dehors de cette « discrimination posi-
tive » censée offrir aux personnes concernées la chance d’étre « égales » aux autres, la
société, donc |’Etat, ne se reconnaissent aucune responsabilité dansleurs destins: elles
en demeurent totalement les seules comptables.

Ces conceptions vont donc totalement a I’encontre de la tradition francaise sociale et
politique qui, en dehors de la sécurité sociale proprement dite, pousse I’Etat & mettre
en ceuvre desmoyens divers de garantie du lien social.

Méme pendant lapériode dela Great society, qui acoincidé avec lalutte pour lesdroits
civiques, I'Etat fédéral n’apu mettreen placede politiquede lutte contrele ghetto noir.
La politique de bussing, consistant a transporter les enfants noirs dans les écoles de
blancs n’a pu étre poursuivie longtemps, et n'a conduit a aucun résultat positif. En



matiére de logement, I’Etat fédéral n’apas de pouvoir direct danslamesure ol ce sont
les Etats qui disposent de toute compétence en matiére d’urbanisme et de logement,
compétences qu’ils ont dévolues aux villes. Cette répartition des compétences est en
fait I'un des mécanisme qui apermis, par I'intermédiaire des pratiques de zonage des
communes, laconstitution des ghettos, ou, defagon générale, delaségrégation spatiale
aux Etats-Unis. Cette pratique locale ancienne explique que les quelques initiatives
menées par |’Etat fédéral pour contrebalancer ces effets en intervenant dans le marché
du logement ou I'attribution de ces derniers se sont soldées par deslevéesdeboucliers
populaires qui ont immédiatement fait reculer les autorités publiques.

La naissance de |'affirmative action, en tant que « politique préférentielle juridique »,
commeelleest parfoistraduite, résultedoncen fait del’échecdel’Etat aagir par d’autres
moyens que strictement juridiques pour enrayer la ségrégation dont est victime la
minorité noire. C'est aussi laraison pour laquelle cette affirmative action ne s'applique
pas dans le domaine du logement. Par ailleurs, le logement social représente a peine
2% du parc locatif.

Il apparait ainsi clairement qu’aussi bien sur le plan de leur objets respectifs, que sur
celui deleursambitionsréformatriceset publiques, lapolitiquedelavilleet I affirmativ
action ne convergent pas, bien qu’elles aient un objectif en théorie commun : la lutte
contre certaines formes d’inégalités.

Ces différences se retrouvent dans la maniére dont I'affirmative action a été traduite
concrétement en France dans la discrimination positive mise en ceuvre au travers du
PRV. Cette mise en ceuvreameéne ainsi tout particulierement aréexaminer les objetsde
lapolitiquedelaville.



CHAPITRE 2

QUELS DOIVENT ETRE LES OBJETS
DE LA POLITIQUE DE LA VILLE ?

La mise en ceuvre d’une «discrimination positive» au travers du PRV appelle des
discussions qui drainent des pans entiers de I’action publique.

L'un des effetsimmédiats de la notion de « discrimination positive » est tout d’abord
d’attirer I’attention sur lesciblesqu’il s'agit demettre au coeur de cettederniére, et donc
d’amener as'interroger sur les définitions concrétes de ces cibles en ce qui concerne la
politique delaville. Plus fondamentalement, elle engage le sens méme de la politique
delaville, lesmodes selon lesquels elle peut étre une politique efficace de lutte contre
desinégalités.

Les cibles de la politique de la ville

En définissant des mesures s'appliquant a un ensemble de zones, la nouvelle géogra-
phie prioritaire mise en place avec le PRV pose la question de savoir si la politique de
lavilles'adressedavantageadesterritoiresqu’ades personnes, et si c'est lecas, du sens
guel’on donneau territoire en question:ceterritoire est-idéfini en fonctionde critéres
autres que ceux qui décrivent lapopulation qui y réside ? Le recours banalisé au terme
de «quartier » pour parler de lapolitique de la ville est ambigu de ce point de vue. Il
peut en effet désigner non seulement le quartier en tant qu’espace géographique,
caractérisépar un urbanisme, unearchitecture, voireun statut foncier particuliers, mais
aussi le quartier en tant que collectif.

A cette ambiguité répond I’identification des quartiers objets de la politique delaville
au travers d’indicateurs statistiques qui reprennent des traitsrelatifs aux populations.
Or il y a une différence entre des catégories statistiques générales décrivant des



situationsindividuelles agrégées et desterritoiresdont I'intérét repose sur I'idéequela
réalité d’un lieu ajoute aux caractéristiques des personnes qui y habitent lacomplexité
des réseaux et des dynamiques entre elles, entre les différents groupes ainsi qu’entre
ces derniers et le reste de la ville. La proximité spatiale constitue ainsi un levier
particulier pour I’action publique.

Unedéfinition ambiguérenfermeainsi ledanger deconfondredessituationscollectives
ou individuelles mais sans phénomene territorial particulier et phénomeéne territorial.
De plus, les agrégats statistiques ne sont pas adaptés a la mesure de phénomenes qui
se caractérisent bien davantage en termes de flux, aussi bien en ce qui concerne les
situationsindividuelles, qu’en ce qui concerne les phénomenes territoriaux.

Ainsi,lagéographieprioritaireet lesmesuresqu’ellearticule apparaissent doublement
inadaptées al’objet delapolitiquedelaville: d’une part parce qu’ellefigelesdonnées
de définition des quartiers, en ne saisissant pas les flux ; d’autre part parce qu'elle
confond ce qui ressort de situations humaines et ce qui S'apparente a un phénomeéne
territorial et qui constitue I’objet de la politique delaville.

Aussi, aprésavoir examinélesinconvénients de mesuresterritorialement appliquées a
despersonnes, seront exposéesles conditionsd’uneapprocheterritoriale approfondie.

Des personnes...

Les emplois de ville, ou bien certaines des clauses auxquelles sont soumises les
entreprises candidates a s'implanter en zone franche, qui impliquent I'emploi de
personnesdu quartier, définissent descritéresqui mélent leregistredescaractéristiques
socio-économiques a celui des territoires. En effet, sont éligibles aux emplois de ville
des jeunes ayant un dipléme égal ou inférieur a celui du baccalauréat, en difficulté
d’insertion et ayant moins de 25 ans, et résidant dans une ZUS. Or, compte tenu du
contexte général actuel de chdmage, di au caractére dynamique et diffus de la crise,
ses effets ne se cantonnent ni a certains territoires ni aux catégories de personnes les
plusfragiles.

Lecritérequi toucheau territoirenepeut doncqu’étrepercu commearbitraireet injuste
par les nombreuses personnes qui remplissent tous les critéres pour bénéficier d’un
emploi deville, al’exclusion de celui du lieu derésidence. Le critére du territoire, qui,
parmilescritéresrequis, apparait commeleseul qui rendecettemesurepertinentedans
la politique de la ville, est difficile & pratiquer pour les élus, principalement sollicités
par les préfets pour étreles employeurs de ce systéme.

A celas'ajoutelefait qu'on nepeut espérer de phénomene de proximité positif de cette
mesure sur un quartier donné que si les jeunes employés grace a cette mesure sont
suffisamment nombreux pour faire masse. Or les capacités financiéres des villes ainsi
gue les besoins ne permettent pas nécessairement d’atteindre ce seuil.

En revanche, la difficulté rencontrée en général pour trouver un emploi en raison du
contexte économique peut s'accroitre pour certaines personnes, du fait d’'unediscrimi-
nation a I’embauche liée soit a I'origine étrangére de la personne, soit a son lieu
d’habitat, lorsquelesquartiers,commec’est laplupart descas, sont frappésd’uneimage
trés négative. Il convient dés lors de trouver les moyens de remédier a ces effets trés



spécifiques de discrimination. L’objectif de lutter contre la discrimination raciale a
I’embauche, phénomeéne avéré, doit faireI’objet d’'une politique qui n’est pas nécessai-
rement la politique de la ville, puisqu’il n’est propre a aucun territoire. Sans doute
conviendrait-il également de distinguer cette lutte contre la discrimination raciale des
aidesal’employabilité, dont fait partieledispositif desemploisdevillequi sont réservés
en théorie aux publicsles plus en difficulté. Le propre de la discrimination raciale est
en effet de toucher les personnesindépendamment de leurs compétences.

Ladiscrimination liée au lieu d’habitat dont sont victimes des personnes constitue en
revanchel’un desobjectifsdirectsdelapolitiquedelaville, puisqu’il s'agit derestituer
cesquartiersaunecertaine « banalité » devie et detraitement. Outretoutesles actions
amener pour restaurer cette banalité danslaréalité, notamment dansledomainedela
sécurité qui est de ceux qui sont pour beaucoup danslesimages négatives, il convient
de mettre en ceuvre des moyens qui touchent strictement ala communication %, c’'est-
a-direal’information et au décloisonnement. La mauvaise image est en effet en partie
le résultat de la méconnaissance réciproque. L’organisation d’événements de tous
ordres pour I’ensemble d’une ville dans ses quartiers discriminés, ou de lignes de bus
ou de tramway, qui ne font pas de ces quartiers des terminus, mais des points de
passages, sont denatureafavoriser leséchanges, larestauration d’imagesplusrelatives
des uns sur les autres, et donc, a lutter contre les préjugés. Des actions directes sur
I'image plutdt que sur la situation des personnes a de plus pour avantage de ne pas
susciter des actions de rejet par ceux qu’elle ne favorise pas, comme ce flt le cas de
I’ affirmative action aux USA.

Lesemploisdeville, danslamesureou ilsmettent en ceuvreun critéredesélection qui n’est
pas pertinent avec son domained’action, I’'emploi, ne correspondent pasalalogiquedela
politique de la ville. Et ce d’autant moins que la logique territoriale va bien au-dela de
I'application de mesures exclusivesa certainsterritoires, méme, voire surtout, définisavec
grandeprécision. Lalogiqueterritorialeconsistealutter contrelesmécanismesnéfastesqui
affectent lesterritoires et les constituent en territoires d’exclusion.

... et des territoires

S I'autre mesure phare du PRV, les zones franches urbaines (ZFU), ont pour objet des
territoires et non pas des catégories d’individus, elles reposent cependant sur une
définition implicite partielle de ce qu’est un territoire.

Les zones franches se présentent comme un moyen
exclusif de banaliser des territoires...

Les déductions fiscales attachées aux ZRU et plus encore aux ZFU, ont pour principal
objet les quartiers en tant que collectif géographique et humain, I'objectif est de
diversifier lesfonctions et de faire de ces quartiers essentiellement réservés a I’habitat
social des quartiersd’activité économique également. L’effet quel’on peut attendrede

1. Ce théme est développé dans le compte-rendu de la journée sur la communication et la
politiqguedelaville.



cerésultat, s'il est atteint, sur les situations individuelles difficiles d’une partie de la
population de ces quartiers repose donc sur |'effet de proximité spatiale escompté. La
présence d’activités économiques est censée rejaillir sur les situationsindividuellesde
facon directe par le biais de I’emploi fourni, et par celui de la revalorisation de ces
quartiers, au moinsdu point devuedel'image.

OrleCNV,al'occasion desdiversavisqu’il arendu sur sollicitation du gouvernement,
atoujourssoulignélecaractérecomplémentaire, utilitaired’unegéographieprioritaire.
S celle-ci Savére nécessaire pour desraisons budgétaires qui impliquent de choisir les
lieux ou il apparait leplusurgent d’agir, ellene peut renfermer I’essencedelapolitique
delaville qui touche a I'implication de I’ensemble des ministéres dans ces quartiers.
Or les dérogations fiscales accordées a ces territoires ne vont pas dans ce sens, ayant
pour effet derequérir un effort financier substantiel de’Etat qui risquedeconduireles
ministéres a se désengager financiérement delapolitiquedelaville.

Cedésengagement revét deux formes. Lapremiére est une mécanique financiere :siles
contraintes budgétaires de I'Etat ne changent pas, ce qui est I’hypothése la plus
probable, et que les zones franches atteignent les objectifs qui leur ont été fixés, alors
les sommes consacrées par I'Etat aux déductions fiscales et compensations vont croitre
mécaniquement, cequi nepourrasefairequ’au détriment desautrestypesde dépenses
consacrées a la politique de laville . Ladeuxiemetient au message émis avec la mise
en place des ZFU aupreés des ministéres concernés : en sectorisant de cette maniére la
politique delaville, le gouvernement n’incite pas les différents ministéres a consacrer
unepartiedeleurs effortsala politiquedelaville.

Desurcroit, et surtout, quelsque soient les effortsfournisdirectement sur lesquartiers,
et qui ne sont pasaremettre en causetant qu’ils participent aaméliorer la qualité de la
vie collective, ils ne sont pas de nature a enrayer les mécanismes croisés qui affectent
et qui constituent ces quartiers en quartiers défavorisés.

... sans atteindre les mécanismes
par lesquels se définissent ces territoires

Un territoire et le périmétre par lequel on tend souvent ale définir, se définit en réalité
surtout par les mécanismes qui ont participé afairede lui ce qu’il est, en générant des
flux de personnes, de ressources, de revenus. En ce qui concerne les quartiers défavo-
risés (mais ce serait sans doute le cas de tout quartier) deux ensembles principaux de
meécanismes sont a prendre en compte. Le premier touche au marché du logement, le
second aux préoccupationsdesdiversesinstitutionsqui fournissent servicespublicsou
urbains.

Le premier ensemble de mécanismes a pour effet d’amener systématiquement les
personneslesplusen difficulté danslesmémesquartiers. Danscertainscas, ilspeuvent
méme signer le renoncement des pouvoirs publics a modifier substantiellement la
situation de ces quartiers et larésignation a se contenter deles contenir al’intérieur de
limites précises.

1. Ce probléme est développé sous I'angle financier dans le rapport de présentation de
I’évolution du budget de la politique delaville.



S I’on considére que la spécificité socio-démographique de ces quartiers est la concen-
tration de ces situations individuelles les plus difficiles, alors ce sont ces mécanismes
qu’il convient de renverser pour remédier a cette spécificité. Une telle démarche
consisterait donc a revoir les mécanismes d’attribution des logements sociaux, et
surtout a concevoir une forme d’habitat alternative al’habitat social actuel.

D’unepart,unetellepolitique consisterait aconstruireunenouvelle offredelogements
pour lesplus pauvres, en dehors des quartiers actuellement visés par lapolitiquedela
ville et, bien entendu, sans les erreurs urbaines qui caractérisent ces derniers. Un tel
effort ne pouvant étre fourni par I'Etat seul, un partenariat entre ce dernier, les
communes et les régions pourrait étre envisagé. En plus de présenter I’avantage
immédiat de freiner le mécanisme d’accumulation des plus pauvres dans les mémes
quartiers, cettenouvelleoffreaurait pour effet defairebaisser lapression delademande
des plus pauvres sur les quartiers de la politique delaville. Lavaleur de ces derniers
pourrait ainsi diminuer aun niveau qui permettrait leur rachat et leur restructuration
progressivedefacon aleur fairereprendredelavaleur etaen diversifier lesattributions,
puisgu’on seserait ainsi misen position de pouvoir attirer unedemande qui lesdéserte
depuislongtemps. Les efforts de politique de peuplement pour atteindre une certaine
mixité sociale seront vains tant qu’une offre alternative de logement ne sera pas créée.

Laproduction d’une offre alternative ne passe pas nécessairement par la construction
neuve. Il peut également s'agir delasocialisation d’un habitat déjaexistant. Cetteoption
présente deux avantages. Le premier est de disposer ainsi d’un habitat social mais
banalisé du point devue de son architecture et de son emplacement danslaville. Or le
caractere banal d’un habitat est I'un des facteurs nécessaires pour que la demande se
portedessus. Lesecond avantageest quelaréussitedecet effort debanalisation rendrait
nécessaire la distinction des fonctions de propriété du parc social et de gestion de ce
dernier. Pour qu'une demande qui, a priori, rejette I’habitat social sous sa forme
actuelle, seportedessus, il faudrait quelesservicesaux habitants soient assuréspar des
gestionnaires qui ne puissent pas s'identifier aux sociétésde HLM, qui demeureraient
les propriétaires seulement. Or cette réforme de fond aurait peut étre également des
conséquences positives sur I'ensemble des quartiers d’habitat social en général en
permettant quelesfonctionsdegestion aientunroéleapart entiéreet clairementidentifié
par rapport aux fonctionspatrimonialesqui demeurent lemétier central de cessociétés.

D’autre part, avec laprécarisation de plusen plusgrande des salariés quiconstituaient
traditionnellement la clientéle des HLM avant la période actuelle de chémage, ces
derniersvont devoir adapter leur modes de financements et revoir lalimite derevenu
pour se préparer au retour possible et souhaitable de cette clientéle. Ces classes
moyennes, qui s étaient détournées de I’habitat social pendant les années soixante-dix
pour sediriger versl’accession alapropriété, nepourront en effet plusprétendreacette
derniére : non pas que leurs revenus auront nécessairement diminué, mais leur situa-
tion est rendue instable par la crise. Cette nécessaire adaptation du logement social
institutionnel serait I’occasion d’une réforme des attributions afin de permettre qu’une
plus grande place soit accordée aux communes et que soit mis en place un mécanisme
réel de concertation au niveau des agglomérations.

En dernier lieu, I'invention d'une offre élargie d’habitat social et sagestion, notamment
au travers des attributions, impliquent d’étendre les procédures de concertation sur
I’habitat al’échelle d’une agglomération. Plusieurs modalités peuvent étre envisagées



Lapremiéreconsisteaétendrelesplanslocaux del’habitat atouslestypesdelogements
sur une agglomération.Siles établissements publics fonciers ontété créés pourremé -
dier au colt du foncier impliqué par cet élargissement, un seul établissement decetype
semble avoir été créé par initiative locale. Pour que de tels établissements se générali-
sent, il faudrait vraisemblablement aider les communes & constituer une premiére
réserve fonciére.

Mais ces mécanismes de concentration géographique d’une partie de la population la
plus défavorisée ne produisent leurs effets les plus négatifs qu’avec la conjonction de
deux autres types de mécanismes.

En effet, la concentration de personnes en difficulté dans ces quartiers se conjugue aux
attitudes des divers services publics, étatiques et municipaux, qui, au moins par le
passé, ont eu tendance a régler la fréquence et la qualité de leurs prestations sur la
position sociale des administrés, les plus défavorisés n’étant pas nécessairement les
mieux servis. Dans cette adaptation quasiment mécanique joue le fait que les publics
en difficulté sont en général ceux qui sollicitent lemoinslesautorités publiques. A cette
différence de traitement s'ajoute le fait que, contrairement a ce que véhiculent parfois
certains détracteurs de la politique de la ville, historiquement, ces quartiers ont sans
doute davantage donné qu’ils n’ont regu.

L’équilibre entre les prestations publiques fournies en termes de services et lesimp6ts
verseés, s'est sansdoute longtempsfait en défaveur des habitants de ces quartiers. Il en
est peut-étre encore de méme en ce qui concerne les réhabilitations qui entrainent des
haussesdeloyers. Cet exempleillustrelanécessitéderecourir aux flux pour définir ces
quartiers. De ce point de vue, I'origine de leurs dysfonctionnements n’apparait pas
seulement liée ala pauvreté, mais également au fait d’avoir été délaissés.

Enfin, si lebut de cette déconcentration est d’atteindre une certaine mixité sociale, alors
il faut étre conscient du fait quel’habitat n’est pas une condition suffisanteauneréelle
mixité sociale. Celle-ci passe aussi et surtout par I'existence d’un espace public qui
permette une rencontre entre les personnes aux destins et aux situations sociales
différentes. Les travaux sont anciens déja, qui ont montré que la juxtaposition de
personnes aux trajectoires sociales différentes, loin d’aboutirala paixsociale, la metait
en danger. Cette nécessité delieux derencontre accroit I'importance souvent soulignée
delaqualitédesservicespublics, en tant quelieux et processus detissages derelations
sociales. La qualité des services publics est d’autant plus importante que la rencontre
entredespersonnesaux positionssocialesdifférentesnevapasdesoi : ellefait éprouver
un malaise, ou alors, il n'y pasinteraction mais évitement.

Lesciblesdelapolitiquedelavillen’apparaissent donc pasrelever d’objets réifiéstels
que des catégories de personnes. Sil s'agit deterritoires, ce sont desterritoires au sens
de territoires déterminés par de multiples mécanismes économiques, sociaux et insti-
tutionnels, et ce sont donc cesderniersqui constituent lescibles précisesdelapolitique
de la ville. Cette derniére ne peut donc pas résider non plus uniquement dans des
politiques sectorielles performantes : elle posséde un objet propre.

C’est en s'attaquant aussi aux mécanismes précédemment décrits, que la politique de
laville constitue une politique particuliére de réduction des inégalités.



Le sens de I'action de la politique
de la ville : quelle politique de lutte
contre les inégalites ?

Lapolitiquedelavillepeut étrepercuecommeunepolitiqueparticulieredeluttecontre
lesinégalités danslamesureou letravail sur desquartiersprécisrepose, defacon plus
ou moinsimplicite, sur uneidée deretour de ces quartiersaune certainenormalité. La
spécificité de la politique de la ville ne repose donc pas sur cet objectif, qui la fait
apparenter al’ensemble des politiques sociales les plus traditionnelles, tout comme la
discrimination positive telle qu’elle est mise en ceuvre aux Etats-Unis.

En effet, lapremiéere particularité delapolitique delaville réside bien davantage dans
la définition de son objet dont on vient de voir qu’il ne pouvait pas étre circoncis de
facon schématique par des catégories statistiques ou des périmetres.

Lasecondeparticularitédelapolitiquedelavilleréside dansles moyens engagés pour
rétablir une forme d’égalité entre ces quartiers, entre ceux qui y vivent et les autres
quartiers et leurs résidents. Car la lutte contre les inégalités peut revétir des formes
multiples, toutesn’étant pas également pertinentes. Commeon I’avu, ladiscrimination
positive, telle qu’elle est mise en ceuvre en France, sur son modéle américain, n’est pas
adaptée al’objet trés particulier dela politique delaville.

De ce point devue, lapolitique delavillereposed’une part sur un travail de ce qu’est
lanorme, et d’autre part sur une adaptation permanente des services publics de fagon
ace que ces derniers ne raisonnent plus en termes d’égalité de traitement, et donc de
moyens, mais en terme d’égalité en résultat, ce qui peut impliquer une différenciation
des moyens. Ce travail revient a consentir davantage d’importance aux modalités
d’accessibilité.

La définition de la norme

Tout travail social s'adosse al’existence d’'une norme considérée comme un étalon de
I’égalité. Mais le danger de cet adossement a une norme sociale est le méme que celui
d’une certaine mixité sociale, celui derefuser les populations pour ce qu’elles sont.

C’est pourquoi le travail sur la norme d'un quartier passe par I’échange entre les
habitantsde ce quartier et ceux du restedelaville. Ces échanges permettent d'une part
aces habitants de se faire connaitre, reconnaitre, et derentrer ainsi dansune normede
I'image collective delaville. lls ne sont plus, ou plus autant, stigmatisés. Les échanges
permettent également de se rendre compte des décalages qui existent effectivement
d’un quartier al’autre, et que pour atteindrelesmémesrésultatsd’un quartier al’autre
il faut parfois différencier les moyens.

Tout ne doit donc pas étre fait pour que ces quartiers se suffisent a eux mémes comme
celaaétélecas, en termed’équipementsnotamment : par lasituation des équipements,
et les flux qu’ils entrainent a I’extérieur du quartier derésidence, il faut réintégrer ces



quartiers dans la norme de la ville, c’'est-a-dire en tant que partie intégrante de cette
derniére. Il ne s'agit donc pas d’'une norme fixe et définie en tant qu’état, mais d’'une
normeen termedeprogression et en termedecapacitédecesquartiersaétreen rapport
aveclesautres, graceau développement detoutelaville. Laprogression n’est donc pas
non plus un effort & fournir uniquement par les quartiers directement concernés, mais
affaire de toutelaville.

Ainsi définie, la norme s’éloigne de celle qui était parfois présente dans I'esprit de
certainsacteursau début delapolitiquedelaville, lorsqu’il s'agissait, en fait denorme,
deretrouver lemodéle des locataires des années 50 et 60 du patrimoine social.

Cetravail sur lanormerejoint le fait quelanotion deterritoire, commeon I'avu, est a
mettre en rapport avec des mécanismes divers. Ainsi, certains acteurs municipaux ont
pris conscience que leur propre fonctionnement n’était pas étranger a I’existence de
quartiers défavorisés, et que les mécanismes sociaux qui avaient participé ala paupé-
risation des populations de certains quartiers circoncis il y a quelques années, se
diffusaient aujourd’hui a des pans entiers de la société et en particulier aux classes
moyennes. Cette prise de conscience a entrainé de leur part un déplacement del’idée
de norme sur eux-mémes : le probléme n’est plus tant I’éloignement a la norme de
certainsquartiers, quel’adaptation del’ensembledel’appareil communal aux difficul-
tésquerencontrent desensemblescroissantsd’administrés. Lapolitiquedelavillen’est
alors plusun secteur del’action municipale mais un mode de fonctionnement.

Un exempleenestque toute la vile estdécoupée en quartiers surlesquelsles différents
services sont appelés a travailler de fagon «intersectorielle » sur le modéle de I'inter-
ministérialité de la politique delaville.

Cetravail sur les mécanismes est également I’objet d’'une réduction des inégalités qui
passe par I’accessibilité.

Les moyens de I’égalité

La différenciation des moyens

Lanormejoue également aun autre niveau. Lesrésidents de ces quartiers ont en effet,
enreglegénérale, uneidéedu niveau dequalité de servicespublicsauquel ilsaspirent,
al’école, ou au guichet de n’importe quelle administration. Mais le niveau d’offre de
servicespublicsleplushaut n’est rien sanslesmoyensd’uneaccessibilité qui en permet
la jouissance effective. Or, si les administrations, et jusqu’a I’agent de réception dans
son comportement, s'attachent a ce souci de leur accessibilité par touslespublics, elles
modifieront nécessairement la nature de leurs services. Ce faisant, ellestravailleront a
une égalité effective entre I’ensemble des citoyens.

On peut en effet travailler a I’égalité sur plusieurs plans : I’égalité de traitement et
I’égalité en résultat. Or dans I'histoire francaise, si le droit n’a jamais fixé de droits
irréalistes, il aen revanche été le moyen de fournir des conditions techniques d’acces
aux droitsfixés. Par exempleledroit scolaireaétéassorti del’obligation et delagratuité,
pour quetouslescitoyens, quelsquesoient leursconditionssocialeset leursinclinations
pour I'école, en bénéficient également. Avec les ZEP, |'école a encore été un domaine
privilégié d’adaptation des moyens aux situations des publics pour que ces derniers



aient effectivement acceés aux servicesauxquelsilsavaient droit avec d’autres citoyens,
différents d’eux en tout.

Onvoit par laquelaloi d’orientation pour laville (LOV), qui ne parlait que d’acces aux
équipements, n’allait pas au fond du probléme des inégalités dans la ville, car les
égquipements ne sont pas fréquentés de laméme fagon, pour les mémes usages, avec la
méme fréquence ou lamémeintensité selon leur localisation dansleterritoire commu-
nal. Une politique de lutte contre les inégalités implique donc de prévoir également,
danslemodedefonctionnement del’équipement, les caractéristiques de son personnel
et lestypes d’usages auxquelsil sera soumis.

On voit par laquec'est également cet effort d’adaptation des moyens qui fait le ciment
social en tant qu’élément commun danslavie de citoyens qui ne naissent pas égaux et
qui ne le seront peut-étre jamais. Mais le type de services publics auxquelsils auront
eu accesauront fait d’eux descitoyenségaux. L’erreur consisteacroirequel’uniformité
d’un bien distribué par I'Etat garantit I’égalité du droit des citoyens a ce bien, et ane
pasvoir quel'égalité réside danslaproduction d’'un service.

A I'inverse de la notion de bien, celle de service implique que les usagers ne sont pas
des consommateurs passifs : ils sont de véritables coproducteurs du service. La réali-
sation del’égalité passedonc par uneinteraction entrelesagentsdel’Etat et lesusagers,
donc, par des gjustements des premiers aux seconds. Cet ajustement implique notam-
ment deprendreencompte lacompétencede I'usager. Développer I'égalité passe ainsi
par le développement des compétences sociales, en plus de compétences techniques,
descitoyens.

La reconnaissance des compétences des habitants

Sagissant decesquartiers, il convient doncderestaurer lescompétencesdeleurshabitants
par des services spécifiques directement dirigés vers cette restauration, et par des services
publicsdont les agents prennent en compte les particularités des usagers, mais également
et en premier lieu par lareconnaissance de lacompétence qu’ilsont déja. Or cettederniére
n'apasdevaleur lorsqu’ellen’est pasreconnuepar ceux qui maitrisent I'espacepubliclocal,
C'est-a-dire les différentes administrations et associations.

Lareconnaissance de cette compétence passe non seulement par celled’un savoir-faire,
de ce que les personnes sont, mais également par celle d’'un pouvoir. Tant que les
structures diverses de participation que la politique de laville a contribué a mettre en
place ne donnent pas accés a un enjeu un temps soit peu réel, cette compétence n’est
pasreconnue.

On peut ainsi remarquer quelesconseilsdelocatairesdeHLM, jusqu’aprésent ignorés,
sont désormais considérés comme un enjeu en raison de la tentative faite par le Front
national pour lesinvestir. Lapolitiquedelavilleapu constituer un outil de reconnais-
sance lorsgu’elle permettait pour des jeunes qui S'y étaient investis de pénétrer sur la
scene politique locale. Mais ce n’est pas un cas général.

La lutte contre les inégalités territoriales menée par la politique de la ville passe donc en
grande partie par les modes de fonctionnement des différents intervenants publics. Or le
tournant introduit par le PRV dans la politique de la ville touche également directement
aux modes originaux de lapolitique delaville, c'est-a-dire le mode contractuel et le role
reconnu aux intervenants locaux, au centre desquels se place laville.



CHAPITRE 3

LES METHODES DE LA POLITIQUE
DE LA VILLE REMISE EN CAUSE ?

Alorsqu’il s'agit d’apporter des modifications qui permettent d’approfondir cestrans-
formations afin d’accompagner les évolutions conjointes de la contractualisation et de
la décentralisation, la nouvelle inflexion donnée a la politique de la ville par le PRV
risque de revenir sur ce qui faisait son identité et ses avancées du point de vue des
transformations des pratiques des différents acteursimpliqués.

La ville comme unité d’action
de la politique de la ville

S le contrat est un mode d’action qui comporte certaines limites, du moinsrépond-il a
certains dysfonctionnements de I'administration des années soixante-dix et aux con-
traintes nouvelles nées de la décentralisation. Parmi les imperfections du contrat,
certaines demandent des ajustements concrets de la procédure contractuelle afin que
soit rétablie lavocation contractuelle a engager des partenaires égaux. Laréflexion sur
la définition de I'interlocuteur communal s'inscrit dans cette logique de rééquilibrage
entre I'Etat et lacommune.



Le role et les avantages relatifs
de la contractualisation

Déja banalisée depuis de nombreuses années dans des pays voisins, surtout ceux qui
ont une structure fédérale (Allemagne, Suisse, Autriche), la pratique contractuelle en
France date des années soixante-dix, avant méme les lois de décentralisation. Avant
cettederniére, inspirée de lamémeréflexion, le contrat avait été imaginé par de hauts
fonctionnaires pour remédier a certaines lourdeurs étatiques. Apres la mise en ceuvre
deladécentralisation, I'existence du contrat apermisunemiseen ceuvreplusfaciledes
blocs de compétences dont le découpage était trés rigoureux. Cetassouplissement était
d’autant plus nécessaire qu’a cette époque apparaissent des champs d’action publique
deplusen plustransversaux, en mémetempsqued’autresqui n’'étaient pas clairement
inscrits dans|’un ou autre bloc de compétences (le développement local, par exemple).

Le contrat connait ses critiques : on lui reproche parfois, par principe, de contredire la loi
delaregle générale. Néanmoins, lestrois critiques principales concernent sa pratique.

Toutd’abord, il y apeu declartéquant au choix de ceux qui ont droit acontracter. Lestextes
sont peu expliciteset seraient peu respectés. Cetteopacitéadesrépercussionssur laposition
deschefsdeprojet qui setrouvent dansunepostureambigué, ainsi quesur lescrédits, dont
il est difficile de reconstituer le cheminement malgré la globalisation.

De plus, par définition, il est difficile de déterminer quel est le leader d'une politique
contractuelle et donc, quel est le responsable d’un éventuel échec.

Enfin, les contrats souffrent de I'inexistence d’un systéme de garantie qui permettrait
desanctionner lapartiecontractanteayant manquéau respect deson engagement. Cette
lacune aboutit a faire repousser au moment de I’évaluation I'identification de telles
responsabilités, maisdanslamesureou cettederniére est extrémement multiforme(elle
va du rapport financier a I'endo-formation), elle ne peut étre considérée comme un
procédure de mise en responsabilité.

Compte tenu des progres incontestables et décisifs que la contractualisation, notam-
ment dansle cadredelapolitiquedelaville, apermisdanslapratique administrative,
il convient de trouver les ajustements qui permettront de dépasser ces dysfonctionne-
ments. En effet, malgré ces défauts, la contractualisation dans la politique de la ville
peut étre considérée comme étant une forme de formation des fonctionnaires trés
efficace pour les apprentissages des processus de négociation, de décloisonnement et
decoordination. Elletend afaire desfonctionnaires des chefsde projets, qui travaillent
par mission plutét qu’en fonction d’une réglementation.

Lesrésultatsd’unetelle pratique ont pu étre constatés de fagcon générale, méme si des
exceptions persistent.

Adaptation et pilotage du contrat

Le perfectionnement de la procédure contractuelle passe en grande partie par un
rééquilibrage des rapports de force dans lesquels I'Etat, depuis quelques années, a
fortement reprisle dessus.



L’acclimatation de I’Etat
a la procédure contractuelle

En effet, la combinaison du manque d’instance de contréle pour la réalisation des
engagementsdesdiverspartenairesau manquedeclarté quant aux partenaires, aboutit
en pratique au fait que le préfet aprisun réle de plusen plusgrand danslesinstances
partenariales. Les cas ne sont pas rares ou les décisions (concernant les réalisations
contractuelles) avaient déja été prises par le sous-préfet chargé delaville. Les CLIPE,
(Commission locale interpartenariale élargie), auxquelles participent jusqu’aux asso-
ciations, censées étre chargées de cette décision, nefonctionnent en fait que commedes
chambres d’enregistrement. Ce comportement témoigne d’une perte de considération
desreprésentantsdel’Etat pour lesreprésentantsdes collectivitéslocalesen particulier.

Cette attitude se répercute également sur le degré d’engagement contractuel de I’Etat,
car lapartiedont I’engagement est lemoinsrespectéest en fait celledel’ Etat. Or, jusqu’a
présent, il n'existe aucune forme de recours juridique a I'instar des contrats de droit
civil. Mémeles contrats administratifs et les concessions ne créent que desdevoirstres
limitéspour I’Etat. Pour lescommunes, en revanche, lesélections municipalesfonction-
nent commeun systémedesanction systématique. Unetelleasymétrien’existepasdans
un pays comme I’Allemagne, par exemple, ol I'existence des Lander a sans doute
participéaconsidérer queladéfinition du bien commun n’appartient pas uniqguement
al’Etat, mais & |’ensemble des parties contractantes.

Le bon fonctionnement du contrat requiert la mise en place d’un systéme de recours,
comme par exempleuneautoritéadministrativeindépendante chargéedel’examen de
telsrecourset del’organisation delacontrainteenverslapartiefautive. Cemanquement
aux engagementsest d’autant plusrépréhensibledelapart de!’Etat qu’il semble porter
deplusen plussur ses propres champs de compétences que sont lajustice, lapolice, la
santé et I'Education nationale. S I’Etat ne définit pas une politique affirmée dans ces
domaineset nes'y tient pas, alorsnon seulement lapolitiquedelavillene peut pasétre
menée defacon satisfaisante, maisc’est lanotion mémede service public qui est remise
en cause. Deplus, ¢’est uniquement en tenant ses propres engagements que I’ Etat peut
prétendre aun role moteur dansladémarche partenariale.

Ce manque d’engagement réel de I’Etat marque également ses modalités concrétes
d’engagement. Tout semble se passer commesi lecontrat devillen’avait pasd’effet
juridiguedanslamesureou I'engagement prispar le préfet danslecadredu contrat
de ville apparait dans la pratique soumis a la décision de chaque administration
sectorielle. La procédure contractuelle n’est alors d’aucun bénéfice, puisqu’elle ne
fait quesesuperposer aux procéduresadministrativesordinaires. Delamémefagon,
I’annualité est de fait larégle méme pour les contrats de ville pourtant insérés aux
contrats de plan qui portent sur cing ans. Tout se passe donc comme si |'Etat
représenté par le gouvernement n’usait pas de son autorité et de son réle de garant
de la solidarité nationale. Au moment de la définition des contrats, il pourrait en
effet faire pression sur les différentes administrations afin qu’elles s'engagent dans
lescontratsdeville. Laparticipation effective aux contratsdevillepourrait étreune
condition pour chaque ministére de I’obtention d’arbitrages en leur faveur dansle
cadre d’autres politiques.



Cet engagement passe non seulement par le caractére décisoire destermes du contrat
de ville, mais également par la pluriannualité des financements. On pourrait ainsi
envisager quelessignatures decontratsdevilleaient lamémevaleur juridique queles
signatures d’arrétés de subventions. On peut en effet estimer lapluriannualité préféra-
ble a I'annualité bien qu’elle permette un certain contréle de I'utilisation des deniers
publics. En effet, a partir du moment ou, dansles contrats deville, I’Etat setrouvejuge
et partie, il convient detrouver d’autres modalités de contréle, par exemple aposteriori
plutét qu’apriori. La pluriannualité seule permet aux associations et autres structures
ou actions de vie sociale dans les quartiers de mener une action efficace et continue et
évite a leurs personnels de perdre temps et énergie en constitutions de dossiers
multiples.

Cette acclimatation de I'Etat aux procédures contractuelles ne peut pas passer unique-
ment par une plus grande codification juridique du contrat. Elle passe également par
laformation des représentants de I’Etat & nourrir une autre représentation des acteurs
locaux et par un aménagement de leurs roles de fagon a ce qu’'une personne, telle que
le préfet, ou le sous-préfet a la ville, ne se trouvent pas dans une position de fait
schizophrénique. Tandis que dans des secteurs tels que la politique de la ville, ils
doiventincarner un Etat qui sedonneles mémesobligations que ses autres partenaires,
dansd’autres secteurs, demeurelatradition d’un Etat agissant de facon unilatérale. De
la méme fagon que certaines communes ont réorganisé leur fonctionnement sur le
modele d’action de la politique de la ville, cette derniére ne doit-elle pas inspirer une
réflexion de la modernisation de I'action de I'Etat ? Cette hypothése est d’autant plus
a envisager de fagon systématique qu’apres tout, la procédure contractuelle a déja
commenceé aentrer dansles meeurs. Une partie des dysfonctionnementsréside dansle
fait qu’elle n’est pas assez systématisee.

Un réaménagement de la configuration du contrat

S les pratiques de I'Etat sont déterminantes, le contrat en lui-méme, les modes de
pilotage qu’il prévoit demandent également a étre aménagés. Lalourdeur, lalongueur
et parfois le caractere difficilement opérationnel des procédures de prise de décision
«élargies » ont en effet souvent été soulignés, a un tel point que de fait, le leader ship
était automatiquement repris par I’Etat, les participants les plus faibles, tels que les
associations, étant de fait ignorés la plupart du temps. Pour remédier a cette dilution
qui aboutit a une concentration étatique, il convient de repenser la configuration du
contrat dans un objectif d’opérationalité.

Dansla mesure ou le fondement du contrat de ville est de permettre une coopération
entrel’Etat et uneville pour assurer au mieux le développement de cette derniére et de
ses habitants, le contrat de base ne devrait étre passé qu’entre I'Etat et la ville pour
définir une stratégie de développement de la ville et le réle de chacune de ces deux
parties pour sabonne mise en ceuvre. A charge ensuite pour chacune de ces partiesde
passer autant d’autrescontratsbilatéraux quenécessairepour remplir sesengagements.

Cetteformule permet quelanégociation principale portedirectement sur unestratégie,
au lieu de raisonner en termes d’actions. Chacun de ces deux premiers contractants
vont ensuite jouer lerdlededéveloppeursal’égard desautres partenaires, c'est-a-dire
d’acteurs contraignant les autres. Ce sont I’Etat et la commune qui sont garants de la



stratégie, afin quene se perde paslaglobalité du projet, queleslogiques sectoriellesne
reprennent pasledessus danslapratique. Cet isolement deladéfinition delastratégie
dans un contrat qui ne rassemble que les deux partenaires les plus indispensables
permet depréserver cettestratégiedesaléasinduits par lacomplexitédechaqueacteur.
On sait en effet que malgré les singuliers d’usages, les acteurs, tant al’échelle centrale
que locale, sont en fait pluriels, et que tous les partenaires n’ont pas les mémes temps
et le mémes modes de fonctionnement. Parmi ces aléas, trois sont particuliérement
dommageables.

Lepluscrucial est quelesstratégiessont trésdiverseset qu'aforcedevouloir constituer
un consensus entre I’ensemble des partenaires possibles, les contrats de ville tendent
vers un objectif aux ambitions nécessairement réduites. Avec un contrat bilatéral fort,
la stratégie a davantage de chances de correspondre aun véritable projet local.

Le second résidedans|e constat souvent fait queles avancées concrétes, localement, de
la politique de la ville, sont permises, au cas par cas, en fonction de la personnalité et
delabonnevolontédetel ou tel responsable, que desnégociationsinformelles existent,
mais qu’elles sont suspendues a la présence de ces personnages-clés. Des contrats
bilatéraux en application du contrat stratégique présentent I'avantage de légitimer,
d’officialiser et donc de consolider ces actions et négociations décisives.

Enfin, le consensus, atteint si laborieusement dans le contrat deville, atendance a étre
figéjusqu'ace quel’évaluation vienne en fin du processus le remettre éventuellement
en cause. C'est unerigiditétrop grande compte tenu de lanécessité derépondre ades
besoins changeants et surtout de I'importance des enjeux qui implique de pouvoir
rectifier leserreursd’un jugement initial. Lanégociation réduiteadeux partenairesdoit
permettre que le contenu du projet soit au contraire ajusté en permanence, que les
différents partenaires le fassent évoluer en fonction de I’évolution de son objet. Le
contrat en lui-méme ne garantit pas un tel systéme d’adaptation en continu qu’il
convient donc de promouvoir en tant que tel.

La définition de l'interlocuteur communal

L’objet et I’acteur principal de la politique de la ville étant précisément la ville, cette
politique ne peut pas ne pas déboucher sur un réaménagement de la définition de cet
interlocuteur et de sa position par rapport aux autres collectivités territoriales. Cette
redéfinition est liée a la question de I'organisation d’une solidarité efficace entre les
différentsterritoiresal’image de celle que permet laDSU.

On constate en effet I’efficacité toute relative, malgré certaines exceptions, de I'inter-
communalité. On adéjavu quel’élargissement du territoire considéré était nécessaire
du point de vue d'une gestion équilibrée du logement social. Il I'est sans doute
également pour ce qui ressort a I’efficacité stratégique. Le regroupement de certaines
communes permettrait non seulement deréaliser certaines économies d’échelles, mais
de plus, d’économiser les taxes locales allant au syndicat intercommunal et pouvant
représenter une part non négligeable desimpdts locaux.



Des méthodes impliquées par le PRV
risquent de remettre en cause

les progres permis

par la contractualisation

Au lieu d'aller versce perfectionnement du contrat, lesmesures pharesdu PRV, I'articula-
tion de dérogations fiscales a une géographie prioritaire infra-communale, et les emplois
deville, renferment lerisquederenverser lesdynamiques qu’avait permises|’introduction
de la contractualisation dans la politique de la ville. On peut en effet craindre qu’en
ellessmémes, ces mesures constituent une négation de la contractualisation, et que de
surcroit, elles ne participent pas alaréduction desinégalités entre lesvilles.

La géographie prioritaire et le risque
de remise en cause de la contractualisation

Il convient tout d’abord de souligner que si les contrats de villes étaient maintenus et
améliorés dans le sens exposé plus haut, le simple fait que la politique de la ville
comportedes mesures qui nesesituent pasdanslalogique contractuelle, alorsqu’elles
ont unimpact au moinsfinancier important, apour conséquencedeminorer le contrat.
Il a en tout cas pour effet immédiat de situer ces mesures en dehors des systémes de
régulation qui peuvent étreimaginésdansle cadre du contrat, notamment du point de
vue du contr6le et de I’évaluation de ces mesures : comment sont examinés les modes
de fonctionnement et les résultats des zones franches ou des emplois de villes sur un
autre plan que strictement quantitatif ?

Plus fondamentalement, les modalités de cette nouvelle territorialisation nient I’avan-
cée contractuelle en matiére de reconnaissance de I'unité communale a la fois comme
objet et comme sujet dela politique delaville.

N’est pas en cause la reconnaissance d’espaces infra-communaux dont on sait qu’ils
connaissent desdifficultés. Lestraversdecetteterritorialisation résident danslaqualitédes
mesures qui sont conditionnées a ces territoires. Qu'il s'agisse des zones franches ou des
emplois de ville, on assiste a un retour des pratiques de guichets traditionnelles de
I’administration francaise : I'Etat propose une mesure et lacommune doit s'en accommo-
der, il n’y a pasdiscussion sur le contenu de I'action menée. De fait, ces mesures ne font
ainsi que renforcer laposition du préfet dans ses attributs les plustraditionnels. Seuls ont
fait I'objet d’'unenégociation, danscertainscas, lespérimétresdeszones. Lacommunen’est
ainsi plusvraiment sujet dela politiquedelaville dans ces mesures.

Lavillen’est plusnon plusson objet, car cetteterritorialisation est lesupport demesures
exclusivement réservées a ces territoires a I’exclusion du reste de la commune, alors
que laterritorialisation n’est pas censée marquer davantage encore certains quartiers
par rapport a d’autre, mais uniquement fournir un support dans la gradation d’une
action publique qui doit concerner I'ensemble d’une population delaville.



On voit mal comment ces logiques qui sous-tendent cet usage de la territorialisation
pourraient ne pas mettre en danger les approfondissements de la contractualisation
donton avu qu’ilsreposaient en grande partie sur un changement des comportements
des agents de |'Etat.

La diffusion de procédures et de mesures
qui ont pour résultat d’accentuer
les inégalités de moyens entre les villes

En plusdenier laville comme objet et comme partenaire, cette nouvelle interprétation
delaterritorialisation repose sur desmécanismesqui risquent d’accentuer lesinégalités
entrelesvilles, alorsquel’'un des objets du contrat négocié était précisément d’adapter
les mesures aux particularités locales.

Les emplois de ville

Ainsi, les mécanismes de financement des emplois de ville aboutissent a ce que cette
mesure présentée comme une aide aux communes neles met pas nécessairement dans
une situation facile. S I'Etat finance 50 % des rémunérations des contrats emploi de
ville, I'autre moitiéreste alachargedescommunes, alorsque cesderniéresont déjades
charges croissantes et que I’emploi ne fait pas partie, en théorie de leurs compétence.
L’annonce de cette mesure par le gouvernement désigne les villes comme potentiels
employeurs aleursadministrés et suscite ainsi une certaine pression de la population
concernée sur ses élus. De plus, si les emplois de ville peuvent avoir plusieurs types
d’employeurs pourvus qu’ils soient publics ou délégataires de services publics, dans
la pratique, I’Etat a surtout insisté sur le réle que les communes pouvaient jouer dans
la multiplication des emplois de ville. Les villes ayant des ZUS (zones urbaines
sensibles) sont donc soumises a ces multiples pressions alors que, par définition, leurs
ressources financiéres ne leur permettent pas nécessairement d’y répondre ou d’y
répondre aun niveau significatif. Cette mesure ne profitedoncen fait qu’aux villes qui
sont déja les plus favorisées en termes financiers et accroit ainsi I'inégalité entre elles,
au lieu demoduler I'aide de I'Etat en fonction de leurs besoins .

Les appels a projet

Ce type de mécanismes contre-productifs du point de vue de I'égalité entre les villes
n’est pas exclusif des mesures attachées alaterritorialisation. lIs seretrouvent dansau
moins une autre mesure du PRV : les appels a projets.

Sous réserve d’une étude plus précise, on peut en effet, sur la base de I’expérience
britannique des City challenges qui reposent sur le méme schéma, craindre des effets
similaires. En effet, lesappelsa projetscommelapolitique de City challengeen Grande-
Bretagne, ont été imaginés dans une optique de plus grande efficacité des aides que

1. llnesagitlaquel’un desaspectsdelaréflexion sur lesemploisdeville. Consulter lerapport
desuivi desemploisdevillepour un proposplusexhaustif et pour ladescription d’un dispositif
financier plus équilibré.



I’Etat distribueaux villesen lesaccordant en fonction delaqualitédesprojets présentés.
Cette procédure présente certes I'avantage d’assurer d’une certaine pertinence des
créditsaccordés et de produire une certaine mobilisation locale. L’inconvénient, du
point devuedu réledel’Etat qui est aussi d’assurer lasolidariténationale, c’est que
lesvilles sélectionnées sont, apriori, cellesqui disposent déjades moyensd’élaborer
rapidement un projet. Sont exclues d’office celles qui ne disposent pas de ces
moyens, ne serait-ce qu’en termesde savoir-faire. L'inégalité de ce point devue, sur
un aspect crucial pour lapolitiquedelaville, est donc plus probablement renforcée
que combattue.

Deplus, cette procéduretend arevenir en arrieredans|’histoiredelapolitiquedeville
en s'apparentant curieusement ala procédure HVS, souvent décrite comme un « gui-
chet » amélioré : I'Etat continue d’y surplomber les communes dont il juge les mérites.

Propositions concretes du rapport
de reflexion sur la politique de la ville

Les emplois de ville

Lerapport desuivi desemploisdevilledécrit un dispositif complet d’amélioration de
cedispositif comme outil d’insertion. La proposition immédiate consiste simplement a
fortement minorer le critére de territorialisation de ce dispositif, qui ne manque pas
d’intérét en lui-méme.

Cette dissociation implique cependant d’imaginer une politique originale de lutte
contre la discrimination raciale qui est une réalité quotidienne de personnes qui ne
vivent pas uniquement dans les quartiers de la politique delaville.

La lutte contre les mécanismes
de ségrégation dans le logement social

Une politique efficace contre les mécanismes d’accumulation des personnes les plus
défavorisées dans le parc social institutionnel doit imaginer une réorganisation de
I’ensemble du systéeme de logement social.

En tout état de cause, une politique d’attribution deslogementsveillant alamixité sociale
tout en logeant les plusdémunisne peut étre efficacement menée qu’en prenantencompte
un territoire élargi al’agglomération et un parc étendu atouslestypesdelogement. Cette
extension peut passer alafoispar uneconstruction delogements sociaux supplémentaires
en centre-ville, ou par une socialisation d’'un habitat déja existant, et ce, de maniere a
banaliser le logement social non seulement dans son aspect architectural et urbain, mais
surtout dans ses modes de gestion et ses services aux locataires.



Une politique de différenciation des moyens
dans la production des services publics
étatiques et municipaux

La politique de la ville doit s'arrimer & la recherche d’amélioration permanente des
services publics, au sensle pluslarge du terme, de fagon a permettre leur accessibilité
atousles publics et surtout les plus défavorisés :

— par I’emplacement des équipements, et I’organisation territoriale des services admi-
nistratifsdivers;

— laformation des personnels;

— l'organisation du travail de ces derniers (emploi du temps) ;

— lapromotion d’un travail intersectoriel sur la base de projets.

Pour lesdéve oppementsconcernant lesaspectslesplus concretsdeces questionsd’ organisation,
consulter lerapport desynthésedelajournéesur « lacommunicationet lapolitiqguece la vie ».

Cette différenciation des moyens comme outil de lutte contre les inégalités part du
principe que la norme a atteindre pour ces quartiers n’est pas tant un état qu'une
capacité de communication avec’ensemble delaville queles services publics doivent
soutenir.

Cette différenciation des moyenset laproduction de services par lesinteractions entre
les usagers des services publics et les agents, impliquent que ces derniers doivent
contribuer areconnaitre et adévelopper lescompétences des usagers. Cette reconnais-
sance passe par celle de I'exercice d’un certain pouvoir qui prendrait corps dans la
participation a des enjeux véritables, méme s'ils sont limités géographiquement ou
sectoriellement.

Lerapport sur les espaces publics et privés en donne desillustrations.

Le perfectionnement des contrats de ville

Les contrats de ville souffrent de plusieurs limites. Pour les corriger, il conviendrait :
— deredonner al’Etat la position d’une partie contractante & I'instar des communes;
— en mettant en place une autorité administrative indépendante chargée de controler
laréalisation des engagements de toutes les parties, y compris I’Etat et en dotant cette
autorité de moyen de sanction ;

— en faisant en sorte que I’Etat prenne au moins des engagements dans ses domaines
de compétence propres (éducation, police, justice) et qu’il use de son autorité et de son
roledegarant delasolidarité nationale pour obtenir quetousles ministéres s'engagent
danslacontractualisation en conditionnant certainsarbitragesdansd’autrespolitiques
par cet engagement ;

— en conférant aux signatures de contrats de ville le méme effet juridique que les
signatures des arrétés de subvention et, de fagon générale, en garantissant le caractére
quinquennal des financements impliqués par le contrat de ville, en prévoyant des
systemes de contrdle des dépenses des subventions a posteriori ;

— derationaliser la définition et le pilotage du contrat deville.

Ce dernier devrait tout d’abord étre congu comme un projet stratégique dans lequel
s'engageraient uniquement I’Etat et laville concernée. Le contenu du contrat serait ainsi



ambitieux, précis et assuré par la mobilisation de ces deux contractants essentiels.
Chacun d’entre eux conclurait ensuite autant de contrats bilatéraux que nécessaires au
respect de leurs engagements et selon les contraintes de chacun de ces partenaires
secondaires. Le contrat initial doit ére congu detellefagon qu’il puisse étre réajusté en
continu, sans attendre des évaluations finales.

La redéfinition de I'interlocuteur communal

Lalutte contrelesinégalitésterritoriales réclame uneréflexion et une action al’échelle
intercommunale, alors méme que I’architecture intercommunale se révéle coliteuse. Il
conviendrait donc de réaliser une forme d’intégration communale, en réduisant le
nombre d’exécutifs communaux tout en conservant, le cas échéant, des conseils com-
munaux élus au premier degré al’échelle de chacune des communes intégrées.

L’existence d’inégalités de ressources et de charges entre les villes nécessite aussi de
réfléchir aune forme de solidarité prenant modéle sur laDSU.

L’intégration des mesures nouvelles du PRV
a la démarche contractuelle

Si les zones franches et les emplois de ville sont maintenus tels quels, il conviendrait
de déterminer des moyens d’évaluation et de controle.

De leur coté, les appels a projets devraient étre modifiés de fagon a constituer des
occasions d’apprentissage et d’obtention de moyens nouveaux pour lesvilles les plus
défavorisées en termes de moyens, plutdt qu'un systéme de récompenses de compé-
tencesdéjaacquises. Cesappelsaprojetsainsi modifiésen faveur d’'uneluttecontreles
inégalités entre les villes pourraient prendre place dans le cadre contractuel de la
politique delaville.
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TROISIEME PARTIE

RAPPORT DE PRESENTATION
DU BUDGET DE LA POLITIQUE
DE LA VILLE

Résumeé

L’analysedel’évolution du budget de la politique delaville apporte deux principaux
enseignements.

Tout d’abord, lamesuredel’effort financier del’Etat en faveur delapolitiquedelaville
apparait trescomplexe. Selon les agrégats retenus, lerythme de croissance de cet effort
n'est pasle méme.

Lepremier tableau montreainsi quelorsqu’on comptabilise dans cet effort, commele
fait le dernier PLF (projet de loi definances) en date, les crédits provenant du budget
del’Etat et de ses annexes, les compensations sociales etexonérations fiscales etenfin,
les fonds européens concourant a la politique de développement social urbain, sa
croissance est de I'ordre de 92 % entre 1994 et 1997. En revanche, si I’on ne prend en
compte que les crédits provenant de I’Etat francais (fonds européens et DSU exclus,
donc), lerythmedecroissancediminuededix pointspour atteindre 85 %. Enfin si l'on
ne prend en compte que les dépenses effectives de I’Etat (sont donc exclus les
compensations sociales et exonérations fiscales), ce rythme tombe a 41 %.



Lapremiére partiede cerapport détaille lacomposition des différents agrégats considérés
pour estimer I'effort financier du budget de I'Etat. Il s'agit & chaque fois de rechercher la
nature des crédits comptabilisés pour déterminer s'ils peuvent étre Iégitimement soit mis
au crédit dela politique delaville, soit imputés & I'Etat. Cet examen conduit d’une part &
relativiser la hausse du budget consacré par I'Etat ala politique de laville, et d’autre part
asouhaiter une conception et une présentation de ce budget plusrigoureuse.

En deuxieme lieu, I’évolution des différentes composantes de cet effort traduit une
modification progressive du mode d’action delapolitique delaville.

Les indicateurs financiers de I'interministérialité et de la contractualisation montrent
ainsi que cesmodesd’action tendent aoccuper une part de moinsen moinsimportante
dansceque, au termedelapartie précédente, aétéretenu commeindicateur du budget
étatique de la politique delaville. Tandis que la part des crédits contractualisés passe
de23a17 %, celledetouslescréditsalimentant les contratsdeville passe de 55 a 51 %,
et enfin, celledescréditsministériels(en dehorsdu budget spécifiqueville) de84 463 %.

Corollairement, montent rapidement en puissance destypesdefinancementsqui impli-
quent d’autres logiques d’action publique. Les préts octroyés par la CDC (Caisse des
dépots et consignations) et le CLF (Crédit local de France), ainsi que les compensations
sociales et exonérations fiscales connaissent de trés fortes augmentations.

Lesprétsfinancent essentiellement del’investissement, tandisquelesexonérationsfiscales
ne financent pas non plusles actions et le fonctionnement des structures qui participent a
I'amélioration de la vie sociale dans les quartiers. Or, si la croissance des exonérations
fiscales se confirmeet se poursuit, ellenepourrasefaire qu’au détriment desfinancements
dépensésdanslecadredelacontractualisation et del’interministérialité, sauf aaugmenter
lemontant total consacréalapolitiquedelaville. On assisterait alorsalasubstitution d’'un
mode d’action aun autre au lieu dela complémentarité souhaitable.

Introduction

Cette présentation du budget de la politique de la ville vise plusieurs objectifs : bien
entendu, dégager les évolutions de la masse budgétaire consacrée ala politique delaville
depuis 1994, maiségalement retracer lesévolutionsinternesdecebudget. En effet, atravers
lebudget delapolitiquedelaville, il nes'agit pasuniquement de mesurer financiérement
I'effort consacré par I'Etat & cette politique, mais de tenter également de repérer comment
les modalités de ce budget peuvent affecter substantiellement la mise en ceuvre locale de
la politique de la ville. Aussi cette présentation se fonde-t-elle autant sur les documents
budgétaires publics (PLF, débats parlementaires et travaux de la Cour des comptes) que
sur I’expérienced’acteurslocaux delapolitiquedelaville, membresdu CNV ou rencontrés
al’occasion destravaux et des déplacementsde ce dernier.

Lechoix defaire remonter a 1994 cette présentation de I’évolution du budget consacré
alapolitique de la ville répond tout d’abord au calendrier du CNV, puisque I'actuel
Conseil a étéinstallé en novembre 1994. Mais ce calendrier rencontre celui du budget
de la politique de la ville qui est affecté depuis lors de changements essentiels. Les
premiersd’entre eux concernent directement ledomainefinancier. Le premier consiste
dans la création en 1994 d’un budget spécifique de la politique de la ville (auquel
correspond le document financier «bleu ville »), c'est-a-dire géré par la DIV pour le
compte du ministre en charge de la politique de laville. Ce budget propre vient ainsi
s'ajouter aux crédits que gérait déjala DIV mais provenant d’autres ministéres (essen-



tiellement le ministére de I’Equipement). Le second est la création d’'un document
financier, le «jaune», dont le but est d’informer le Parlement du montant et de
I'utilisation de |I’ensemble des crédits consacrés ala politiquedelaville et au dévelop-
pement social urbain. Les changements ultérieurs se rapportent a des choix plus
stratégiques encore :

— En 1994 également, lasignature de 214 contrats deville et de 12 * grands projets urbains
(GPU) s'achéve, cesnouvelles conventionsdevant remplacer atermelesprécédentes, et en
particulier lesconventionsdedéveloppement social desquartiers(DSQ). L'apport escomp-
té de ces nouvelles conventions sur un plan financier est de permettre une garantie des
financements provenant de’Etat pour lapolitique delaville sur cing ans, qui est ladurée
des contrats de plan Etat-Région danslesquels elles sinscrivent.

— En 1995 est créé le Fondsinterministériel d’intervention pour lapolitiquedelaville
(FIV). Il doit répondre aun besoin de plusgrandeinterministérialité delapolitique de
lavilleenrassemblant dansun fondsdéconcentréauprésdespréfetslescréditsattribués
par I’ensemble des ministéres ala politique delaville.

— Enfin, a partir de 1996, les mesures du plan de relance pour la ville (PRV) initié en
1995 commencent a avoir desimplications budgétaires sensibles.

S ces changements stratégiques majeurs ont des effets budgétaires importants et
constituent ainsi I’un des objets de cette présentation, dans le méme temps, ilss'oppo-
sent a une mesure fiable de I’évolution réelle des masses financiéres consacrées a la
politiquedelaville. A chagueinnovation stratégique semble en effet correspondre des
modifications dans les nomenclatures de présentation du « jaune ». L'importance de
certaines de ces modifications de nomenclatures ainsi que des manques d’information
inhérents a ce type de document rendent vaine toute tentative de comparaison rigou-
reuse? Sans répéter le propos tenu par la Cour des comptes dans son rapport au

1. En France métropolitaine.

2. Ces modifications étant les plus importantes entre le « jaune » de 1995 et celui de 1996, ce
dernier constitue le document de référence pour I’année 1994, afin de pouvoir comparer des
sommes qui ont au moins I'apparence de I’homogénéité. Dans lamesure ou il s'agit, a chaque
fois que cela est possible, de prendre en compte les crédits effectivement accordés, voire
dépensés, le document le plus utilisé serala loi de finance la plus récente, c'est-a-dire celle de
1997. Demeurent cependant deux défauts dans les données disponibles : Le premier est que
pour lesannées 1996 et 1997, les chiffres mentionnés ne peuvent faire référence qu’au projet de
laloi definance. Ce ne sont que des estimations qui demandent a étre confirmées ou corrigées
par les dépenses effectivement enregistrées, ce qui ne peut étrefait que deux ans aprés|’année
considérée. En comparant lesdécalagesentreleschiffresdonnéspour I’année 1994 et 1995 selon
ladate de production du document, on constate que les réajustements sont aussi bien faitsala
hausse qu’a la baisse des prévisions. On a donc repris les chiffres de prévisions pour 1996 et
1997 tels quels, sans chercher ales corriger. Le second est que les nombres mis a disposition
dans le tableau récapitulatif général des PLF correspondent alafois a des dépenses ordinaires
et a des autorisations de programme, c'est-a-dire a la fois & des dépenses de fonctionnement
ouvertes pour I'année considérée uniquement, et des dépenses ouvertes pour une période
dépassant I’annéeencours. Ce qui signifie qu’une partie au moins des crédits présentés come
constituant le budget d’'une année donnée n’est en fait dépensée que sur plusieurs années au
mieux, voire finalement, pas dépensée du tout si les autorisations de programme ne sont pas
suivies de crédits de paiement. On ne peut donc pas considérer les nombres comme reflets de
ce qui est dépensé une année donnée. Ils sont systématiqguement majorés. Maisdanslamesure
ou cette majoration est constante, on peut considérer qu’elle n’est pas génante pour observer
des évolutions sur trois ans. Ce rapport a nécessité la confection de tableaux différents de ceux
proposés par les PLF, ce qui a conduit a certains ajustements dont les détails sont fournis en
annexe, en introduction a ces tableaux.



Président de la République de 1995 qui recensait ces imperfections, il s'agira, autant
que possible, de les prendre en compte dans cette présentation. Mais I’objectif de ce
rapport est avant tout d’avancer certains élémentsd’analyse malgré cesdifficultésliées
aux données. Dans la plupart des cas, donc, et malgré toutes les critiques qui peuvent
étreformuléessur I'élaboration delaplupart des chiffresprésentésdansle « jaune », le
raisonnement se fera en accordant foi a ces chiffres, c'est-a-dire al’intention publique
gu’ilstraduisent.

Ainsi, et tout en intégrant cesréserves, on peutconstater qu

1) L’estimation du budget de la politique de la ville est rendue complexe, d'une part
parce qu’ellerenvoie ades estimations et définitions discutables et, d’autre part, parce
qu’elletend aintégrer la participation accrue de partenaires de I'Etat.

2) Les évolutions des affectations en son sein ont pour conséquence de substituer des
actions étatiques « classiques » aux modes d’interventions qui faisaient la particularité
delapolitiquedelaville.



CHAPITRE 1

LA DIFFICILE DEFINITION
D’UN BUDGET ETATIQUE
DE LA POLITIQUE DE LA VILLE

Il est difficile de recenser les différentes voies de participations financiéres de I'Etat &
lapolitique delavilledu fait de la spécificité de cette derniere. En effet, cette politique
est constituée d’actions portant sur certaines portions du territoire urbain alors que
I'administration distingue rarement ses activités en fonction d’une échelle territoriale
aussi petite. Surtout, cette politique tente de mener une action globale, notamment par
le biaisdel'interministérialité.

La création d’'un budget spécifique ville en 1994 ne met pas fin a ces difficultés, car,
comme on le verra, il ne concentre pas I'ensemble des crédits qui participent de la
politiqguedelaville. Laraison d’ére du « jaune » traitant de « la politique de laville et
du développement social urbain » est précisément de tenter, malgré cette diversité et
cette complexité des différentes voies de financement de la politiguedelaville, deles
identifier en un document unique. Ce document présente ces voies de financement en les
regroupant dans différents ensembles. S bien que cequel’on pourrait appeler le « budget
delapolitiquedelaville » représente une masse financiére etconnait une évolutiondepuis
1994 différentes selon le nombre et le type de financements pris en compte.

En effet, en général, I'ensemble qui est considéré comme I'indicateur du «budget
étatiquedelapolitiquedelaville », intitulé uniquement « A » dansles PLF, est déjaen
lui-méme une somme detypes de financementstrés divers.

L’analyse de cet « A » mérite qu’on s'y arréte, car ladéfinition de chacun des agrégats
qui le constituent améne a en relativiser le volumeréel.

Depuis 1995, la présentation du «jaune» évolue, gjoutant a ce premier ensemble
d’autres financements qui ont la double particularité de connaitre une croissance
supérieure a celle de I'ensemble « A », d'une part, et d’autre part de provenir de



partenaires de I'Etat, donnant ainsi le sentiment que la présentation des PLF est plus
guidéepar lesouci demontrer desmontantsen haussequepar I’analysedeleur origine
et fonction.

Les evolutions des différents
Indicateurs du budget étatique
de la politigue de la ville

Dans les débats relatifs au budget de la politique de la ville, le volume pris comme
référence est généralement I’ensemble « A », qui connait une progression réguliere
depuis 1994, passant de 7 milliards 503 millionsa 10 milliards 829 millionsen prévision
pour 1997. Avant méme d’analyser la composition de cette hausse du budget de la
politique de la ville en francs constants, il convient de remarquer que sa part relative
danslebudget del’Etat (hors comptes spéciaux du trésor)esttoujours inférieure a1 %,
bien qu’elle croisse réguliérement depuis 1994 : de 0,4 %, cette part est passée en
prévision a 0,51 % pour 1997 %,

Or, selon les agrégats constituant cet ensemble que I'on considére, la croissance en
francs constants peut étre fortement relativisée, car elle n’est pas homogéne. En effet,
parmi les agrégats constituant I’ensemble « A », ceux qui participent le plusindubita-
blement de la politique de la ville ne progressent pas ou peu, tandis que ceux qui
enregistrent la croissance permettant dedire quel’ensemble « A » est en augmentation
constante depuis 1994, sont rattachés ala politique delaville de fagon discutable.

Les indicateurs stricts du budget consacré
a la politique de la ville par I’Etat stagnent
entre 1994 et 1997

Les agrégats concourant de la fagon la moins discutable a la politique de la ville sont
d’une part le budget spécifique ville, intitulé « A 1», d’autre part I'agrégat « A 2 »,
regroupant les « créditsrelevant de divers ministéres contractualisés », et enfin I’agré-
gat « A 3 »,identifiant les « créditsautres ministéresinscritsaux programmesd’actions
descontratsdeville». Lalégitimité decestypesdecréditsaétreinscritsdanslebudget
delapolitiquedelavillenesemblepascontestable puisqu’ilssont destinésaux contrats
de ville et autres conventions entre Etat et collectivités territoriales dans le cadre du
développement social urbain. Leur mode de calcul semble également fondé puisqu’ils
sont estimés a partir desannexes annuellesdescontratsdeville 2 Pour pouvoir vérifier

1. Cf.annexe, document 1.

2. Cette précision concernant les sources n’est en effet donnée que pour les sommes signalées
dansleprojet deloi de finance de 1996.



leur bien-fondé, il faudrait mener une enquéte sur les contrats de ville afin d’estimer
dans quelle mesure les actions menées en leur nom relévent bien d’une politiquedela
ville et non d’une activité « ordinaire ».

Le budget de la politique de la ville au sens le plus strict correspond donc au budget
directement géré par laDIV pour le compte du ministére en charge de la politique de
laville. Quasiment inexistant avant 1994, il fait son apparition pour un montant de 911,
58 millions pour s'élever dés 1995 & 1 411, 115 millions de francs. Mais depuis cette
hausse de 50 %, ce montant stagne, voire diminue, puisqu’il est prévu qu’il ne dépasse
pas 1 400,48 millions de francs en 1997.

Delamémefacon, « A 2» et « A 3»n’augmentent quasiment pas depuis 1994 : tandis
que les crédits contractualisés se montent a environ 1 450 millions de francs de 1995 a
1996, et sont prévus pour 1997 aleur niveau de 1994, soit 1 353 millions de francs, les
crédits « autres ministéres inscrits aux programmes des contrats de ville » demeurent
depuis1995aun montant de745millionsdefrancs, aprésavoir augmentécetteannée-la
de 100 millions par rapport 21994 %,

Les financements les plus étroitement attachés a la politique de la ville, en tant que
crédits permettant une action supplémentaire a celles des actions «ordinaires » des
différentes administrations apparaissent ainsi en stagnation depuis 1995.

Tandis que des éléments plus contestables
enregistrent seuls la croissance
qui explique celle de I'ensemble « A »

Lesdeux derniers éléments del’ensemble « A » expliquent a eux seuls|’augmentation
de cet ensemble censé signifier le cceur de I’effort financier de I’Etat en faveur de la
politique delaville. Or leur Iégitimité afaire partie de cet ensemble est discutable.

Les crédits relevant de divers ministéres
concourant a la politique de la ville

En effet, les« créditsrelevant dedivers ministéresconcourant alapolitiquedelaville »
(« A 4 ») passent de2milliards 831 millionsde francsen 1994 a 3 milliards 574 millions
en 1996, voire 4 milliards 530 millions si I’on prend en compte la prévision faite pour
1997. Or cet ensembleregroupedesactionsdont lacontribution alapolitiquedelaville
est plusou moinsdirecte. L’'unedesactionssignaléespar laCour descomptesdansson
rapport de 1995, la lutte contre I’alcoolisme, a ainsi disparu des actions considérées
comme contribuant a la politique de la ville. Mais de nombreux exemples d’autres
actionstoujours mises au débit de la politique de laville entrent dans cette catégorie.

LaDIV,danssaréponsealaCour sur cepoint précisexpliquait quefaireladistinction,
au sein d’un financement d’'une méme action, entre ce qui relevait del’action ordinaire
du ministére concerné, et ce qui pouvait étre considéré comme un surco(t lié a une

1. Cf.annexe, document 1.



situation défavorisée en rapport aveclesquartiersdelapolitiquedelaville, n’était pas
techniqguement possible pour toutes les actions, comme c'est le cas des ZEP, dont le
financement n’est signalé qu’en surco(t de ce que colterait le fonctionnement d’un
établissement « ordinaire ». On nepeut guérequeprendreactedecettelimitetechnique.
Cequi nerevient pas arenoncer pour autant arepérer, au sein de la palette d’actions
signalées comme « concourant a la politique de la ville », celles dont le lien avec la
politique de la ville est trop éloigné pour qu’on considére son financement comme
faisant partiedu budget delapolitique delaville.

On peut ainsi discuter quelefinancement de I’ensemble dela politique de lutte contre
la toxicomanie soit considéré comme participant de I'effort financier pour la politique
delaville, surtout en ce qui concernelescampagnesnationalesde prévention :il y a-t-il
jamais eu des éléments pour affirmer que la consommation ou le trafic de drogues
étaient limités ou méme majoritairement localisés dans les quartiersde la politique de
la ville? Les mémes réticences s'appliquent aux actions concernant les personnes
privées delogement, ou bien encore les actions sociales liées aux allocatairesdu RMI :
il serait facile d’établir al’aide des statistiques disponibles sur ces personnes qu’elles
sont loin d’habiter en majorité dans les quartiers défavorisés. Ceci signifie que si ces
actionsconcernent unecertainepartiedelapopulation decesquartiers, ellesnedoivent
pas étre considérées comme propres a ces quartiers, et qu’en tout état de cause, leur
financement ne peut étreinscrit dansleur intégralité au débit delapolitiquedelaville.

Il semble probable que c'est cette propension a majorer le volume financier qui serait
véritablement aimputer alapolitiquedelaville, qui expliquelapartimportante, depuis
1995 surtout, de ces « crédits concourant a la politique de la ville » dans I’ensemble
«A »: 36,47 % en 1995, 35,9 % en 1996 et 41,83 % en 1997 1.

Il convient deremarquer cependant que laforte croissance de cet agrégat prévue pour
1997 est a imputer totalement a une action qui ressort clairement de la politiquedela
villetelle qu’elle se définit depuis 1996 : les emplois de ville. On constate en effet que
presquetouteslescontributions ministérielles sont stablesentre 1995et1997,a I'excep-
tion de celle du ministére du travail qui passe de 543 millions de francs en 1996 a une
prévision de 1 405 millions pour 1997. Cette croissance est donc suspendue au nombre
d’emplois de ville effectivement actifs, et dont on sait déja qu’il sera inférieur a celui
qui a servi d’estimation a ce poste, puisqu’il ne dépassera pas quelques milliers pour
1996 et 1997 réunis. S cette augmentation n’était donc finalement pas enregistrée, le
poidsdel’agrégat « A 4»dans|’ensemble A demeure supérieur a 30 %.

Laréalitédelapolitiquedelaville, qui est aussi faite d’actionsfinancéesen dehorsdes
procédures contractuelles par différents ministéres rend une telle rubrique nécessaire
al'estimation du budget que I’Etat consacre a la politique de la ville. Mais & vouloir
trop élargir le nombre et le type d’actions a inscrire au bénéfice de la politique de la
ville, le risque existe de perdre la spécificité de la politique de la ville. Sauf a ne
rassembler que les actions ministérielles constituant un effort supplémentaire réel
inspiré par la politique de laville, cet agrégat ne sera pas I’outil intéressant d’identifi-
cation de I'interministérialité financiére de la politique delaville qu’il pourrait étre. Il
feraplutdt figure de moyen d’augmentation artificielle du budget consacré par I'Etat &
lapolitiquedelaville.

1. Cf.annexe, document 1.



Les crédits de la solidarité urbaine

Uneréserve de fond peut également étre émise en ce qui concerne les crédits au titre
de la solidarité urbaine (« A 5»). Cette rubrique passe de 1 790 millions de francs en
1994 a2 800 millionsen prévision pour 1997. Maison peut mettreen doute salégitimité
aétreconsidéréecommeun effort financier del’Etat en faveur delapolitiquedelaville.
En effet, d'une part, comme I’a fait remarqué la Cour des comptes, est pris en compte
en 1995 dans cette somme I’ensemble des crédits versés au titre de la dotation de
solidarité urbaine (DSU), y compris celle dont bénéficient des villes qui ne sont pas
concernées par la politique delaville. Est-ce encorele cas ?

D’autre part, et c'est lal’essentiel, laDSU est alimentée par une fraction de la dotation
globaledefonctionnement quel’Etat, detoutefacon, verseaux villesau titredescharges
qui leur incombent depuis la décentralisation. La DSU consiste donc en une politique
deredistribution en direction desvilles les plus défavorisées, de sommes affectées aux
collectivités locales. Elle correspond donc a un financement des viles entreelles. L e
réle de I’Etat dans I’évolution de cette dotation sociale urbaine est en revanche positif
en ce qui concerne laréforme de I'indice permettant de définir les villes ayant droit a
cette dotation. Elle semble en effet avoir permis une répartition plusjuste.

Enfin, cette rubrique comprend non seulement la DSU, mais également le Fonds de
solidarité des communes d’Tle-de-France (600 millions sur les 2 800 millions de cet
ensemble en 1997), qui lui, est constitué exclusivement a partir de cotisations des
communes delarégion pour étreredistribuées aux plus pauvresd’entre elles.

L'origine étatique de ces crédits est donc toute théorique.

Ainsi,il apparait quelasommedescréditslesplusindiscutablementinscritsau bénéfice
delapolitiquedelaville (« A 1», « A 2», et « A 3») passe de 1994 a 1997 de 2 881,94
millions a 3 499,07 millions en prévision. Mais cette hausse est totalement consommée
en 1995, année ou cette somme atteint déja 3 584,75 millions. On peut donc considérer
quelebudget leplusstrictement défini delapolitiquedelavilleest en stagnation depuis
lors. Pour une estimation de la part du budget de I’Etat consacrée a la politique de la
ville, il apparait cependant plusjuste d’ajouter a cette sommel’agrégat « A 4 », malgré
lesimperfections de sa constitution et de I’estimation de son montant. On arrive alors
aun total qui connait une croissance nette et réguliére de 5713,05 millions de francs en
1994 a 8029,28 millions en 1997. C'est cet ensemble qui servira de référence dans ce
rapport lorsqu’il sagiradelapart del’effort financier de|’Etat en faveur delapolitique
delavilledansson budget général (horscomptesspéciaux du trésor et autresannexes) :
C'est le «budget étatique de la politique de la ville». Cette part croit également
légerement, de 0,4 % en 1994 a 0,51 % en 1997, mais demeure aun niveau faible.

Néanmoins, s'il s'agit d’estimer I’effort financier de I’Etat en faveur dela politique de
laville, il convient d’ajouter a ce budget étatique de la politique delavilleI’ensemble
« B » présenté dans les PLF, et qui fournit une estimation des compensations sociales
et exonérations fiscales accordées au titre de la politique de la ville. Cette somme ne
peut étre utilisée pour déterminer un rapport compte tenu du fait que cet ensemble
«B» ne constitue pas une dépense inscrite au budget de I’'Etat, mais un manque a
gagner prévu dans ses recettes. En francs constants, I'ajout de cet ensemble fait passer
I'effort financier de I'Etat de 5713,05 millions de francs a 10 580,43 millions en 1997. Or
ces compensations et exonérations sont dotées de montants estimés en fonction d’un



nombred’emploiset d’entreprisescréésdanslesZRU et ZFU, qui, d’'unepart, n’est pas
précisé, et qui d’autre part, est surestimé, al’'instar des emploisdeville.

» Deux conclusions sont donc atirer

— Tout d’abord, on constate ainsi que s'il conviendrait, en théorie, de prendre en
compted’unepart lescréditsministérielsconcourant alapolitiquedelavilleen dehors
de procédures contractuelles (A 4) et d’autre part les compensations et exonérations
fiscales (B) pour estimer I'effort financier de I'Etat en faveur dela politique delaville,
I’estimation de ces ensembles apparait assez éloignée de ce que serala dépenseréelle.
L’accroissement qu’ils apportent a cet effort est donc arelativiser et I’évolution réelle
de ce dernier se situe trés probablement entre la stagnation dont témoignent les
indicateurs stricts du budget étatique dela politique delaville et le fort accroissement
que présentent les PLF.

— Endeuxiémelieu, lalecture des PLF nefacilite paslamesureréelle I'effort financier
del'Etat en faveur delapolitique delaville, compte tenu des confusions de définition
et dela surestimation des montants.

Cette tendance alamajoration de cet effort selit également danslafagon dont les PLF
mettent en avant les partenaires de I'Etat.

L’'importance donnée a des ,
contributions n’émanant pas de I'Etat

Parallélement & une évolution des crédits accordés par I'Etat & la politique de la ville
plus faible qu’il n’y parait, et a une réelle stabilisation des crédits ministériels stricte-
ment dévolus alapolitique de laville, le « jaune » laisse transparaitre une volonté de
I’Etat de S'associer sur un plan financier & des partenaires aux statuts divers. On peut
en effet distinguer lesfortes croissances d’'une part des prétsde la Caisse des dépots et
consignationset du Crédit local de France, faisant respectivement I’objet d’'unerubrique
«D »et«E»danslesPLF et, d’autre part, dessubventionsdedivers Fonds européens,
qui font I’objet d'unerubrique « C ».

Des préts peuvent-ils étre considérés
comme des financements ?

S letableau récapitulatif du « jaune » donne un chiffre global pour I'intervention dela
CDC 2 il nedétaillepasentresesdifférentsmodesd’action, or ledétail fourni plusavant
dans le document ne donne aucun chiffre sur les programmes régionaux développe-
ment et solidarité alors qu’il en fournit pour les préts projet urbain (PPU). S les

1. Cf.annexe, document 1.
2. Cf.annexe, document 1.



«jaunes » intitulent par ailleurs ce montant global d’intervention de la CDC «pro-
gramme développement et solidarité », le montant affiché parait trop élevé pour ne
représenter que cet aspect de I'intervention de la CDC compte tenu de I'importance
accordée aux PPU. Faute de plus ample information, on considérera donc que ce
montant global récapitule non seulement lesprogrammesdéveloppement et solidarité,
qui sont des financements sur fonds propres mais aussi, au moins, PPU, présentés
comme I’outil majeur d’investissement de la politique de la ville. Or les PPU sont des
préts.

L’inscription de préts émanant de la Caisse des dépdts etconsignations et du Crédit
local de France (en 1996) souléve une double interrogation

Cetteinscription tend tout d’abord a désigner d’autres acteurs que strictement admi-
nistratifs comme des contributeurs a « I’effort » de I’Etat en faveur delapolitiquedela
ville. Cettetendance de I’Etat & mettre en avant ces institutions qui n’émargent pas au
budget de I'Etat est particuliérement aisée au sujet de la politique de la ville, qui se
présente essentiellement comme une politique partenariale. En cela, la mention des
prétsdela Caisse des dépots et consignations et du Crédit local de France ne sont pas
«horssujet», ilscorrespondent (sousréservedevérifier aquoi sont utilisés ces crédits)
aladéfinition delapolitique delaville.

Laou leur présence est plus contestable, c'est si elle est censée signifier que ces préts
octroyés par des établissements financiers valent participation de I'Etat. Enfin et
surtout, I'inscription de préts au titre de participations financiéres a une politique
publique semble quelque peu abusive danslamesure ou, par définition, des préts sont
soumis a remboursement.

Compte tenu de I'avantage réel que peut représenter pour les communes |’obtention
de préts a destaux préférentiels pour des actions entrant dans le cadre de la politique
delaville, il conviendrait d'y faire référence. Cette référence devrait alors d’'une part
ne pas étre présentée comme une contribution de I'Etat, et d’autre part mesurer cette
contribution de fagon plusrigoureuse, par exemple en calculant les sommes économi-
sées par les communes sur les intéréts a rembourser grace aux taux préférentiels
consentis.

TandisquecesfinancementsdelaCDC et du CLFparaissent doncdifficilement pouvoir
étre justifiés comme figurant dans I’effort financier de I’Etat, leur niveau ne cesse de
croitre, puisqu’ils passent 1 400 millions en 1994 a 4 150 millions en 1997.

Les Fonds européens : des crédits d’Etat ?

Laméme question de principe se pose al’égard des subventions accordées par divers
fonds européens a certaines villes concernées par la politique delaville dans|’objectif
de contribuer a cette derniére.

En effet, on peut dire que les crédits européens sont des crédits publics, et que de
surcroit, ce sont les budgets nationaux qui permettent d’abonder les Fonds européens.
N éanmoins, I’affectation de ces crédits échappe a chaque Etat national, puisqu’elle est
décidéepar lesfonctionnairescommunautairesdont lafonction n’est pasdereprésenter
leurs Etats d’origine. On voit donc difficilement comment I’Etat frangais peut se



prévaloir de financements dont il ne décide pas. Or dans le PLF 1997, les « Fonds
européensconcourant alapolitiquededéveloppement social urbain » sont additionnés
aux crédits émanant directement de I’Etat francais dans un tableau censé récapituler
les contributions de I'Etat.

Cette addition injustifiée aune fonction aisée a deviner lorsquel’on sait que ces Fonds
européens cessent de croitre depuis 1994 pour passer de 43,55 millionsa1 124 millions
en 1997 : I’évolution d’un budget public de la politique de la ville apparait ainsi avec
un rythme de croissance beaucoup plus significatif quantitativement, alors qu’il n’a
plusde sens quant alalogique des sommes additionnées.

Cerapideexamen destableaux récapitulatifsdel’effort financier consacréalapolitique
delaville que proposent les PLF aboutit ainsi & considérer que I'Etat a cherché a faire
apparaitre en croissance sa contribution financiere ala politique delaville en suresti-
mant certaines de ses contributions, et en mettant en avant, dans la présentation
formelle fournie par le «jaune », les contributions de certains des partenaires de la
politique delaville.

Cette tendance est sensible dans I’évolution de la présentation des « jaunes » depuis
1994 et dans la confusion de plus en plus grande sur la vocation du «jaune »:
présentation de I’effort en général en faveur delapolitiquedelaville, ou effort del’Etat
en particulier pour cette politique.

S I’on prend pour référence le « jaune » paru en 1997, on constate en effet que latable
desmatiéresprésentetout d’abord un premier chapitreintitulé«lesconcoursfinanciers
de I'Etat a la politique de la ville». Le second chapitre intitulé « Autres concours
financiers pluriannuels» semble renforcer I'idée qu’une limite claire a été tracée,
puisqu’il détaille les contributions des régions, des départements et des communes?,
du Fondsd’action sociale, des fonds européens et de la Caisse des dépots et consigna-
tions. C’est a I'intérieur du chapitre premier que figure le tableau récapitulatif des
grands ensembles 2 que le document considére comme contribuant alapolitiquedela
ville : alors que le titre du tableau ne précise pas qu’il s'agit de I'effort de I'Etat on
suppose logiquement qu’il s'agit de lui. Pourtant, cette déduction apparemment logi-
que bute sur une nouvelle contradiction a la lecture du tableau, puisque ce tableau
présente, comme nous venons de le voir, les contributions de la Caisse des dépdts et
consignations et celles des fonds européens, et que dans les agrégats de I’ensemble
«A », lescontributionsdu FA Ssont comptabilisées. En revanche, aucunemention n’est
faite aux contributions desrégions, départements et communes. C'est cet ensemble de
confusions et surtout cette exclusion des collectivités territoriales qui laisse penser au
lecteur quel’ambition de ce tableau est de présenter un budget étatique « €élargi » dela
politique de la ville. Les notions de « budget », couramment utilisées pour parler des
chiffresprésentésdanscedocument, et cellede « contribution », plusfloue et employée
dans le document proprement dit gagneraient donc a étre clairement définies et
illustrées dansle « jaune ».

1. Lamention acescollectivitésaapparemment étéajoutéealasuitedu rapport delaCour des
comptes en 1995 qui regrettait celle lacune : elles n’apparaissaient pas dans les documents des
années antérieures.

2. Ces ensembles ont été analysés ci-dessus a I’exclusion de celui regroupant les dépenses
fiscales et compensations qui sera abordé plus bas.



Il ressort ainsi decette présentation quel’estimation delacontribution effectivedel’Etat
est difficile & estimer & partir des informations fournies. Et en tout état de cause,
«I'effort » en question est donné comme plus important gréce a I’adjonction, dans la
présentation ou dans les additions présentées, de financements dont la nature et/ ou
I'origine et/ ou la destination ne sont pas nécessairement en accord avec I’objet de ce
«jaune » destiné a présenter I'effort de I’Etat en faveur dela politique delaville.

Gréce a la confusion dans la présentation des financements aux statuts, origines et
natures variés des concoursfinanciers alapolitique delaville, I'Etat peut avancer une
somme allant de 9 724,33 millions de francs en 1995 a 14 504,43 millions en 1997. Cette
somme ajoute al’ensemble « A », dont on avu qu’'une partie était discutable, les Fonds
européensainsi queles « dépenses fiscales et compensations » (« B »). Cette croissance
est supérieure a celle de la somme qui ne tiendrait pas compte des fonds européens,
puisqu’ellepassed’un niveau quasiment identique (9 287,71 millions) en 1995aun total
inférieur au précédent d’'un milliard (13 380 millions), et plus encore si I'on prend
comme indicateur le budget étatique de la politique delaville : sansles compensation
sociales et les exonérations fiscales, le montant passe de 7503,05 a 10 829, 28 millions
entre 1994 et 1997 .

Au-deladel’évolution du montant du budget étatique, se posela question del’évolu-
tion des différents types d’affectation des financements qui le composent. En effet
depuis 1994, larépartition desfinancements que consacre|'Etat alapolitiquedelaville
varie entre des types de dépenses qui correspondent a des actions de natures diverses
et donc aux effets différents. Particulierement notable depuis 1995, cette évolution
traduit un tournant net dans les modes d’action de I'Etat qui risque de peser sur le
développement de cette politique.

1. Cf.annexe, document 1.



CHAPITRE 2

LES EVOLUTIONS INTERNES
DU BUDGET DE LA POLITIQUE
DE LA VILLE INDIQUENT
UNE TRANSFORMATION
DES MODES D’INTERVENTION
DE L’ETAT DANS CETTE POLITIQUE

Plus que lesimple constat deI’évolution quantitative de I’effort financier consacré par
I'Etat ala politiquedelaville, I’'analyse du budget de cette politique permet de repérer
les évolutions des modes d’actions par lesquels elle passe. Surtout depuis 1995, on
constate deux mouvements concomitants. On noted’unepart ladiminution relativede
la part des financements affectés aux aspects les plus caractéristiques, jusqu’a présent,
delapolitiquedelaville, c'est-a-dire son caractére interministériel et contractuel.

On peut sansdouteégalement adjoindreacesdeux traitsessentielsun axequi sedégage
delavocation delapolitiquedelaville, I'attention portée aux quartiers défavorisés en
terme de fonctionnement plus qu’en terme d’investissement et d’aménagement, qui
avait été un souci premier, historiqguement, de la politique de la ville. Le second
mouvement constatérésidedanslamiseen place duPRV,eten particulier des régimes
fiscaux attachés a la nouvelle géographie prioritaire de la politique de la ville. Elle
entraine en effet un type de dépenses traduisant un mode d’action nouveau, différent
des précédents, et qui tend a devenir prépondérant en terme de masses financiéres.



Les financements censés constituer
I’originalité de la politique de la
ville tendent a diminuer et a ne pas
fonctionner de facon satisfaisante

Qu'il s'agisse de la contractualisation, ou de I'interministérialité, I'originalité de la
politique delaville semble aller en s'affaiblissant.

Une contractualisation peu significative
et essentiellement consacrée
aux dépenses d’investissement

Lacontractualisation n’est pasun mode d’action propre alapolitique delaville, mais
il en constituel’'un desaxesdepuislamiseen place des conventions de développement
social des quartiers (DSQ) en 1981. Dansle cadre dela politique delaville, la contrac-
tualisation ne renvoie pas uniquement a la modalité contractuelle, qui peut voir
contracter différentesparties, quellesqu’ellessoient, maissurtout au fait qu’ellesignifie
quel’Etat n’aplusaintervenir seul mais conjointement alacommune concernée. Dans
ce sens, le mode contractuel a été véritablement institutionnalisé en 1993 avec la
généralisation des contrats de ville expérimentés dées 1989.

Une contractualisation faible

Pour repérer les financements de I’Etat qui participent & une démarche contractuelle
entendue dans ce sens, il faut prendre en compte plusieurs éléments distincts : la
contractualisation n’apparait pas regroupée dans la présentation du «jaune». Les
éléments principaux sont « A 2» et « A 3», dont on adéjavu que les montants étaient
stables depuis 1994 (cf. p. 61), auxquelsil faut ajouter I’ensemble « A 1 », al’exception
des sommes réservées au fonctionnement dela DIV. Aprés avoir connu un accroisse-
ment de presque 50 % entre 1994 et 1995 (de 600,77 a 1150,615 millions), ce poste stagne
pour atteindre 1129,26 millions en prévision pour 1997 1.

Cependant, s'il s'agissait de prendre en compte les crédits effectivement contractuali-
sés, il faudrait limiter I'estimation a« A 2 ». En effet, si lescréditsregroupésdans« A 3 »
ainsi que I'ensemble « A 1» contribuent effectivement au financement des actions
menées dans le cadre des contrats de ville, ils ne sont pas contractualisés : affectés
chaque année, ces crédits ne sont pas garantisaux villes sur ladurée du contrat qui est
decing ans.

1. Cf.annexe, document 2.



Une observation de I'évolution entre 1994 et 1995 des crédits ministériels inscrits aux
programmes d’action des contrats de ville (« A 3») montre que ces contributions
ministérielles sont effectivement peu stablesdansletemps®. En effet, si de 1994 & 1995,
cette participation aux contrats de ville non contractualisée augmente globalement de
100 millions, les variations sont diverses et importantes d’'un ministére a I'autre.
Plusieurs ministéres accroissent leur participation, parfois de fagon significative,
comme ceux de I’Education nationale (de 1,87 millions & 45,122 millions) des Affaires
sociales (de 131 millions a 203,597 millions), ou encore du Travail et de I'Emploi (de
147,965 millions a 227,045 millions). Mais d’autres diminuent laleur, comme le minis-
téredu Logement (de 275,226 millions a 199,9 millions), dela Jeunesse et desSports (de
56,717 millions a 30,808 millions) ou bien encore celui du Commerce et del’Artisanat,
dont la contribution, qui s'élevait & 6,682 millions en 1994, disparait en 1995 2.

Sans doute peut-on également souligner la particulierement grande instabilité de
I'information méme concernant les montants globaux de cet ensemble « A 3 ». Il faut
remarquer tout d’abord que dans le premier «jaune », cet ensemble n’existait pas.
L’ensemble « crédits contractualisés relevant de divers ministéres » semble alors re-
grouper touslesfinancements des contratsdeville, puisqu’il s'éléve a 2 564,2 millions
pour 1994, chiffre qui redescendra a 1315,68 millions dansle « jaune » de 1996 pour la
méme année. S, du «jaune » de 1995 a celui de 1996, la part du montant des crédits
contractualisésissusdu ministére du Logement pour I'année 1994 est identique (1 014
millions), celle des autres ministéres, en revanche, passe de 1 300 millions annoncésen
1995 a 50 millions finalement constatés, toujours pour1994. Dans ce méme passage du
«jaune» de 1995 a celui de 1996, on note l'apparition de la rubrique «crédits autres
ministéresinscrits aux programmes d’actions des contrats de ville » qui recueille pour
1994 un montant de 654,77 millions, soit moitié moins que le décalage précédent. I
semble donc que la modification du «jaune » en 1996 enregistre a la fois le refus des
ministéres—a I'exclusion decelui du Logement— de contractualiser leurs crédits, ainsi
que leur désengagement en terme de volumes financiers.

Danstouslescas, quel’on considére strictement les crédits contractualisés, « A 2 », ou
I’ensemble des crédits d’Etat participant & une démarche contractuelle de la politique
delaville(«A 2»,«A 3»,etlapartiede«A 1 »au financement d’actionssur leterrain),
on constate quel’évolution delapart des crédits consacrés aux démarches contractua-
lisées de la politiqgue de la ville dans le budget étatique de la politique de la ville, au
sens strict (C'est-a-dire sans prendre en compte les dépenses fiscales et compensations
ni la DSU), est en constante baisse depuis 1994 : si I’on ne prend en compte que les
crédits contractualisés, cette part passe de 23 % en 1994 a17 en 1997 2. S I'on considére
I’ensemble des crédits participant a une démarche contractuelle, cette part passe de

1. Cette observation est limitée par le fait que les « jaunes » ne fournissent larépartition entre
lesministéresdes « crédits ministérielsinscritsaux programmesd’action des contratsde ville »
que deux ans apres |’exercice considéré. Cette information n’est donc pour I'instant disponible
que pour lesannées 1994 et 1995. Or il est tout afait possible que les différences relevées entre
ces deux années renvoient davantage a une adaptation des financements dans une période de
démarrage des contrats de ville qu'a un caractére structurel. Ce caractére structurel n'est que
suggeéré, pour I'instant, par les ttmoignages des acteurs deterrains quiconstituent le Canseil
national desvilles ou qui alimentent ce dernier.

2. Cf.annexe, document 2.
3. cf. annexe, document 1.



45 en 1994 & 40 % en 1997. On voit ainsi que la démarche contractuelle tend & occuper
une part moinsimportante dans le budget étatique de la politique delaville %,

Des dépenses de fonctionnement en stagnation

A cela sajoutent les effets de la distinction existant entre « A 2» et « A 3»: les ministéres
contribuant al’un et I'autre de ces types de financement ne sont pas les mémes, ce qui ne
va pas sans effet sur I'action des contrats de ville. En effet, la majeure partie des crédits
effectivement contractualiséssur touteladuréedescontratsdeville (« A 2 »), est alimentée
par leministéredu Logement ?,c'est-a-direpar descréditsd’investissement. Cettepart varie
de83a81 % descrédits contractualisés sur cing ans. Ce qui signifiequelescontratsdeville
n’ont pas permis de contractualiser des budgets de fonctionnement qui sont particuliére-
ment cruciaux pour permettre la mise en place d’actions d’animations ou de fonctionne-
ment de services divers qui requiérent du personnel.

Ce probléme est particuliérement sensible pour les actions menées de fait par des
associations dont le fonctionnement dépend de subventions. Cette non-contractualisa-
tion entraine des retards importants dans I’obtention des subventions, voire leur non
obtention, et met doncen difficulté desactionsqui ont pour objet d’animer lesquartiers,
ou tout simplement de les rendre «vivables» au sens le plus littéral du terme. La
vocation sociale de ces actions requiert une pérennisation sur un terme pluslong que
I'annualité budgétaire. Cette lacune est d’autant plus dommageable que ces actions ne
sont pas nécessairement un «luxe » : bien souvent, elles correspondent a des quasi
services publics defait dévolus par I'Etat & des associations.

Le degré de détail des informations financiéres fournies par les « jaunes » ne permet
malheureusement pas une mesure quantitative plus précise de la part des crédits de
fonctionnement accordés a la politique de la ville. Les seuls types de crédits qui
fournissent cetteinformation sont les crédits spécifiques de la politique de laville (qui
ne représentent au total qu’environ 950 millions chaque année) ainsi que les crédits
inscrits aux programmes d’action des contrats de ville. Mais outre que, la aussi, il ne
s'agit que de 744 millions chaque année, cette information n’existe que pour 1994 et
1995 pour I'instant. S toutefoison tenteune approximation delamassede créditsdont
on peut supposer qu’ilscontribuent afinancer des projets d’actions de développement
social ou desstructures qui permettent cedernier, alors on peut également prendre en
compteunepartieimportantedescrédits considéréscomme « concourant alapolitique
delaville» (« A 4 ») 3. Lasomme de ces différents crédits dont on suppose qu’ils sont

1. Pour la cohérence des statuts des sommes rapportées, on a préféré ne pas prendre comme
référence |'effort deI’Etat qui inclut les compensations sociales et exonérations fiscales, dans la
mesuresou cesderniéresnesont pasdelamémenaturequelescréditsprovenant deministéres.
S on avait fait ce choix, latendance ici soulignée n’en aurait été que plus accentuée.

2. Il s'agit des crédits du logement proprement dit ainsi que des créditsde RHI (résorption de
I’habitat insalubre). Cf. annexe, document 2.

3. A l'aide de la nomenclature des affectations de crédits (décrites non pas en terme de
«fonctionnement/ investissement » mais par lenom del’action) qui sont prisesen compte pour
chaque ministére concourant a la politique de la ville, on a considéré, de facon large, que
I’ensemble de ces crédits pouvaient a priori étre considérés comme des dépenses ou des
subventions de fonctionnement a I'exclusion de I’ensemble des crédits des ministéres du
Logement et de I’Equipement et lasomme prévue pour lesemploisdeville par le ministére du
Travail.



attribués & des dépenses ou des subventions de fonctionnement représente ainsi selon
les années une part allant de 57 % a 46 % de 1994 a 1997 du budget étatique® de la
politique de la ville. Compte tenu du fait que I'indicateur ne prend en compte les
«crédits inscrits aux programmes d’actions des contrats de ville » que pour 1994 et
1995, on nepeut quefairedescomparaisonspar deux ans, et non retracer une évolution
sur les quatre années considérées.

C’est ainsi quelapart descréditsde fonctionnement augmente entre 1994 et 1995, sans
doute en raison de la mise en route des contrats de ville (61 % en 1995), tandis qu’elle
diminueentre 1996 et 1997, passant de51a46 %. S, mémeen 1996 et en 1997, cette part,
bien, qu’en diminution, n’est pas négligeable, il convient de souligner que les crédits
de fonctionnement sont constitués pour leur plus grande part par les crédits des
ministéres concourant a la politique de la ville : plus de 60 %. Or ces derniers ne sont
pas disponibles directement pour les acteurs du développement social urbain. S bien
que la mesure la plus réelle de cette répartition des crédits entre fonctionnement et
investissement est la perception qu’en ont les acteurs de terrain de la politique de la
ville.

Or, on constate que pour remédier a ce manque, les acteurs deterrain, chefs de projets
et représentants de I'Etat sont contraints de détourner des crédits originellement
affectés a des opérations d’investissement pour permettre la mise en ceuvre d’actions
vitalesalaviesocialedanslesquartiers. MémeleFlV, censé permettrelafongibilité de
créditsd’originesdiversesne semble paspouvoir autoriser quedescréditsinitialement
destinésadel’investissement soient en fait utiliséspour lefonctionnement destructures
ou d’'actions. Cette « solution » n’est pas satisfaisante parce qu’ele estloinde suffir aux
besoins et que de surcroit, elle est coliteuse en temps et en énergie sans pour autant
réduire les difficultés financiéres dues a I'incertitude et aux délais d’obtention des
subventions.

Déja souligné par le rapport de la Cour des comptes en 1995, et rappelé par le CNV a
plusieursreprises, notamment au coursdelamiseen placedu PRV, cetraversnesemble
pas avoir été corrigé, au contraire. Il semble que tout en recourant, de fait, a une
délégation de certaines missions publiques de base, I'Etat n’accepte pas pour autant
d’accorder a ces actions les financements nécessaires, et en tous cas, pas sur un mode
contractualisé, qui serait plus sécurisant pour les structures chargées de cette mise en
ceuvre.

Historiquement, la place de I'investissement était naturellement prépondérante au
départ de la politique de la ville car il était nécessaire de rattraper soit des erreurs
urbanistiques et architecturales, ou tout simplement pour entretenir le bati, soit pour
combler le manque d’éguipements des quartiers concernés. Aujourd’hui, quinze ans
plustard, et alors qu’est affirmée depuis quelques années déja la prépondérance des
problémes d’ordre social dans les quartiers, les acteurs de terrain de la politique de la
ville semblent regretter qu’une plus grande part des financements ne soient pas
dépensés en fonctionnement, c’'est-a-dire alavie ordinaire de ces quartiers.

1. Suite au parti adopté en ce qui concerne la DSU, ce budget étatique exclu cet ensemble
pourtant présenté par le « jaune » comme en faisant partie. Cf. annexe, document 3.



Une interministérialité limitée
et apparemment aggravée
par la mise en place du FIV

L’interministérialité est difficile a estimer apartir dela présentation d’un budget, et ce
d’autant plus en ce qui concerne une politique qui porte sur certaines portions du
territoire trés précises : les ministéres ne distinguent pas nécessairement leurs actions
en fonction d’unitéterritoriales aussi réduites.

On peut cependant retirer un premier enseignement du point précédent pour I'inter-
ministérialité. En effet, si I’on considére la contractualisation comme étant suffisam-
ment constitutivedelapolitiquedelaville pour considérer quesi un ministére accepte
de s’engager dans cette politique, alorsla contractualisation de ses crédits devrait aller
desoi, alorson constate quel’interministérialité est pour ainsi direréduite au ministére
deI’Equipement.

Pour mesurer ledegréde participation desdifférentsministéresalapolitiquedelaville
indépendamment du FIV, on peut chercher a estimer la part de la participation de
chaque ministére a la politique de la ville dans chacun des budgets ministériels. Cet
indicateur permet d’observer I'importance financiére que chaque ministére accorde a
lapolitiquedelaville.Cen’est qu’aprésavoir examinél’évolution decet indicateur que
I’on tenterad’analyser leréle delacréation du FIV dansleurs évolutions respectives.

Une interministérialité limitée et inégale

Pour prendreen comptelesparticipationsdesdiversministeresalapolitiquedelaville,
on devraient prendre en compte les ensembles « des crédits relevant de divers minis-
téres contractualisés », des « crédits des autres ministéres inscrits aux programmes
d’actions des contrats de ville » (pour 1994 et 1995) et des « crédits relevant de divers
ministéres concourant ala politique de laville » pour toutes les années, et, a partir de
1995, leur contribution au FIV. Cet indicateur est cependant difficile a constituer,
surtout lorsqu’il s'agit de repérer son évolution.

Entre 1994 et 1997, lastructure ministérielle aen effet été modifiée, et lesnomenclatures
ne sont pastoujours suffisamment détailées pour pouvoirrepérer le cheminement des
divers chapitres budgétaires utilisés d’un intitulé ministériel a I’autre. Sajoute a cela
un manque d’informations pour établir I'indicateur dans sa totalité. En effet, on adéja
mentionné le manque de détail ministériel concernant les crédits (« A 3 ») pour 1996 et
1997, de plus, le détail donné pour les crédits « A 2 » rassemble tous les ministéres a
part celui du Logement dans un méme ensemble. Compte tenu de I'intérét d'un tel
indicateur, et sachant par ailleurs que le total des crédits inscrits aux programmes
d’actionsdescontratsdevillenereprésentait en 1997 que 9,28 % du budget étatiquede
lapolitiquedelaville, et que celui des crédits contractualisés nereprésente que 50 a 60
millions par an, on n'apasrenoncé al’analyse de cet indicateur *.

Le sens de I'indicateur pour chaque ministére se détermine par rapport a la part que
représente le budget étatique delapolitiquedelavilledansletotal du budget général

1. Cf.annexe, document 4.



del’Etat (exceptéles comptes spéciaux du Trésor). Ce budget comprend en effet toutes
lesressourcesfinanciéresprovenant du budget del’Etat,y comprislebudget spécifique
ville. On avu que cette part croissait régulierement de 1994 a 1997 pour passer de 0,4
a0,51 %.

Dans le groupe des ministéres dont la participation a la politique de la ville semble
supérieure a cette moyenne, on retrouve un certains nombre de ministéres attendus
compte tenu de leur objets, tels que le Logement, dont a vu que sa participation
exceptionnelle aux crédits contractualisés le placait dans une position particuliére par
rapport aux autres ministéres (une participation moyenne et réguliére sur troisans de
I'ordrede3,5a4 % deson budget) ; les Affairessocialeset lasanté dont la participation
semaintient au-dessusde 1l %deleur budget propre, bien qu’avecunebien plusgrande
contribution, semble-t-il, delapart delasantéquedesaffairessocialesproprement dites
(respectivement 8 % contre 0,3 % en 1996 et 0,38 % en 1997) ; la Jeunesse et les sports,
qui dépasseles2 % chaqueannée ;le Travail et I'Emploi contribue également pour une
part deson budget proprequi variesensiblement: 0,56 %en 1994 (en prenant en compte
lescréditsinscritsaux programmesd’action des contratsdeville '), 21,38 % en 1997 (si
lesemploisdeville sont aussi nombreux que prévu) ; I’Aménagement du territoire qui
dépasse chaque année 10 % de son budget propre (18,25 % en 1996). Le ministéredela
Culture, lui reste dans la moyenne, mais n’octroie une participation que par a coups,
et dont le plus haut niveau, en 1996, atteint certes 0,65 % de son budget propre, mais
redescend a 0,5 en 1997.

D’autres ministéres, moins attendus, participent également plus que la moyenne ala
politique delaville. Ainsi, le ministére du commerce et de I’Artisanat participait déja
a hauteur de 2,57 % de son budget propre en 1994 (en prenant en compte les crédits
inscrits aux programmes d’actions des contrats de ville), pour atteindre la part excep-
tionnelle de 32,95 % en 1997 si la création de I'établissement public de requalification
desespacescommerciaux et artisanaux prévuepar lepactederelancedelaville, et pour
lequel le FISAC doit fournir la dotation initiale, intervient effectivement.

Inversement, certains ministéres dont on aurait pu croire qu’ilsinterviendraient dans
lapolitiquedelaville au moinsdansles proportions moyennes, s'averent étre au-des-
sous de ce niveau sur un plan financier. C'est par exemple le cas de I’éducation
nationale, dont la participation, certes en croissance réguliére, n’atteint cependant que
0,31 %du budget desaffairesscolairesen 1997 (ont étéexcluslesbudgetsdelarecherche
et deI’enseignement supérieur). De laméme fagon, le ministére de la Justice participe
pour une part relativement constante de son budget propre, blogquée a 0,3 % ou 0,4 %,
de méme queleministéredel’Intérieur, dont la participation demeure aun niveau de
0,18 %.

Leniveau departicipation desdifférentsministeresest en général irrégulier, et surtout,
on constate que la participation des ministéres dont |’action est souvent présentée
comme déterminante pour laviedes quartiersen difficulté est en réalitéinférieureace
que consent I’ensemble des administrations d’Etat.

1. Cescréditsont toujours été pris en comptetels qu'ils étaient notés dansle « jaune » de 1996
et lorsque cela faisait une différence significative avec un indicateur ne prenant en compte que
les crédits concourant alapolitique delaville.



Les effets complexes du FIV

Sur un plan général, I’'hétérogénéité des évolutionsdes différentes contributions minis-
térielles a la politique de la ville rend trés difficile une analyse quant aux effets de la
création du FIV sur ces derniéeres. D’autant que cette difficulté est redoublée par le
mangque d’informations financiéres concernant le FIV. Créé en 1994, ce dernier rentre
véritablement en action a partir de 1995 et c’est uniquement pour cette année quel’on
dispose d’informations concernant les utilisations dont il a été I’objet. Certaines carac-
téristiques peuvent néanmoins étre soulignées a partir des données disponibles, l1a
encore, en accordant foi a ces derniéres.

Il convient tout d’abordderemarquer que lapart duFIVabondée par les crédits en
dehors des crédits spécifiques ville est minoritaire, bien qu’en progression, puisque
cettepart passede 28 % du fondsen 1995a34 % en 1997. Leresteest fourni par lebudget
spécifique delapolitique delaville. Les différents ministéres ne participent donc que
pour un tiers du FIV dont le montant total serait * par ailleurs en diminution depuis
1995 (de 876 a 674,26 millions) 2.

S I’'on examine ensuite quels sont les ministéres participant a ce fonds et en méme
temps, les types de dépenses (disponibles uniquement pour 1995), on peut alors
regretter une certaine spécialisation du FIV. En effet, non seulement touslesministéeres
n’abondent pasla FIV, maisde plus, ceux qui y participent sont ceux dont ledomaine
est concerné par les dépenses. On constate donc une certaine interministérialité dans
lamesureou il y adesvariations dans les parts accordées a chacun de ces domaines
entre la contribution au fonds et celle dont il bénéficie par les dépenses du fonds. Par
exemple le ministére de la Culture a versé au fonds 20 millions en 1995, tandis que le
FIV afinancé des actions artistiques et d’éducation culturelle pour un montant de 88
millions. Mais cette interministérialité est restreinte aux domaines définis par les
ministéres contributeurs.

Les ministéres qui participent au FIV, par ordre d’importance financiére de leur
contribution, sont : le ministéres des Affaires sociales et du Travail, lesministéresdela
Jeunesseet des Sportset celui delaCulture, leministeredel’Aménagement du territoire
(laDATAR), et celui delalustice. On peut doncen particulier regretter quel’Education
nationale en soit absente, et ce d’autant plus qu’on avu quelapart de sa contribution
globale ala politique de la ville était inférieure a la moyenne des ministéres. Surtout,
on peut regretter que des ministéres moins concernés par les actions financées par le
FIV n'y participent pas, surtout lorsqu’ils ont des budgets importants, tels que le
ministére de I’Equipement, par exemple. Ce type de participation permettrait tout
d’abord de produire une fongibilité véritable, c'est-a-dire plus nettement intersecto-
rielle : I'ensemble des ministéres participant au FIV demeurent tous dans un type
d’action confinant al’action sociale. Elle permettrait de plus de transférer simplement
descréditsd’investissement adessubventionsdefonctionnement,donton avu qu’elles
constituaient I'une des lacunes du financement de la politique delaville.

1. Le conditionnel simpose en effet dans la mesure ou tous les chiffres pour I'instant
disponibles pour 1996 et 1997 demandent a étre confirmés par les états des exécutions de
dépenses, connues deux ans apreés |’année considérée.

2. Cf.annexe, document 5.



Pour ceux des ministéres qui contribuent au FIV, la mise en place de ce dernier a-t-il
permisd’améliorer leur participation alapolitiquedelaville ?

Sur un plan purement quantitatif, cet effet est tresdifficileadéterminer. En effet, si I'on
constate une élévation du niveau de la part de la participation des ministeres de la
Culture, de la Jeunesse et des Sports et de la Justice entre 1994 et 1995, il n’est pas
possible de dire, sans enquéte aupres des administrations concernées, si elle est due a
la participation au FIV ou alamontée en régime de lamise en ceuvre des contrats de
ville, généralisés a partir de 1994,

Sur un plan plus qualitatif, I’expérience des acteurs de terrains témoigne de certaines
modifications dans les latitudes d’action des administrations, au moins & un niveau
déconcentré. Par exempleence quiconcernele Travailet les Affaires sociales,isemb e
que leur participation au FIV (la plus importante de toute, a hauteur de plus de 100
millions par an) ait eu pour effet immédiat de réduire drastiquement leur budget
général detellefagon que des actions, ou des associations, que les DDA SSfinancaient
auparavant sur des crédits « ordinaires » se sont vues adressées par les DDASS aux
contrats de ville. Ce qui met les responsables locaux de la politique de la ville face au
choix suivant : soit céder et accepter ainsi definancer des actions auparavant financées
defacon ordinaire sur des crédits en théorie considérés comme « exceptionnels », soit
renoncer adesactionsqui sont vitalesalaviesociale, ce que soulignait justement lefait
gu’elles étaient financées par des crédits ordinaires. Les mémes mécanismes sont
constatés pour des actions financées par le ministére de la Justice.

Cejeu devases communiquants explique peut-étre le fait que les participations minis-
tériellestendent globalement a décroitre depuis 1995. La seule qui s'accroit est celledu
ministére de la Culture, ce qui n’est sans doute pas sans rapport avec le fait que dés
1995, le montant des sommes consacrées par le FIV a des actions culturelles étaient
nettement supérieur au niveau de la participation du ministérede la Culture.

Cet effet du FIV serait peut étre évité s'il n’était pas abondé uniquement, ni méme
principalement par les ministéres qui ont en charge les domaines dans lesquels sont
dépensés les crédits de ce fonds. Ce qui revient a mettre en place les moyens d’'une
interministérialité plus franche.

Parallélement au déclin financier ou au dysfonctionnement des modes d’actions que
cherchait & mettre en place la politique de la ville, la croissance de certains postes
financiers montre I’accent désormais mis sur d’autres modes d’actions.



La montée en régime de certains
types de financements montre

la prépondeérance prise

par des modes d’actions contraires
a I'interministérialité

et a la contractualisation

S le budget de la politique de la ville, entendu dans un sens large, est en croissance
depuis 1994, c'est de fagon sélective. En examinant la nature des ensembles qui
permettent cette croissance, il s'agit non plus de s'attacher a définir si tel ou tel
financement est véritablement étatique ou non, mais de chercher a comprendre si,
étatique ou non, ce financement comporte un changement dansla nature d’une politi-
que qui, atort ou araison, est revendiquée par la puissance publique. C’est pourquoi
en plus desfinancements strictement étatiques, il convient d’examiner également ceux
extérieurs a I’Etat et dont on avu que leur place devenait prépondérante.

La montée en puissance de dépenses
dont on espére des effets mécaniques
sur les quartiers en difficulté

Si I'on examine les financements dont on peut dire que leur nature est exclusivement
étatique, on constate que les deux seuls qui connaissent une croissance entre 1994 et
1997 relévent d’une nature différente de celle des modes d’actions « traditionnels » de
la politique de la ville. Ces deux postes sont les dépenses fiscales et compensations et
le financement par le ministére du travail d’actions « concourant a la politique de la
ville », c'est-a-dire les emploisdeville ®.

Inexistantes en 1994, les dépenses fiscales et compensations (ensemble « B » dans les
«jaunes ») connaissent unemultiplication par plusde4,5entre 1995 et 1997. Lemontant
prévu pour 1997, del’ordre de 2 551, 15 millions, correspond a un saut engendré par
les régimes fiscaux dérogatoires liés a la géographie prioritaire mise en place a partir
de 1995. Ce n’est en effet qu’apres la publication des décrets délimitant les ZUS, mais
surtout les ZRU et les ZFU, le 26 décembre 1996, que les dépenses fiscales deviennent
potentiellement tresélevées. En particulier, ladécision delacréation deszonesfranches
urbaines auxquelles sont attachées des dérogations fiscales pour les entreprises et
propriétés baties a partir du 1 janvier 1997 absorbe cette augmentation.

1. Suite a I'analyse exposée plus haut (cf. p. 66), nous avons en effet exclu du corpus des
financements étatiques la DSU, elle aussi en hausse depuis 1994.



Lalogique de ces dépenses fiscales nouvelles et massives est donc toute différente de
celledes premiéresdépensesfiscales et compensations sociales découlant de la mise en
ceuvre de la LOV de 1991 et qui préconisait, par exemple, des avantages spécifiques
aux fonctionnaires servant dans les quartiers défavorisés. Cette mesure avait en effet
un impact direct sur la présence des services publics, voire la qualité de ces derniers,
danslesquartiersen difficulté. Il s'agissait ainsi dejouer directement sur un outil dela
viesociale. Lesnouvellesdépensesfiscalesrelévent d’un autremécanisme, puisqu’elles
visent ajouer sur laprésenced’activités commerciales ou pluslargement économiques
danslesquartiersdéfavorisés. |l nes'agit pasdejuger del’efficacité desmesuresfiscales
pour atteindre ce but, ou de discuter de ses éventuels effets pervers sur le tissu
économique al’échelle nationale. Il convient simplement deremarquer que cetteligne
d’actionimpliqueun raisonnement qui consisteaimputer al’'uniqueprésenced’activité
économique dans un quartier I'amélioration de la situation de la vie sociale dans ce
quartier, ou I'amélioration de la situation de ceux qui y vivent, mécaniquement, sans
lamédiation de mécanismes effectivement sociaux permispar I’activité se préoccupant
directement de la vie sociale (action sociale mais aussi services publics en général, et
non exclusivement étatiques, qui participent ala gestion urbaine ).

Au fait quedeseffetsmécaniques en sont escomptés, s'ajoutelefait que cesdérogations
fiscales et compensations socialesliées alagéographie prioritaireainsi quelesfinance-
ments des emplois de villes, ne pourront que s'accroitre mécaniquement pendant les
gquatre autres années au moins que ces mesures sont censeées durer, si les objectifs
annonces par le gouvernement en 1996 sont atteints. Or, compte tenu du contexte
budgétaire actuel limitant la croissance des dépenses de |’ Etat, cette croissance méca-
nigue ne peut se faire qu’au moyen d’une décroissance d’autres dépenses, et en
particulier de celles permettant les autres modes d’actions de la politique delaville et
les services publics au sens large du terme. S ces nouvelles mesures fonctionnent a
plein régime et que le contexte budgétaire demeureinchangé, elles ne s'ajouteront pas
aux modes d’action classique de lapolitiquedelaville, maistendront mécaniquement
a sesubstituer a eux.

Les financements extra-étatiques

Les crédits provenant de fonds européens et ceux distribués par la Caisse des dépots
et consignationssont lesfinancementsqueles « jaunes », doncl’Etat, présentent comme
partie intégrante de sa politique de la ville, bien que ne venant pas de son budget, et
dont les volumes sont en forte croissance depuis 1994. Les uns et les autres n’ont pas
lesmémeseffets. Tandisquelespremierstendent aréinstaller desmodesd’intervention
unilatéraux, les seconds portent plutdt a accroitre la part des investissements dans la
politique delaville.

1. L’objet de ce rapport étant budgétaire, il ne s'agit pas de développer ici ce point, pourtant
particulierement important. Il est pluslargement abordé danslesrapportssur les espaces dans
les quartiers en difficulté et sur celui deréflexion sur lapolitique delaville.



La Communauté européenne réinstaure
des modes d’intervention unilatéraux

Les financements d’origine communautaire sont presque multipliés par deux entre
1995 et 1997 pour atteindre 1 124 millions. Or ils s'éloignent des modes d’actions de la
politique de la ville sous deux aspects. Tout d’abord, I'obtention de ces crédits est
soumise au respect de certains critéres qui se concentrent sur des aspects tres précis,
presque connexesaceux delapolitiquedelavilleence quiconcerneceluiqui dispense
les financements les plusimportants : 690 millions devraient en effet étre concédés en
1997 au titre du développement régional (objectif 1 et 2).

L’autre objectif concernel'intégration des personnes exposées al’exclusion du marché
du travail, ce qui constitue un axe majeur de politique sociale, mais un des aspects
seulement delapolitiquedelavilledont lacaractéristiqueest deporter sur un ensemble
de facteurs. Surtout, le fait méme que I’octroi de ces crédits soit soumis a des objectifs
exogenes aux communes concernées par les quartiers en difficulté touche au principe
de la contractualisation au sens ol cette derniére devait permettre que I'Etat travaille
avec les communes a réaliser un développement urbain défini par la commune. Par
I'intermédiairedelaCommunautéeuropéenne, on assistedoncalaréintroduction du mode
d’action unilatéral de I’Etat que la politique de la ville devait permettre de réformer. Les
acteurslocaux ont le sentiment dereprendreleurs habitudes antérieures d’adaptation des
besoins locaux a une offre exogene, alors que la logique que la politique de la ville était
d’élaborer un projet a partir des besoins et des ressources locales.

Cetype de mécanisme ameéne lesintervenantslocaux a dépenser une grande partiede
leur tempset deleur énergie danslarecherche de cetype de cofinancements a mesure
que les crédits d’Etat se raréfient (et I’on a vu dans quelle mesure le FIV, tel qu’il est
congu, y contribuait). Or I'introduction de cetype de partenaire induit I’apprentissage
desmécanismesd’obtention decescréditsqui leur sont propres. Aurisquedevoir donc
unepolitiqguedelavilledeplusen plusdéfinie par les offresdefinancement plutdt que
par une analyse et une expérience du quartier dont il s'agit, s'en ajoute un autre : celui
de voir des acteurs de terrain se transformer en spécialistes bureaucratiques des
mécanismes de financementsles plusdivers.

Les financements de la Caisse des dépots
et consignations accroissent
la part de I'investissement

Les conséquences aredouter del’introduction aussi massivedecréditsd’un partenaire
encore différent, comme c'est le cas de la Caisse des dépobts et consignations sont les
mémes. Lefait en lui-mémed’ajouter encore une source différente de financements, au
lieu d’accroitre les capacités financiéres des partenaires ministériels de la politique de
laville, ou du FIV, contribue au double effet d’alignement dela politiquedelavillesur
descritéresexogenesaux situationssocialesdesquartierset d’accaparement desacteurs
deterrain par destaches administratives.

Cependant, le champ d’action de la Caisse des dépbts et consignations comporte
également des effets particuliers.



En effet, si comme I'intervention européenne, I'intervention de la Caisse des dépots et
consignationstouche au domaine économique, au traversdu programme« Chargésde
mission insertion par I’économique » mené conjointement avec I'union des HLM au
sein du GIE «ville et quartiers », elle porte majoritairement sur des préts d’investisse-
ments. C’est I’objet exclusif des PPU, qui en 1995 représentaient 1, 2 milliards de préts,
mais d’autres produits financiers moins importants.

Les «jaunes » ne fournissent pas de précision concernant la composition de la contri-
bution de la CDC a la politique de la ville. Au-dela de 1995, on ne peut donc pas
connaitre la part des PPU, mais on peut cependant noter que la plus grande partie de
cette contribution sera destinée a des investissements. Or cette contribution s'accroft
pour atteindre4,15milliardsen prévision pour 1997, cequi représente presquelamoitié
decequel’Etat dit consacrer acette politiqueen 1997. Lesinvestissementstendent donc
a occuper une place prépondérante dans la politique de la ville, au lieu de laisser
davantage la place au fonctionnement.

Les aspects majeursde ces évolutions structurelles des financementsde lapolitiquede
lavilleconduisent aconstater un changement significatif deladéfinition delapolitique
delavilledepuis 1995. En effet, alorsquejusqu’alors, elle sedistinguait surtout par une
tentative de modifier les modes d’action de I’Etat pour que ce dernier puisse mieux
répondre aux difficultés de certains espaces urbains, elle enregistre I’aggravation de la
situation del’emploi par desmesurestentant d’'y répondre directement, sanstravailler
davantage I’adaptation de I’action de I’Etat aux évolutions de la société, ou la qualité
de cesinterventions en fonction desterritoires et des populations concernées.

Propositions concretes

La plupart des propositions avancées portent sur la présentation du «budget » de la
politiqguedelaville, pour en clarifier lesenset lalisibilité. Laderniére proposition porte
sur le fonds du financement de cette politique en proposant une extension du FIV.

Proposition 1

Pour la présentation desdocumentsfinanciersrécapitulatifs, il conviendrait d’énoncer
les différentes contributions ministérielles non pas par intitulés ministériels, qui ont
tendance a changer plus ou moins souvent, mais par grande direction, a défaut de
retenir tousles chapitres budgétaires. Cetype de nomenclature permettrait unevérita-
ble comparaison dans le temps plus facile.

Proposition 2

Comptetenu des montants croissant que la Caisse des dép0ts et consignations consacre a
lapolitiqguedelaville, cette contribution mériterait de bénéficier d’un plus grand détail.

De plus, s'agissant des préts, leur réel intérét pour les communes qui en bénéficient
pourrait faire I'objet d’'une estimation plus fidéle en mesurant le gain en intérét
effectivement permis par les taux préférentiels consentis par la Caisse des dépots et
consignations.



— Le trop grand flou financier de la rubrique des «crédits des divers ministéres
concourant alapolitiquedelaville » posed’unecertaine maniéreune question defond
alapolitigue delaville: celle de savoir dans quelle mesure les ministéres s’engagent
dans cette politique censée étre interministérielle. On pourrait ainsi considérer que si
un ministére s'engage suffisamment sérieusement et clairement danslapolitiquedela
ville, il devrait lefaireaun niveau hiérarchiquetel que descomptesrendusapeu pres
précis seraient possibles. S ce n’est pas le cas, alors les contributions ne devraient pas
figurer du tout danslerécapitulatif financier dela politique delaville.

Proposition 3

Comptetenu del’'importance, danslapratiquequotidiennedelapolitiquedelaville, de
ladifférence entre les crédits de fonctionnement et les crédits d’investissement, il serait
souhaitable quelesautorisationsde programme ne soient pasadditionnées, sansmoyen
delesidentifier, aux dépensesordinaires. Cettedistinction aurait par ailleurs|’avantage
derestituer une estimation un peu plusjuste des dépenses prévues annuellement.

— Lavocation du «jaune » budgétaire récapitulant I’effort en faveur delapolitiquede
la ville doit étre plus clairement illustrée, notamment en distinguant clairement les
contributions effectivement étatiques de celles qui ne le sont, tels que les Fonds
européens, les financements de la Caisse des dépbts et consignations et des autres
établissementsfinanciers, et lesdotations sociales urbaines,surtoutcelle quiest pro pre
al'lle-de-France.

Proposition 4

Lavocation du FIV, moins que jamais, n'a a étre remise en cause : I'interministérialité
de la politique de la ville n’est pas encore suffisamment satisfaisante pour que soit
abandonnéun tel outil. Il conviendrait au contraired’aller jusqu’au bout desalogique,
si I’on veut que son efficacité soit réelle et de diversifier beaucoup plusles ministéres
abondant ce fonds.



ANNEXES

Chaque tableau a été élaboré a partir des données fournies par les projets de loi de
finances des années 1995, 1996 et 1997. Pour les données chiffrées concernant I’année
1995, c'est le PLF de 1996 qui a été utilisé, et celui de 1997 pour les chiffres concernant
1995, 1996 et 1997.

Toutes les données chiffrées ont pour unité des millions de francs.

Les chiffres de 1994 et 1995 correspondent aux dépenses finalement enregistrées, ou
estimées, tandis que ceux de 1996 et 1997 ne sont que des prévisions.

Pour les besoinsdel'analyse, des tableaux ont été composés souvent en reprenant des
donnéesquelesPLF présentaient séparément. 1l en arésultél’apparition d’incohérences
desinformationsdonnées par le PLF, depuisdesimpleserreursd’addition, jusqu’ades
contradictions qu’il était impossibledetrancher. Dansle premier cas, I’erreur n’est pas
reprise dans les tableaux ici présentés, dans le second cas, les incohérences sont
maintenues, faute de pouvoir les corriger. Une desrares erreurs relevée se trouve par
exempledansle «total A » qui est de 8 742,71 millionsdansle PLF, alorsquele calcul,
avec les éléments fournis par le PLF, donne un résultat de 8732,71 millions. Parmi les
contradictions, on peut noter cellequel’on aconstatéeentred’une part, le chiffrefourni
dans le tableau général pour le montant consacré aux contrats de ville et autres
conventionsal’intérieur del’agrégat A 1en 1997, et d’autrepart,lasommedesmontants
correspondant aux deux chapitres budgétaires formant cette rubrique, et qui sont
fournistrois pages plus loin. Dans le premier cas, la somme est de 538,26 millions de
francs, dans le second, de 438,26 millions. Dans I'impossibilité de déterminer ou se
trouvait I'erreur, le premier chiffre est repris lorsgu’il ne s'agit pas de détailler (des
tableaux 1 et 2), tandis que le tableau 3, qui présente les crédits selon qu’ils servent a
del'investissement ou du fonctionnement, reprend les seconds.

Les tableaux du document 4 ont demandé un travail particulier sur la nomenclature,
car en plus des complexités des nomenclatures utilisées par les programmes de loi de
finances « effort financier consacré ala politique desvilles et au développement social
urbain » s'ajoute lanomenclature du budget de I’Etat, qui aconnu certaines évolutions
depuis 1994. De plus, €elle ne correspond par toujours aux nomenclatures issues des
«jaunes ». Les problémes principaux touchent aux budgets pouvant étre rattachés au
chapitre« affairessociales ». Danslesnomenclaturesdes « jaunes », existeunerubrique
«intégration » qui n’apparait pas dans la nomenclature du budget de I’Etat utilisée
pour cestableaux. Aussi a-t-on systématiquement ajouté les montants misau crédit de
cette rubrigue «intégration » aux sommes correspondant aux « affaires sociales »,
estimant qu’elles provenaient sans doute des budgets de la DPM (Direction des popu-
lations migrantes), placés dans le giron des affaires sociales. De plus, pour les années
1994 et 1995, lanomenclaturedu budget del’Etat nedistingue paslebudget des affaires
sociales de celui de la santé. Pour ces deux années, les montants issus de ces deux
secteurs pour la politique delaville ont donc été ajoutés.



Document 1

Les grands agrégats de la politique de la ville

taux
1994 1995 1996 1997 de
croissance

A.1: Crédits spécifiques 911,58 141111 1469,8 1400,48 54%
A.2: Crédits contractualisés 1315,68 1429,19 1438,42 1353,59 3%
A.3: Créditsinscrits aux programmes 654,77 744,45 745 745 14%
des contratsdeville
A.4: Crédits ministériels concourant ala | 2831,02 3184,56 3574,39 4530,21 60%
politiguedelaville
A.5:Dotation de solidarité urbaine 1790 19634 2730 2800 56%
Total A 7503,05 8732,71 9957,61 | 10829,28 44%
B : compensation sociales et exonérations| néant 545 4535 2551,15 368%
fiscales
A+B 7503,05 9277,71 | 10411,11 | 13380,43 78%
C : Fondseuropéens 43,55 436,62 785 1124 2481%
A+B+C 7546,6 9714,33 | 11196,11 | 14504,43 92%
D : Programme développement et solida-| 1400 2039 2650 4150 196%
ritédelaCDC
E: Programme CLF 1000
Budget strict dela politiquedelaville: 2882,03 3584,75 3653,22 3499,07 21%
(A1+A2+A3)
Budget étatique de lapolitiquedela 5713,05 6769,31 7227,61 8029,28 41%
ville: (A-A5)
Effort financier de|'Etat en faveur dela 5713,05 7314,31 7681,11 | 10580,43 85%
politiqguedelaville: (A-A5+B)
Part des participations ministérielles 84% 73% 75% 63%
dansI'effort financier deI'Etat en faveur
delapolitiqgue delaville
Part de A dansle budget de I’Etat 0,52% 0,59% 0,65% 0,69%
Part du budget étatique dans le budget 0,40% 0,46% 0,47% 0,51%
del'Etat
Part des crédits ministériels consacrés a 0,33% 0,36% 0,37% 0,42%
lapolitiquedelavilledansle budget de
I'Etat
Part de A3 danslebudget étatiquedela 11,46% 11,00% 10,31% 9,28%
politiguedelaville
Part de"A4" dans le budget étatique de 50% 47% 49% 56%
lapolitiquedelaville
Part de"A2" danslebudget étatique de 23% 21% 20% 17%

lapolitiquedelaville
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Document 2

Composition des crédits alimentant les contrats de ville

1994 1995 1996 1997
A 1. Crédits spécifiques ville, dont 600,77 1150,615 1208,48 1129,26
A1.1. Bleu ville dont :
FSU 100 240 200
Prévention de ladélinquance 137 535 735 69,5
Services publics de quartiers 29,14 105 101 81
1% associatif 15,48 16,115 15 14,5
contrats de ville, Pact-Urbains et autres conven- | 419,15 629,3 511,06 538,26
tions
Al.2 autresbudgets:
Transfert FIV 246,7 267,92 226
A.2. Crédits contractualisés, dont : 1315,68 1429,19 1438,42 1353,59
FAS 101,43 116,53 130,47 142,39
Logement 1014,2 1091,26 1082,95 1014,2
RHI 80 80 80 80
FNADT-Pact-Urbain 70 85 85 57
Autres ministéres 50,05 56,4 60 60
A 3. Créditsinscrits aux programmes d’action | 654,76778 744,445 745 745
des contrats deville, dont :
Education nationale 1,87264 45,122
Culture 19,7228 19,55
Jeunesse et sports 56,7174 30,808
Travail et emploi 147,96555 227,045
Affaires sociales 131,00374 203,597
Justice 6,06476 8,966
Intérieur et aménagement 2,8241 7,136
Equipement 533 0
Environnement 1,35775 2,31
Commerce et artisanat 6,6821 0
Logement 275,22694 199,911
Part du logement dans les crédits contractuali- 83% 82% 81% 81%
sés(A.2)
Part des financements élargis des contrats de 45% 49% 47% 40%
villedans |le budget étatique de la politique de
laville
Part des crédits contractualisés dans Ieffort fi- 23% 21% 20% 17%
nancier de|’Etat en faveur delapolitiquedela
ville
Part des crédits contractualisés (A.2) dansles 55% 51% 53% 51%

crédits alimentant les contrats de ville




Document 3 : les crédits de fonctionnement affectés
a la politique de la ville (annexe manquante)



Document 4 : annexe manquante



Document 5
La composition du FIV

Tableau 1 : lesressourcesdu FIV

1995 1996 1997
TRANSFERTSEN GESTION, dont : 246,7 267,92 226
ministéredela Culture 20 40 60
ministéredel’Environnement 4,1 4,1 2
ministére dela Jeunesse et des Sports 44,6 42,12 33
ministére del’Aménagement du Territoire, delaVille 17,7 17,7 14
et del’'Intégration (DATAR)
ministére dela Justice 9 2 2
ministére des Affaires sociales 91,3 112 95
ministéredu Travail et des Affaires sociales 60 50 20
BUDGET VILLE (Contrats de villes, Pact-Urbain 629,3 511,06 448,26
et autres conventions)
Total FIV 876 778,98 674,26
Part transferts ministériels dans les ressources du FIV 28% 34% 34%
Tableau 2. Les dépenses du FIV en 1995
Accompagnement de maitrise d’ceuvre 117
Action artistique et éducation culturelle 88
Intervention en faveur delajeunesse et des sports 92
Action pour lapromotion d’emploi 24
Structures d’insertion par I'économie 64
Action sociale en faveur des familles, de I'enfance
et des jeunes 225
Prévention deladélinquance, delarécidive
et aide aux victimes d'infraction pénale 51
TOTAL 661




QUATRIEME PARTIE

RAPPORTS SECTORIEL



CHAPITRE 1

RAPPORT DE SUIVI
DES EMPLOIS DE VILLE

Le groupedetravail, chargé du suivi des emplois de ville, mis en place par le Conseil
national des villes a tenu sa premiere réunion le 5 juillet dernier. Depuis le mois de
septembre, il a procédé a I'audition de quatre directeurs départementaux du travail
(Sabne-et-Loire, Rhone, Val-d'Oise, Yvelines) ainsi qu’acellesdu président du PLIE de
Mulhouse, du maire de Roubaix, et du délégué général du syndicat des entreprisesde
servicealapersonnedu CNPF. Lesmembresdu groupedetravail (€lus, fonctionnaires
ou représentants du secteur économique ou associatif) ont également fait part deleurs
propres expériences. Le groupe detravail aainsi déja pu analyser lesemploisde ville
du point de vue de leur mise en place. C'est sur ce plan général, avant que ne soient
encore disponibles des bilans des activités développées dans le cadre des emplois de
ville, que le groupe de suivi des emplois de ville est déja en mesure d’émettre des
propositions d’aménagement du dispositif en vue d’une plus grande efficacité d’'une
part,etdesremarques plus générales d’autrepart, qui elles, neprétendent pasapporter
des améliorations directes, maisinciter amener plus avant laréflexion.

Ces propositions et réflexions sont réparties en six théemes :

lespublics desemploisdeville;

laformation ;

les financements;

la pérennisation, ou « quelle vocation pour lesemploisdeville ?» ;

la place du dispositif dans|’ensemble de la politique gouvernementale ;
les structuresliées au dispositif.



Les publics

Les multiples critéres requis pour bénéficier des emplois de ville posent plusieurs
questions, certaines peuvent étre aisément résolues, d’autresrenvoient ades choix plus
généraux.

Le critére d’habitat

Lecritéered’habitat apparait trop strict pour unemesure qui concernel’emploi. Il est en
effet mal percu par les personnes qui n’habitent pasdansles ZUS, mais qui présentent
les autres caractéristiques pour pouvoir bénéficier des emplois deville. En se concen-
trant sur lesZUS, lesemploisdeville sont parfois considérés comme bénéficiant a ceux
qui, par ailleurs, créeraient le plus de difficultés a la ville et & ses habitants. Ce critére
est donc difficile ajustifier par lesélus.

Sans compter que la mise en place des emplois de ville puis des contrats d’initiative
locale (CIL) ! ne manquera pas de susciter dans les communes et les départements
ruraux le souci de conserver des financements pour les jeunesrésidant dans des zones
rurales et victimes également du chémage. Il convient en effet de souligner, que le
critere des ZUSn’incite pas les départements ruraux a s'impliquer dans ce dispositif,
alorsméme qu’ils disposent de financements non négligeables.

Le critére de I'dge

Le critére del’age, qui conduit aréserver les emplois de ville aux personnes agées de
moinsde 26 anssemble contradictoire ala fois avec le discours quitenda restitueraux
parentsleur roleaupresdesplusjeuneset avecl’'objectif d’insertion, danslamesureou
les chdmeurs de longue durée ne peuvent pas en bénéficier.

De plus, élargir la population bénéficiaire des emplois de ville aux adultes en voie
d’exclusion permettrait d’améliorer le dispositif sur deux plans pratiques : permettre
au gouvernement d’atteindre |les objectifs quantitatifs, et permettre aux conseils géné-
raux d’utiliser leurscréditsRMI pour lesemploisdeville (soit en recrutant directement
despersonnesen emploi devillepour lesmettreadisposition d’autresinstitutions, soit
en participant au financement d’embauchesd’emploisdevillepar d’autresemployeurs
potentiels).

Les CIL, présentés comme une mesure complétant lesemploisdeville puisque congue
selon lesmémes mécanismesde contrat detravail et definancement, maiss'appliquant
sans restriction géographique et sans autre condition d’age que celle posée pour
I’obtention du RMI, risque au contraire d’affaiblir le dispositif desemploisdevilleen
captant lesfinancements que consacrent les conseils généraux au RMI, et en ne permet-
tant pas que I’objectif quantitatif des emploisde ville soit atteint.

1. LesCIL sont prévusdansleprojet deloi de renforcement de la cohésion sociale.



Le critére des niveaux
de qualification scolaire

Le critére des niveaux de qualification scolaire souléve deux types de remarques. On
peut en effet craindre d’'une part que proposer des emplois bien rémunérés aux « plus
en difficulté », C'est-a-dire a ceux qui ont souvent les comportements sociaux les plus
répréhensibles risque de décevoir ceux qui font davantage d’efforts et encourager les
«mauvaisexemples ». D'autre part, on peut prévoir quelerecrutement desemploisde
ville pouvant se faire jusqu'au niveau 4 (bac), les employeurs favorisent ceux qui
présentent les qualifications maximales, encourageant ainsi la sous-rémunération de
personnes qualifiées, et délaissant ceux qui le sont moins. Mais en méme temps, les
emplois de ville permettraient aux spécialistes de I'insertion d’'imposer a des em-
ployeursdespersonnesqui, tout en étant qualifiées, netrouvent pasd’emploi en raison
d’autres critéres, par exemple du fait de leur origineimmigrée.

Proposition 1

Ces remarques rapprochées de la volonté de création par le gouvernement des CIL,
invitent apréconiser que cesdifférentscontrats soient fondusdansun mémedispositif.

LesCIL,telsqu’ilssont prévusdansleprojet deloi, doivent en effet également permettre
le développement d’activités dites « non marchandes ». La masse des CIL (300 000 sur
cingans), ajoutéeacelledes CEC, fondéssur lemémemécanismedefinancement public
sur cing ans,imposeen effet depenser I’avenir desemploisdevilledanslecadregénéral
de ces différents contrats d’emplois non marchands afin de bétir un dispositif global.
Ce dispositif serait financé par un méme fonds départemental mutualisé (cf. infra)
source de financements publics dont la part dans la rémunération de la personne
employée serait fonction de la combinaison de plusieurs critéres.

Un échelonnement des financements de ce fonds départemental prendraiten compt
les critéres suivants:

— pour lesjeunes, quel quesoit leur lieu derésidence, y comprispour deszonesrurales,
le niveau de qualification, la part du financement public étant moindre pour les
rémunérationsdespersonnesqui ont leniveau bacet dont le salairedoit également étre
supérieur a celui des personnes ayant une qualification scolaire inférieure;;

— pour les adultes, le fait d’éreallocataire du RM | ou au chémage depuisau moinslan;
— pour tous, le financement public doit é&tre majoré lorsqu’ils habitent dans des villes
pauvres;

— pour toutes les personnes, le lieu d’habitat ZUS serait maintenu comme un critére
pertinent et donc assorti d’une majoration de financement publicdel’ordrede 5% de
larémunération. Cecritére permet en effet deprendreen compteladiscrimination dont
souffrent les personnesissues de l'immigration et qui constituent une part importante
delapopulation des quartiersde la politique delaville...

Un tel mécanisme d’attribution des financements publics permettrait de pallier les
différents effets pervers liés aux dispositifs centrés chacun sur des publics spécifiques
(en particulier celui de dresser certaines fractions de la population contre d’autres).

Pouvoir offrir aux acteurslocaux un seul et méme dispositif pour toutesles personnes
connaissant des difficultés d’emploi faciliterait grandement le recours des acteurs
locaux a ces dispositifs.



La formation

La logistique de la formation

Le public des emplois de ville est par définition en mal de projet. Il est donc malvenu
de leur demander, au moment méme ou ces personnes débutent dans un emploi, et
qu’il leur est donc encoredifficilede se projeter dans|’avenir, alafoisun « bilan » d’un
passéponctuéd’échecs et qu’ilsont déja subi maintesfois, et un « projet ». Il serait plus
efficace et raisonnable de laisser ces personnes s'installer dans leur nouvel emploi et
marir leur désir de formation, en fonction de leurs besoins propres, au lieu de le leur
imposer.

Ce type de formation qui porte sur les comportements et qui s'adresse a des publics
particuliérement difficilesposeenoutrele problemedes formateurs qu’il faut préparer
aux spécificités de ces publics et de leurs besoins : leur compétence, leur éventuelle
formation, leur rémunération.

Le contenu de la formation

La conciliation entre les qualités humaines importantes requises par certaines des
activités envisagées pour les emplois de ville (au contact de publics) et le profil des
jeunesles plus en difficulté, censés bénéficier de ces emplois, passe par une formation
qui devraessentiellement viser aleur apporter des compétences en matierederelation
et decommunication, defacon amodifier leur langage, leur fagcon deseprésenter, voire,
I'image qu’ils ont d’eux-mémes.

Cetype de compétence simpose d’autant plus que le public concerné par les emplois
devilleaconnu I’échec scolaire. Il serait déslorsnécessaire que laformation dispensée
dansle cadre des emplois de ville soit nouvelle, de fagon a développer des qualités et
des compétences laissées de coté par le systéme scolaire. En particulier, il serait
regrettable qu’elle soit confiée aux organismes classiques de formation dont les inter-
ventions dansle cadre des CESn’ont pas connu un grand succes.

Du point devuedel'insertion des personnes employées en emploi deville, le contenu
delaformation n’apas nécessairement a correspondre al’activité développée dans cet
emploi. Elle peut avoir uniquement pour fonction de stabiliser suffisamment la situa-
tion de la personne concernée pour qu’elle puisse développer un projet, qui implique
éventuellement une formation étrangere a cette activité.

S au contraire on se place dans la perspective de la constitution de filieres pour de
nouveaux métiers a partir des emplois de ville, alors il convient de préciser le plus
finement possible le contenu et la formalisation (profils de postes et catalogues de ces
meétiers) desformations afin de mettre en ceuvre des programmes qui en permettent la
reconnaissance en termes de qualification professionnelle.



Un important travail deréflexion doit étre mené sur les modalités de mise en place de
formations adaptées, avec les personnels appropriés.

Proposition 2

Les financements

Le financement d’emploisdeville par lescommunes ne va pas sans certaines difficul -
tés: si I’'Etat prend en charge une part importante de la dépense, les emplois de ville
n’en constituent pas moins une charge nouvelle qui semble étre pour beaucoup dans
le succes quantitatif relatif, certes encore provisoire, des emploisde ville. Notamment,
le fait que les emplois de ville soient proportionnellement accordés aux villes en
fonction delatailledesZUSque comprend leur territoire conduit a ce que ce soient les
villes les plus pauvres qui «ont le droit » au plus grand nombre d’emplois de ville, et
ont donc asupporter des dépenses d’autant plusimportantes.

Plusieurs solutions peuvent étre envisagées pour sortir de ce cercle vicieux :

— instituer uneforme de solidarité entrelesvilles;

— généraliser le soutien financier qu’accordent certains conseil généraux, et les encou-
rager a recruter des personnes en emplois de ville pour les mettre a disposition de
municipalités ou d’associations qui ne sont pas directement concernées par des ZUS
(cf. supra) ;

— élargir au maximum le cercle des employeurs potentiels, et notamment inciter les
villes des arrondissements qui ne sont pas du tout concernées par lesZUSaemployer
des personnes habitant dans d’autres villes.

Quelles que soient les villes concernées — c'est aussi le cas de certaines entreprises
publiques—ellesseheurtent adesdifficultésfinanciéresliéesadesproblemesdestatut.
En ce qui concerne certaines activités, |I’existence de conventions collectives contraint
lescommunes ou les établissements publics a payer des rémunérationsrédhibitoires a
la création d’emplois de ville (C'est par exemple le cas de I'animation socioculturelle
pour lescommunes, ou de métiersdiversala SNCF). Plusieurs solutions peuvent étre
envisagées. La premiére consiste a donner un intitulé a ces activités différent de celui
gu’elles ont dans les conventions collectives. La seconde consiste a externaliser ces
activités en les confiant a une association ou entreprise d’insertion prestataire de
services.

Cette seconde solution correspond de plus a une conception des emplois de ville qui
consisterait afaire de cesderniers|’occasion du développement d’activités correspon-
dant a des besoins nouveaux. Le réle du dispositif des emploisde ville a cet égard est
renforcé par la création des CIL.

Proposition 3

Ces difficultés conduisent a proposer la mise en place d’'un fonds départemental
alimenté par les financements publics prévus pour les divers contrats d’emplois non
marchands: emploi deville, CEC, et CIL.



Cequi permettrait d’ajouter aux participations de|’Etat, celles des conseils généraux —
régionaux pour laformation —, ainsi que celles du FASet du FSE. En ce qui concerne
les fonds des conseils généraux, compte tenu de I’économie qu’ils réalisent & chaque
fois qu'un RMIste trouve un emploi, on peut estimer qu’ils pourraient participer a ce
fonds pour 20 % en moyenne des rémunérations. De cette fagon, les conseils généraux
ne dépenseront pas moins, mais mieux. Quant aux régions, ce fonds serait pour elles
un moyen d’employer plus efficacement les budgets qu’elles consacrent a des stages
de préqualification pour les personnes de niveau 6 et 5 bis qui ont déja montré leur
relative inefficacité en matiére d’insertion dansle monde du travail.

Unetelleorganisation présenterait I'intérét defairebénéficier lesacteurslocaux chargés
delamiseenceuvredeces dispositifs d'aide a I'emploi de I'ensembledes financements
possibles, sansavoir anégocier eux-mémesaveclesdifférentsfinanceursimpliqués. La
mise en place de ce mécanisme impliquerait que |I’Etat se charge des négociations avec
I’ensemble des partenaires (FAS, FSE, conseils généraux et régionaux).

Lesfondsainsi rendus disponibles seraient attribués par ce fonds départemental pour
despartsdelarémunération variablesselon lescritéresdéfinisci-dessus (cf. supra« Les
publics »). Lerdle de I’Etat pourrait ici se révéler particuliérement efficace et pertinent
en indexant I’effort qu’il fait danslesnégociations nationalespour le FASet le FSE pour
certaines collectivités sur I'effort qu’elles manifestent dans le fonds départemental, en
n’hésitant pas, le cas échéant, a sanctionner par le biais de ces négociations nationales
celles qui se montreraient réticentes. L’Etat remplirait donc ainsi un réle d’unificateur
et de mobilisateur national.

Ladifférence entrelefinancement public et le montant delarémunération serait payée
par I'employeur.

Enfin, les communes de méme que les autres employeurs potentiels (entreprises de
transports, organismesHLM,...) semontrent particuliérement attentivesaux conditions
de sortie du dispositif qui doivent étre pensées dés maintenant pour éviter qu’elles
soient contraintes d’intégrer ces jeunes dans la fonction publique territoriale avec des
conséquences lourdes pour les finances locales, ou au contraire de les remettre sur le
marchédel’emploi sansréelle perspective nouvelle.

La pérennisation, ou « quelle vocation
pour les emplois de ville ? »

La nécessité de pérenniser les activiteés...

La circulaire concernant la mise en place des emplois de ville décrivait ces derniers
comme une occasion de développer des activités nouvelles répondant a des besoins
réels. Cet objectif est pertinent non seulement dans une perspective générale de lutte
contre le chdmage par la création d’activités, mais également d’insertion profession-
nelledepersonnesen difficulté. En effet, quand bien mémelapersonneemployée dans



le cadre des emplois deville neresterait pas a son poste pendant les cing ans garantis,
il est important que I'activité qu’elle exerce lui soit présentée comme permanente,
indépendante d’elle, justifiée en elle-méme de fagon a ce que cette personne puisse
croire a l'utilité de son travail. C'est ce regain de confiance qui pourra par exemple
inciter la personne a formuler un projet véritablement personnel qui I'aménera a
envisager uneformation et atrouver un autretyped’emploi, donc, aquitter ledispositif
desemploisdevillequi continuerait pour d’autres personnes, avec lesmémesactivités.
Il convient donc dedistinguer laduréedel’activité deladurée d’un contrat de travail
individuel signé par une personne pour occuper cette activité.

... oblige a penser les conditions
de financement au-dela de cinq ans

Lavolonté de financer des emplois pendant cing ans s'inscrit dans cette logique, mais
il apparait que cette derniére réclamerait d’aller plus loin encore en envisageant la
pérennisation du financement de certaines des activités développées dansle cadre des
emploisdevilleafin d’en fairedescontratsdetravail aduréeindéterminée. Un systéme
d’évaluation des activités développées ou mises en place dansle cadre des emploisde
villeavant letermedes cing ans pourrait permettre d’orienter cette pérennisation. Les
activitésdont « I'utilité sociale » aurait été avérée pourraient bénéficier de cette péren-
nisation. Deux axes principaux peuvent définir cette utilité:

— leservicerendu grace al’activité;

— lepublicemployé qui fait de ces activités un outil d’insertion.

L’utilité sociale

L’utilité sociale est strictement définie comme le caractére d’une activité qui permet de
répondre a un besoin social, c'est-a-dire dont on ne peut isoler le destinataire pour le
transformer en client et solvabiliser par son intermédiaire la dite activité.

S des personnes sont employées pour sécuriser les abords des écoles, elles rendent
service a la collectivité, elles ont donc une utilité sociale. Ces mémes personnes em-
ployées dans des bus appartenant a des entreprises sont considérées comme remplis-
sant une activité socio-économique, solvabilisée par I’entreprise de transports dans le
prix du titre detransport.

Le statut de I'employeur participe donc pour une large part a la définition de I'utilité
sociale appliquée par I'administration et qui distingue ce qui reléve de I'utilité sociale
et ce qui reléve du socio-économique.

Or cette activité existe en elle méme, puisqu’elle correspond aux besoins d’institutions
trésdiverses. C'est ainsi qu’'aMulhouse a été créée une association chargée d’employer
en emplois de ville de tels médiateurs qui sont mis a disposition de plusieurs types
d’employeurs privés dans une méme journée. Le raisonnement de ces employeurs-
clients est financier : I'activité de médiation est traduite en termes d’économies de
réparations ou de rachats de bus. Mais cette association, constituée des-dits em-



ployeurs-clients, n’apashésité amettre ces personnes également adisposition d’écoles,
qui elles, ne participent pas a larémunération de ces médiateurs. La frontiére liée au
statut des employeurs est donc floue.

A l'inverse, il convient de prendre garde que le seul statut d’entreprise publique ne
suffise pas a garantir le statut d’utilité sociale d’une activité : les activités ne doivent
pasétre, par exemple, lesmémesquecellesd’animation qui se développent récemment
dans le cadre municipal et tendent a s'intégrer au statut de la fonction publique
territoriale, ou que celles qui font I’objet du cadretraditionnel de recrutement en ce qui
concerne les autres employeurs possibles de contrats emplois de ville. S des activités
déja existantes sont exercées par des personnes en contrats emplois de ville, la multi-
plication des statuts pour une méme activité créera des difficultés de gestion des
ressources humaines.

Proposition 4

Une réflexion de grande ampleur doit étre menée a partir des problémes actuelsde la
société, c'est-a-dire de ses besoins, pour aboutir ala définition des nouvelles activités
qui permettraient d’y répondre, et en mémetemps, de constituer de nouveaux métiers
apart entiéere.

Cetteréflexion pourrait é&tregrandement facilitéesi I'on prenait en comptelesexpérien-
ces nombreuses mais dispersées qui se font dans ces domaines pour en retirer des
catalogues de métiers et des méthodologies pour leur mise en place.

S les publics connaissant des difficultés d’emploi et concernés par lesemploisdeville,
telsquemodifiésselon le présent rapport, ne sont pas tous a mémedes’impliquer dans
des métiersnouveaux, c'est semble-t-il au contrairele casdesplusjeunesqui n’ont pas
eu uneexpérience professionnelledansdes métiers« classiques » suffisamment longue
pour avoir des prénotionstrop arrétées sur ce qu’est un «vrai » métier.

L’utilité sociale définie comme un service rendu a la collectivité peut également se
définir par rapport aux effets d’insertion des activités sur les personnes qui les déve-
loppent. S lemarchéde nouveaux besoins (médiations sociales, services a la personne)
existe ou peut facilement exister, il ne bénéficiera pas automatiquement aux personnes
qui ont les plus grandes difficultés & trouver un emploi : par définition, dans une
logique de marché, elles ne sont pas les premiéres recrutées, et quand bien méme le
seraient-elles, I’encadrement n’est pas nécessairement propice a leur insertion. C'est
pourquoi il convient d’étre vigilant a lafagon dont vont étre structurés ces nouveaux
besoins si I’'on souhaite qu’ils participent al’insertion des personnes en difficulté.

Ce souci est en partie renforcé par les initiatives du patronat pour inciter des entreprises
privéesadévelopper lesservicesalapersonne. Cetteinitiative consistedonc atransformer
en activité exclusivement marchande une activité développée jusqu’a présent essentielle-
ment par desentreprisesintermédiairesou desassociationsd’insertion. Cequi signifieque
ces activités s'adresseraient a une clientéle solvable, en employant des personnes « sans
reproches », et cotant le minimum en terme de formation et d’encadrement.

En résumé, I’existence des emploisdeville est I'occasion :

— de montrer au secteur économique classique que certaines activités de service
peuvent étre rentables économiquement (cf. emploi de proximité dans les transports)
et que ces emplois peuvent étre confiés a des personnes actuellement victimes de
discrimination ;
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— derépondre aux besoins de la société en créant des activités nouvelles, qui devront
quelquefois étre financées sur budget public;

— d’offrir par cesfinancementsdesemploisadespersonnesqui sont excluesdu marché
du travail et qui ont peu dechancesdepouvoir bénéficier d’'un emploi au sensclassique
du terme.

Proposition 5

Faciliter lacréation destructures, en adaptant lesstatutsjuridiques, pouvant employer,
danslecadre des emploisdeville, des personnes occupant plusieurs emplois atemps
partiels pour le compte de multiples bénéficiaires.

Plusieurs fagons permettraient d’inventer de nouveaux types de structures qui pren-
draient en charge ces activités ni strictement marchandes ni de services publics, et qui
permettraient ainsi d’éviter lesinconvénients de faire reposer I’avenir de ces activités
d’utilité sociale soit sur le secteur marchand dont la crise montre les limites, soit sur
I’Etat qui tente de réduire ses dépenses :

— Pour certaines activités qui constituent de véritables « services deville » et qui peuvent
étre mises en place a la périphérie de plusieurs types d’activités (transports publics
notamment), et donc par plusieurs employeurs, il faudrait qu’'une méme personne em-
ployéedanslecadred’un emploi deville puisse exercer son activité pour le comptede ces
multiples employeurs en étant formellement employée par unetierce structure.

— Cettestructuredevrait pouvoir éreuneentreprised’insertion, qui jouit d’'uneexpérience
s(ire en matiére d’encadrement des personnes socialement exclues : les emplois de ville
pourraient étre utiliséspour développer desactivitésnon directement concurrentielles. Or
jusgu’apreésent, lapolitique deladirection detravail était hostile a cette option.

— Lamodernisation delaloi de 1901 pourrait permettred’élaborer denouvellesformes
d’entreprises, d’institutions, qui participeraient d’'une « économie solidaire » a méme
dedévelopper lesactivitésateneur socialedesemploisdevillequelesecteur marchand
n’est pas prét a développer. L’ajout d’un paragraphe a cette loi serait en tout cas
souhaitable pour préciser le statut des associations d’utilité sociale, et faisant notam-
ment relever de SARL les activités proprement commerciales.

— Lacréation d’une forme d’économie mixte reposant sur un financement provenant
apart égalede’Etat, des collectivitésterritoriales et du transfert des dépenses passives
d’indemnisation du chémage.

En tout état de cause, une telle logique, qui consisterait a associer la création et le
développement d’activitésrépondant adesbesoinscollectifsdanslecadredestructures
nouvelles et compétentes en matiére d’insertion participerait de surcroit & éviter un
écueil qui guettelesinitiatives d’insertion menées dans le cadre d’entreprises « classi-
ques » ou dans la logique de « sas vers I'emploi », qui est implicitement fondée sur
I’existence & venir d’emplois « classiques », c'est-a-dire non subventionnés. La crise a
en effet démontré qu'unetelle réserve d’emplois était soit inexistante soit inaccessible
aux personnes qu’il s'agit aujourd’hui d’insérer dansle monde du travail.

Une orientation claire quant a I’organisation de I'employeur des emplois de ville
(entreprises « classiques » ou structures spécialisées) est d’autant plus nécessaire que
certaines entreprises, telles que les organismes HLM, semblent étretiraillées entreune
insertion par I’économique développéeen interne au moyen desemplois de ville,et un
soutien en externe a des actions d’insertion.



La place du dispositif des emplois de
ville dans la politique gouvernementale

Ledispositif desemploisdeville, depar lesacteursqu’il impliqueet leproblemeauquel
il sattaque doit étre pensé en articulation avec d’autres aspects de lapolitique gouver-
nementale.

Lapriseen chargefinanciére demandée aux municipalités en tant qu’employeurspose
tout d’abord le probléme de |a fiscalité dans son ensemble. Dans un contexte ol IEtat
souhaite réduire la pression fiscale directe, il est difficile de demander aux communes
d'accroitrelaleur. Lesinitiatives de I'Etat allant dans le sens d’une réorganisation des
compétences des communes induisent également un réaménagement de la fiscalité.

Delamémefacon, lamiseen ceuvre desemploisdeville est demandée aux entreprises
publiques par I'Etat dans le cadre d’un effort « social », tout en exigeant de ces mémes
entreprises, dans un souci d’économie, de réduire leurs effectifs. Ce double discours
produit des orientations contradictoires qui ne sont pas favorables a la création des
emploisdeville.

Enfin, etdanslasuitedelavocation quel’on peut espérer voir embrassée par lesemplois
de ville (cf. supra), ce dispositif pourrait étre I’occasion d’une réforme de I'utilisation
des budgets sociaux des conseils généraux. Ces sommes seraient sans doute plus
efficaces sielles étaientallouées auxassociations de quartier qui pourraientainsi d’'u ne
part développer leurs activités d’animation dans les quartiers, et d’autre part salarier
des jeunes au moyen des emplois de ville. Cette réorientation présenterait de plus
I’avantage de ne pas laisser capter ces budgets pour la solvabilisation de projets de
développement des services a la personne, dans un cadre plus classique, qui ne
permettrait pas d’employer les personnes qui ont les difficultés les plus grandes pour
trouver un emploi.

Les structures du dispositif

Lesstructures assurant le fonctionnement du dispositif tel quele proposelegroupede
suivi du CNV pourraient s'organiser ainsi :

Proposition 6

Un comitéde pilotage départemental serait chargédelagestion du fondsdépartemen-
tal et deI’attribution des aides pour le financement des emplois aidés.

Le «comitéde pilotage desemploisdeville » prévu par lacirculaire, et créé au niveau
départemental gagnerait a é&tre composé du nombre restreint des personnes qui ont
pouvoir de décision sur les emplois de ville, c'est-a-dire des organismes financeurs,
quitteace quelesautresinstitutions prévues soient consultées par ce comitérestreint.
Etant fortement sollicités pour étre employeurs des emplois de ville, les maires de-



vraient étre parties prenantes de ces comités de pilotage. Finalement, le comité de
pilotage du fonds départemental gagnerait a s'inspirer des dispositions qui sont
prévues dans le projet de loi relatif aux CIL et qui prévoient des codiles (comités
départementaux) chargés dans chaque département de répartir annuellement les cré-
ditsdesdifférentsfinanceurs, d’établir un plan départemental et deconduiretoutesles
actions d’insertion, constituant ainsi une sorte de guichet unique.

Proposition 7

L'ambition qualitativedesemploisdevilleen termede suivi des personnes, mérite que
lamise en placed’un comité de pilotage restreint s'accompagne de celle d’'uneinstitu-
tion départementale unique chargée de suivrelesemploisdeville crééset les parcours
individuels d’insertion et de formation des personnes employées.

Cetteinstitution serait dotéede moyensfinancierspropresdefagon adisposer du temps
nécessaire alaréflexion sur ce qui est misen ceuvre et au suivi, au coursdes cing ans,
del’évolution du dispositif. Cette institution assurerait ainsi une mission d’'ingénierie
sociale des emploisdeville.

— En amont de I’attribution des financements des rémunérations |'activité correspon-
dant al’emploi créé devrait étre avalisée comme étant effectivement nouvelle, c’est-a-
direrépondant dun besoin non satisfait. Comptetenu deladifficultéainstituer detelles
activités a une échelle nationale, la notion de besoin non satisfait étant variable selon
leterritoire danslequel il s'inscrit, cette tache de labellisation doit étre attribuée aune
institution locale, un comitéd’arrondissement. C’est sur accord préalablede cedernier
que ce ferait I'attribution de financement du comité de pilotage :

— comptetenu deslitigesquenemanqueront pasdesusciter lalabellisation decertaines
activités comme méritant des financements publics, une instance de recours doit étre
prévue al’échelle régionale.

Proposition 8

Il serait nécessaire d’identifier un interlocuteur, au niveau national, pour ce dispositif
danslamesureou il représente 500 000 emplois tous dispositifs confondus.

Cet interlocuteur pourrait prendrelaformed’une conférence nationale, dont I'une des
actions pourrait par exemple consister dans le recensement, la systématisation et la
diffusion des multiples expériences locales en matiéere d’insertion, de création de
nouvelles activités et de formation (cf. supra).

Poursuite du travall
dans le cadre du CNV

Dans la perspective de I'élaboration d’une définition plus précise des activités qui
pourraient étrelégitimement développéesdanslecadredesemploisdeville, legroupe
detravail estimequ’il conviendrait, avant mémelamiseen placedesCIL et descodiles,
de mettre en place de 50 a 1 000 emplois de ville, puis d’évaluer I'intérét économique



et social decesemplois, et enfin, d’assurer lapérennitédesservicescrééset ledébouché
vers des emplois classiques. Ce test, qui pourrait étre fait sur trois ou quatre départe-
ments permettrait d’évaluer la pérennisation des emploisdeville au-dela de cing ans.

Il s'agitd’unesortede « businessplan », puisdesuivi d’exécution portant sur lespoints
suivants:

— choix desvilles;

typologie des emplois;

profil desrecrutement (probléme de la sélection) ;

mobilisation des réseaux d’accueil (AN PE, PAIO, associations) ;

recherche des employeurs (ville, établissements publics et associations) des ce
moment ;

évaluation delaqualité des services et la satisfaction des besoins;

évaluation des retombées économiques pour les populations, mais aussi les collecti-
vités et divers types d’entreprises (rentrée des loyers, baisse de la fraude dans les
transports collectifs...) ;

— exploration, en fonction de ces retombées, des ressources atrouver pour pérenniser
les services et ne plus avoir recours aux fonds publics;

— exploration a I'avance des débouchés possibles soit au sein de I'activité, soit a
I’extérieur pour pérenniser les emplois.

Il sagit d’un travail important d’ingénierie sociale reposant sur une base statistique et
des étudesqualitativesquele CNV pourrait mener avec d’autres partenaires, dansdes
conditions restant a préciser. Ce travail préfigurerait les futurs comités de pilotage
avant que les CIL soient mis en place. Se donner les moyens de ce travail d’'ingénierie
est absolument nécessaire sur au moinslestroisou quatre premiers départements.

Selon les mémes modalités et principes, une expérimentation sur un département
pourrait étre menée pour tester la proposition du groupe de suivi en ce qui concernela
création d’un fonds départemental commun aux divers contrats d’emplois non mar-
chandsdecing ans (emploisde ville, CEC et CIL) actuellement prévus.

D’ores et déja, a partir des expériences qui ont été entendues par le groupe de suivi,
une méthodologie peut étre élaborée en ce qui concerne les réponses qui peuvent étre
apportées ala multiplicité d’employeurs. Par exemple par la création d’une structure
qui devient I'’employeur formel des personnes sous contrat « emploi de ville». Ce
montage permet en effet de transformer en activitésrémunérées des besoins misajour
dans de nombreuses institutions (publiques ou privées), mais dans des quantités
insuffisantes pour créer, au sein de chacune, des postes a temps plein. Le fondement
de cette méthodologie peut s'appuyer sur un chiffrage précis de ce que ce type de
besoins(deprévention et desécurisation, pour laplupart) permet d’économiser sur des
postes de dépenses (réparations et rachats de matériel). Cette démarche est ainscrire
dans les suites a donner au rapport Boissonnat qui évoquait I’hypothése de contrat
d’activité qui formaliserait le partage du temps en différentes activités.
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CHAPITRE 2

RAPPORT SUR LES ESPACE
PUBLICS ET PRIVES
COMME CADRE

DE LA SOCIETE

Résume

Les espaces publics dans les quartiers de la politique de la ville ont déja fait I’objet de
nombreusesréflexionsetinterventions. C'est notamment apartir desinsatisfactionslaissées
par cesdernieres que cerapport adopte d’emblée un point de vue centré sur les méthodes
davantage que sur les contenus. Aussi, plutdt que des types de requalifications urbaines,
sont proposées des méthodes pour ouvrir les modes d’élaboration et de programmation
des projets de requalification aux usagers que sont les habitants et les gestionnaires des
espaces en question. Ce qui revient a concevoir des espaces sur la longue durée, au lieu
d’arréter leur conception au moment de lalivraison del’ouvrage : en les adaptant le plus
possible aux usagesréels, et en préparant leur prise en main par les services de gestion qui
garantissent leur maintenance et participent a leur adaptabilité sur un moyen terme. En
premiére partie, une attention particuliére est donc portée aux fagons deréserver un plus
grand rdleaux fonctionsdegestion urbaine, pour améliorer leur qualitéet pour lesintégrer
aux fonctionset actionsdeconception urbaine. A lanécessitédefaireévoluer lessavoir-faire
s'ajoute cellede modifier les structuresfonciéres de ces quartiers. En deuxiéme partie sont
doncabordéeslesraisons et lesmoyenspar lesquelsil est nécessaire de mettrefin au statut
dérogatoire des sols. Cette fin est en effet I'une des bases essentielles alamise en place de
gestion efficace et a la conception d’une hiérarchisation entre espaces publics, ouverts au
public, collectifs et privés plus conforme ace qu’elle est danslereste delaville. Ce retour
alabanalité est également en facteur de meilleure gestion. Les aspects fonciers ne sont
donc pas a séparer de cette derniére : les deux doivent au contraire s'intégrer a une
méme démarche.



L’intitulé de ce groupe de travail mérite d’étre explicité. Il souligne d’emblée lesliens
étroits entre les aspects physiques des quartiers, tels que les espaces, et al’intérieur de
ce domaine, les aspects les plus techniques, tels que leurs statuts juridiques (privé ou
public) et lavie sociale dans ces quartiers.

Introduction

En elle méme, la définition d’un espace comme public est claire, mais dans le cas des
quartiers de la politique de la ville, elle se complique. Pour une part, les difficultés
rencontrées dans les quartiers de la politique de la ville proviennent de ce que cette
clarté n’est plus, ou n’a jamais été, appliquée dans ces quartiers. En effet, malgré les
nuances qui pourraient étre apportées, la notion d’espace public, au sens strict ne
s'applique qu'alarue. Un deuxiéme niveau d’espaces, dits « ouverts au public », est
constitué des espaces tels que les voies spécialisées, les transports publics, ou par
exemple, les servitudes de passage public en domaines privés. Enfin, les espaces
collectifs constituent un troisieme ensemble regroupant des espaces qui ne sont pasdu
tout public : cages d’escaliers, jardins privés collectifs etc. Dans la ville traditionnelle,
ces espaces sont non seulement distincts, mais hiérarchisés, depuis la rue jusqu’au
logement. Enfin, ils sont répartis selon des proportions dans lesquelles, en regle
générale, les espaces publics n’occupent environ que 10 % de I’espace total.

Un constat empirique s'ajoute a l'existence inévitable de cette hiérarchie juridique des
espaces, parfois oubliée dans les discours sur les espaces publics. Combien de fois
n’a-t-on pasdéploréqu’un équipement ou un aménagement fraichementinaugurédans
un quartier soit I’objet immédiat de dégradations d’autant plus déplorables que les
moyens de les réparer n’ont pas nécessairement été prévus ? S ce phénomene résulte
defacteursmultiples, il montre cependant clairement, et adestitresdivers, lanécessité
d’une communication, voire d’'uneintégration, entre la conception d’un espace, cons-
truit ou non, et sa gestion, c'est-a-dire la prise en compte des usages dont il est
susceptible d’étre I'objet.

On peut, en effet, imaginer quelesdégradations, d’'unefagon ou d’uneautre expriment
en partie I'inadéquation entre I’équipement ou I’aménagement, tel qu’il est prévu, et
les usages des utilisateurs prévus et imprévus. Le manque éventuel de moyens pour
mener lesréparations, ou tout simplement, levieillissement précocedeceséquipements
ou aménagement est souvent constaté dans ces quartiers ou la population est nom-
breuse et souvent jeune. Ce constat indique clairement I'insuffisante prise en compte
des usages des habitants par les fonctions de gestion et des usages de gestion par les
fonctions de conception et de réalisation des espaces concernés. Parfois, le manque
d’entretien et de gestion est tout simplement di au fait que ces espaces n'ont pas de
gestionnaire attitré, méme lorsqu’ils ont un propriétaire. Cette absence est aussi a
rattacher a I'inadéquation entre les usages faits de ces espaces et leur statut juridique
dérogatoire au droit de I'urbanisme appliqué ailleurs.

Ce constat empirique se nourrit également de I’expérience en matiere d’interventions
publiques. En effet, les projets d’intervention et méme les réalisations en matiére
d’aménagement des espaces publics ne manquent pas depuis le début de la politique
de la ville. Les pouvoirs publics ont depuis longtemps identifié ces espaces comme
devant faire partiede leurs préoccupations, mais, pour desraisons diverses qui seront
examinées au cours de ce rapport, ces réponses se sont révélées insatisfaisantes ou



insuffisantes. D’une fagon générale, les structures qui participent ala conception, ala
réalisation et a la gestion des espaces, n’intervenant que de fagon restreinte sur les
meécanismes, se sont limitées a la conception d’un aménagement donné.

C’est ainsi quelegroupedetravail aadopté d'emblée un point de vue particulier pour
aborder cette question du lien entre I’espace urbain dans les quartiers de la politique
delavilleet lavie sociale en centrant saréflexion sur lagestion des quartiers et sur les
conditions de son bon fonctionnement. Ce qui revient implicitement a considérer qu’il
ne s'agit pas tant de rechercher des effets directs de la configuration des espaces des
quartierssur les personnes qui y vivent, maisd’insister sur lafagon dont ces quartiers
et leurs habitants sont pris en compte par les différents acteurs chargés, sous un angle
ou un autre, de la gestion de ces quartiers. |l s'agit notamment de réintroduire les
contraintes de gestion impliquées soit par les espaces, soit par leurs mécanismes de
production et leurs statutsjuridiques. On peut ainsi éviter deux biais fréquents consis-
tant aimputer d’'une part adesformesarchitecturales seules, deseffets surles compor-
tements humains, et d’autre part, aux profils socio-économiques des habitants, la
qualitédelaviesocialedu quartier. En réalité, laqualitédelaviesociale semblerésulter
del'interaction de ces différents éléments avec les systémes de gestion.

Les propositions faites dans ce rapport visent ainsi un résultat moins directement
visiblequelesaménagementsdont s'est parfoisenorgueilli lapolitiquedelaville, mais
sans doute plus durablement palpable. Il s'agit de proposer des moyens de modifier
les modes de conception et de construction urbaine plutét que de s'intéresser a une
spécificitédesquartiersdelapolitiquedelaville. L’histoireurbainemontreen effet que
lesvillesnesesont pasfaites, danslaplupart descaset malgréquelquesrareset illustres
contre-exemples, par des gestes monumentaux de fondateurs. Ellesproviennent plutdt
d’uneintrication d’usagesmultiples, voireconflictuels, dont lasédimentation aproduit,
et produit toujours, laville. C'est pourquoi, si I’objet et la préoccupation principale de
ce rapport sont le sort des grands ensembles ou des ZUP qui constituent la majeure
partiedes quartiersdelapolitique delaville, seront abordés non seulement les autres
configurations de ces quartiers (des copropriétés et des centres anciens), mais égale-
ment des cas dans lesquels la ville « normale », sans probléemes apparents, reproduit
lesmémesmécanismes. Certainesdespropositionsfaitespeuvent ainsi avoir uneportée
qui dépasse le cas des quartiersdelapolitique delaville en proposant des moyensde
réformes des savoir-faire.

Pour parvenir a ces propositions, il s'agiratout d’abord :

1) d’analyser les différentes implications d'une trop grande indépendance de la con-
ception et de laréalisation des espaces par rapport aux pratiques des gestionnaires et
aux usages des habitants. Cette optiquerevient aréintroduire letemps, dimension qui
permet de prendre en compte les usages, et leurs effets sur les espaces ;

2) ce point essentiel étant posg, il convient d’élargir la prise en compte du temps a
I’évolution sur lelong terme des espacesdes quartiersdelapolitiquedelavillecomme
partiesintégrantes desvillesdont ils constituent parfois déja une partieimportante en
terme de poids démographique. Cet aspect plus spécifiquement foncier ne contredit
pas la prépondérance de la gestion urbaine, mais au contraire, constitue I'une de ses
conditions de pleineréalisation.



Réintroduire le temps

dans la conception des espaces
relier gestion et constitution

des espaces dans les quartiers

Au terme d’'une décade d’interventions, parfois impressionnantes en terme d’aména-
gements, et des diagnostics désormais possibles a partir de ces interventions, les
préconisations a faire sont désormais d’un autre ordre que ladescription de projets ou
deréalisations, qui, par lavertu deleur contenu, auraient un effet sur lescomportements
sociaux des habitants du quartier, sans pour autant prendre en compte ces derniers.
C’est ainsi que la conception des espaces doit demeurer attentive aux usages, quels
gu’en soient les auteurs, habitants ou gestionnaires. Or la notion d’usage est souvent
confondue avec celledefonction, classique en matiere d’architecture, mais insuffisante
pour rendre un espace adéquat aux pratiques, usages, dont il est I'outil ou le support.

Tandis quelafonction correspond alajustification d’un espace (un local a poubellesa
pour fonction d’accueillir des poubelles), la notion d’usage rassemble toutes les utili-
sations possiblesdel’espace, en lien ou non avec safonction. Pour un local apoubelles,
il s'agira de prendre en compte les contraintes du véhicule chargé de la collecte des
déchets, des gardiens qui apportent les containers, mais aussi des usages collectifs de
I’espace en question. On voit ainsi que lanotion d’usage est crucialedés qu’il s'agit de
prévoir des aménagements dans deslieux qui, S'ils ne sont pas publics, sont du moins
soumis a des usages collectifs, variés et fréquents.

Le propos de ce rapport repose sur un constat qui ne sera pasici développé: celui de
I'impuissance de I'aménagement ou de I'architecture, seuls, a induire des pratiques
sociales. A I'appui de ceconstat existent denombreux exemples. Il est ainsi desquartiers
dans lesquels plusieurs immeubles se caractérisent a la fois par la méme architecture
improbable (les hauteursimpressionnantes en sont un critére fréquemment évoqué) et
par laméme population défavorisée. Pourtant, d’'un immeuble a I’autre, la vie sociale
y est plus ou moins possible, en fonction de la qualité de la gestion, non seulement du
nombre de gardiens, mais de leur compétence et de celle de leur encadrement. De la
méme facon, cet élément semble jouer un réle décisif, quand on découvre par exemple
quetel quartier qui jouit d’'une mauvaise réputation loge en fait plusde cadresmoyens
et moins de chdmeurs qu’on ne l'aurait cru. Enfin, il y al’expérience de ces villes qui
ont investi des sommes parfoistrésimportantesdansdes opérationsderequalification
urbaine et qui aujourd’hui, sont amenées a reconnaitre qu’elles n’ont pas apporté
I’amélioration escomptée.

Rompant avec I’habitude de traiter des opérations de requalification seules, sont tout
d’abord proposés des dispositifs de prise en compte des usages des habitants et des
gestionnaires dans la conception et laréalisation des espaces. Ensuite, compte tenu de
I'importance des compétences dans cette approche des espaces, laformation doit faire
I’objet d’une réflexion et d’un effort particuliers.
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Intégrer les usages
a la conception et a la réalisation

Lorsqu’il est question d’usages, la plupart du temps, on fait en réalité uniquement
référence aux usages des habitants. Cette acception du terme est certes essentielle,
surtout dansdesquartiersou leshabitantssont trésdifférentset dont lesusagespeuvent
étre conflictuels. Cette diversité rend la prise en compte de ces usages d’autant plus
nécessaire et difficile qu’ilconvient d’ajouter lalabilité de ces usages, quiévoluent avec
les habitants.

C’est en partie cette difficulté qui rend la deuxiéme acception du terme d’usage, ou de
I'identité des usagers potentiels, particuliérement essentielle : les usages des gestion-
naires. C'est en effet leurs pratiques de gestion qui permettent en partie de réguler les
usagesdeshabitants. Maispour cela, il faut quelesperceptionsdesprofessionnelsainsi
que leurs contraintes soient écoutées et prises en compte dans la conception et la
réalisation des espaces.

La prise en compte des usages
des habitants sur le long terme

La prise en compte des usages des habitants fait quasiment figure de tradition de |
politique de laville, puisqu’elle constitue I'un de ses piliers au travers du précepte de
«participation des habitants». S la participation des habitants pose de multiples
difficultés, il en est une particuliére en matiére d’espaces : la conciliation des besoins et
des usages actuels des habitants avec la préoccupation d’unité communale, et surtout,
d’évolution future du quartier avec des habitants qui évoluent, qui auront peut-étre
d’autres pratiques. Cette difficulté se décompose en fait en deux autres. La premiére
consiste aidentifier les usages effectifs des habitants et des autres usagers du quartier.
En effet, les usages ne correspondent pas nécessairement aux demandes explicites des
habitants ou a la perception qu’en ont les différents intervenants professionnels. La
seconde consiste ane pas produire des espaces figés au motif de ces besoins actuels, et
de rendre ainsi difficile I’évolution du quartier. Cette seconde difficulté sera plus
particulierement traitée avec les aspects liés a la gestion.

La prise en compte des usages des habitants
ou la « maitrise d’usage »

La prise en compte directe des usages des habitants revét deux aspects. Le premier
consiste en une connaissance objective de la population habitant un quartier donnég, le
deuxiéme en une concertation faisant des habitants un sujet et non plus un objet de
projets derequalification ou de réhabilitation.

La question de la connaissance objective de la population d’un quartier est rebattue
depuislesdébutsdelapolitiquedelaville, et chaque quartier semble étre déja depuis
longtemps identifié par toute une série de statistiques. En réalité, la connaissance
objective des habitants d’un quartier est plusrare qu’il n’y parait, car ce qui fait office
de connaissance objective est en réalité fait des connaissances partielles dont disposent
chacun des intervenants sur un quartier. Ces connaissances émergent en fonction du



typed’intervention et del'intérét personnel de celui qui en est chargé. C'est d’ailleurs
bien souvent cette conviction de disposer d’un savoir sur la population qui rend
I’obtention d’une connaissance plus exhaustive difficile. Or, une enquéte sociale de
qualité constitue un véritable investissement, notamment lorsqu’elle porte sur un
échantillon assez large, et quand elle suit un mode opératoire qui la met a I’abri des
biais trés souvent évoqués au sujet de ce type d’enquétes, comme celui de souffler ou
de suggérer par la formulation des questions les «demandes » ou les « besoins » des
habitants. En plusd’éreun outil pour laréalisation d’'un aménagement ou d’un projet
précis, unetelle enquéte peut également devenir un outil dela gestion du quartier par
des services municipaux ou les organismes bailleurs.

Laquestion delaconcertation aussi est ancienne danslaproblématiquedelapolitique
delaville. Aussi ne s'agit-il ici que de souligner certains principes généraux issus de
cettelongue expérience et d’apporter quelquesillustrations concrétes de ces principes.

La concertation

La concertation suppose que non seulement les habitants en tant que tels, soient pris
«au sérieux » mais également que le maitred’ouvrage ait déterminé d’une part ce qui
ne peut étre négociable, et ce qui ne peut I'étre, en S'appuyant sur une connaissance
objective dela population, de ses besoins, ainsi que sur une politique plus générale de
ville ou d’agglomération, dont le quartier est envisagé comme |'unedes parties,
ménageant I’évolution de ce dernier a moyen terme. On peut d’une certaine fagon
constater que définir des axes fermes permet de dégager des plages de négociation
extérieures a ces axes ou précisant les modalités de ces derniers. La négociation gagne
ainsi une certaine tangibilité.

Ce principe d’action peut se trouver incarné de multiples fagons. Dans le cas de
I’agglomération lyonnaise, parexemple, pourchaque intervention, est mise en place
uneprocédurede concertation qui s'appuie notamment sur unetrésgrande formalisa-
tion et explicitation des termes de la négociation. Selon des modalités tout a fait
différentes, lapratiguedel’ATU de Grande-Synthe va dans le mémes sens. Cet axe de
pratiques y est assuré par la définition trés stricte des réles de chacun. Cet atelier
d’urbanisme, qui ne fonctionne qu’a partir du moment ou les trois colleges des élus,
des techniciens et des habitants sont présents, n’est pas un lieu de décision. Il est un
lieu d’examen des projetsenvisagés, de propositions, et surtout, dediscussion entre ces
trois types d’intervenants. Les habitants peuvent faire des propositions, et surtout,
demander des explications aux élus sur leurs décisions et aux techniciens sur leurs
préconisations. Mais toute décision demeure I’'apanage du conseil municipal. C'est
doncalacommunequerevient latache, lorsqu’elle est maitred’ouvrage, de définir les
points qui demeureront indiscutables. Reste a elle de se laisser convaincre ou non par
les arguments des habitants au cours des discussions au sein del’ATU, et en tout cas,
d’expliquer lesraisons de son choix.

Un second axe de pratiques important pour une concertation effective réside dans les
moyens matériels particuliers qui lui sont accordés. Le premier de ces moyens est le
temps, toujours consommeé en quantité par le dialogue. Cette question du temps peut
également devenir source de déceptions si les réalisations tardent trop. C’est ce qui a
amené la communauté urbaine de Lyon a définir une séquence des opérations ou la
concertation est placée apres que les moyens financiers de I’opération ont été trouvés
defacon aréduire cetemps compris entre laconcertation et laréalisation. Letempsde



la concertation est en effet nécessairement long pour qu’une population, qui par
définition, n’est pas constituée de spécialistes, s'approprie les termes du choix, et se
rendecomptedecequ’ilssignifient. C'est ainsi quelaconcertation pour I'aménagement
des espaces extérieursdansle quartier de Montreau a Montreuil aduréplusde quatre
ans et est passée par la démolition d’'une premiére version d’abri a poubelles qui ne
correspondait pas alareprésentation que s'en étaient faite les habitants.

L’aménagement du dialogue demande un second type de moyens, de I'ordre de la
communication, afin de permettre une certaine égalité de position entre les habitants
et lesmaitresd’ouvrage. Lacommunautéurbainede Lyon réalise ainsi des documents
spécifiques de description du projet a destination des habitants, avec latraduction des
termes techniques en langage courant, et le remplacement des plans traditionnels en
images a trois dimensions, reproduisant le plus fidélement possible I'effet visuel final
escompté. Pour les réunions publiques organisées, une personne neutre, qui n’appar-
tient ni alamaitrised’ouvrage, ni al’ensemble des habitants, est chargéedepoursuivre
cetteastreintedetraduction au coursdesdébatset deréguler lesinterventions, afin que
laparole des habitants ne soit pas minorée. Laméme personne existe dansle fonction-
nementdel’ATU delaGrande-Synthe. Elledonneetretirelaparoledefagcon impartiale.
Cette personne est nécessaire pour que les termes prononcés par les professionnels
comme par leshabitants soienta chaque foisexplicités. Cette explicitationestle moyen
d’éviter les malentendus et les débats de surface.

Ces modalités de concertation organisées ponctuellement avec les habitants peuvent
trouver une forme de généralisation, comme c'est le cas a Montreuil. Dans chacun des
quartiers de cette ville, qu’ils soient directement I’objet d’'une procédure de DSU ou non,
tout groupe de plus de cinquante habitants qui le désire peut se constituer en conseil de
quartier. Quand un tel conseil existe, aucune mesure concernant le quartier ne peut étre
adoptée par le conseil municipal sansun avisdu conseil dequartier. Cette organisation, en
coursdegénéralisation, est intéressante par laformemémedepérennisation qu’elleassure
alaconcertation au-delad’un aménagement précis. Elleindique par laque ce sont bien des
modes de fonctionnement en général qu’il s'agit defaire évoluer.

Quelles qu’en soient les modalités, dont seuls quelques exemples ont été ici cités, ce
souci de ménager la prise en compte des usages effectifs des habitants revét une
importance qui I’ameéne & étre parfois considéré comme une « maitrise d’usage ». Il
s'agit par différents moyens possibles, qui ne passent pas nécessairement par des
structures supplémentaires, de faire exister une prise en compte des usages par la
maitrise d’ouvrage. Cette prise en compte nerequiert de moyens supplémentaires que
pour connaitre précisément lesusages effectifsdeshabitants. En dehorsdecette production
spécifique, unemaitrised’usageidéale serait intégrée aux soucis et pratiques de chacun de
ceux qui participent & une maitrise d’ouvrage. Le terme de maitrise d’usage vise donc
surtout asouligner lerdlestratégiquedelapriseencomptedesusages des habitants plutét
qgu'arevendiquer lamise en place de structures supplémentaires.

Intégrer des criteres de gestion
dans le processus de réalisation des espaces
Enreglegénérale, lesservices de promotionsont dans unerelative indépendance voire

supériorité par rapport aux services de gestion, ce qui leur permet d’ignorer les
contraintes et compétences de ces derniers. Ce cloisonnement des compétences a pour



conséquence non seulement de mettre ainsi éventuellement en péril I'avenir de leurs
réalisations, mais de surcroit, d’'imputer cette dégradation des espaces urbains aux
usagers-habitants.

Les usages que les gestionnaires font d’un quartier sont en effet tout aussi importants
pour un projet de requalification que ceux des habitants. Qu’il s'agisse de leurs
contraintestechniquesdegestion, desmoyensdont ilsdisposent, desprestationsqu’ils
fournissent en terme de maintenance ou de micro-réalisations ou de réparations, les
gestionnaires, c'est-a-dire ceux qui assurent I’entretien et le fonctionnement quotidien
d’un espace urbain, qu’il s'agisse de services municipaux ou de bailleurs sociaux,
publics ou privés, jouent un réle majeur dans I’évolution des espaces d’un quartier.
Ainsi, les activités d’entretien et de maintenance sont nécessaires a ce que I’'ouvrage
demeure comme au premier jour, mieux, qu’iévolue dans letemps avec lesusages

nouveaux ou lesmodificationsd’usagesdont il peut étrel’objet. Lesservicestechniques
d’unevilleou d'un bailleur social participent ainsi tout autant que les architectes et les
urbanistes a construire un quartier ou un ensemble d’habitat.

Prendre en compte ces fonctions liées a la gestion revient également a considérer un
projet de requalification dans une durée qui dépasse le temps de sa réalisation. Cette
priseen compte du tempspeut sefairealafoisdans!’étalement delaprogrammation,
et au traversd’uneinteraction entre ceux qui congoivent et réalisent, et ceux qui gérent
les espaces.

Etaler dans le temps la programmation
et ses financements

Ce constat conduit a la nécessité de trouver des moyens, dont les modalités pratiques
peuvent varier, pour quelesprojetsderequalification prennent en comptelespratiques
et les contraintes de la gestion ultérieure dans ses aspects les plus quotidiens : I'entre-
tien, la maintenance, I'usage des locaux a poubelle, a considérer pour la réalisation
d’'uneruepar exemple.... Cette priseencompte doitse fairedetelle facon qu'ellerentre
dans les pratiques, et que la séparation, voire I’'opposition existant souvent entre la
construction et la gestion disparaisse.

Ce prolongement de laréalisation d’un ouvrage par sa gestion pourrait facilement se
concrétiser par le chiffrage detoutesles petitesréalisations par lesquelles se traduisent
la maintenance. Une autre concrétisation de cette facon d’appréhender un ouvrage
serait de promouvoir uneredéfinition du projet defagon ane pasdéfinir cedernier que
par un dessin au trait intangible. Le projet devrait pouvoir, certes étre arrété sous la
forme d’un dessin a un temps «t » de la décision, mais en sachant que la réalisation
danssonintégralité dépasseracedessin. Cedernier marquesurtout unedécision et non
I’aspect définitif de I'espace urbain. Ce qui revient a considérer que les réalisations
futuresdesactivitésdegestion, parfoisminimalistes, soient, d’unecertainefagon, partie
intégrante de la programmation.

Cette conception dela construction urbaine comme un processus de sédimentation est
contrariée dans les pratiques de réhabilitation en partie par les mécanismes de finan-
cement. En effet, les crédits de PALULOS ne sont accordés en général qu’en une fois,
sur la foi d’'un projet censé étre « définitif ». Puis, aucun autre financement public
significatif ne peut étre obtenu jusqu’a la prochaine réhabilitation, de longues années
apres. Pour que lesréalisations qui, par définition, ne seréalisent qu’un certain temps



aprés|’achévement du projet, et que certaines éventuelles adaptations du projet initial
soient possibles, il faudrait imaginer un mode de financement des réhabilitations et
requalificationsurbainesavec desséquencesmoinsbrutales, maisétaléessur un moyen
terme.

Cet étalement dansletempsdesfinancements permettrait tout d’abord une adaptation
des projets au fur et a mesure, et d’intégrer des réalisations « mineures » en termes
financiers et architecturaux, rendues nécessaires par les usages qui apparaissent ou se
modifient. De plus, cet étalement ameéne la nécessité d’une plus grande concertation
entre les maitres d’ouvrages et I’ Etat.

Il est cependant possible en I'état actuel des procédures, commelefait laCommunauté
urbaine de Lyon, que le maitre d’ouvrage procede lui-méme a cet étalement, en se
constituant une réserve sur les financements du projet pour procéder aux éventuelles
adaptations au coursou alafin delaprogrammation.

Intégrer les services de gestion
a la conception des projets

Des modifications, |égéres en apparence, dans les modes d’élaboration et de conduite
de projets auraient des effets appréciables pour intégrer la gestion ala conception des
espaces.

Par exemple, tout projet devrait comporter le chiffragedu colt del’entretien dechaque
réalisation envisagée, fait par les services qui auront agérer I'ouvrage. Ce codt devrait
constituer un élément d’appréciation du projet et permettre d’associer a minima les
différents services gestionnaires des espaces, batiments ou équipements futurs. L’en-
tretien sous-entend non seulement la maintenance qui setraduit par de petitesréalisa-
tions, réparations ou autres qui sont encore du domaine de la construction, mais
également diverses consommations entrainées par un bon fonctionnement (eau et
électricité pour unefontaine). Laprincipale consommation étant bien entendu celledes
moyens humains. Cette conduite de projets permettrait tout d’abord, comme c'est le
cas pour les projets de requalification menés par lacommunautéurbainedeLyon, que
la conception réponde a un cahier des charges technique élaboré par le futur service
chargé de la gestion de I’espace en question. De telles préconisations sont tout afait

banales et ont pour but d’éviter des situations dans lesquelles on ne peut pas effectuer
une réparation parce que le matériau choisi par le concepteur est trop rare. Contraire-
ment a ce qui est parfois avancé, ce type de contraintes est de surcroit apprécié des
concepteurs pour lesquels elles constituent autant d’aides a la création.

Pour renforcer cette approche, la personne conduisant la démarche programmatique
d’une requalification ou d’'un aménagement, au sein d’un malitre d’ouvrage, devrait
étre la future responsable de la gestion de I'ouvrage. Elle serait ensuite associée a sa
réalisation. Les services de conception et de promotion se positionneraient ainsi dans
un role de prestataire de services par rapport au futur gestionnaire.

Ce repositionnement ne vise pas a simplement inverser le statu quo ante, mais a faire
interagir gestion et aménagement. S I'aménagement doit prendre en compte les
contraintes de gestion, ces derniéres ne doivent pas constituer de simples obstacles et
interdits faisant éventuellement office de prétextes a des intentions d’immobilité.
Inversement, le progrés technique, ou ce qui sera considéré comme le « mieux »



technique ou paysagiste par le milieu professionnel concerné doit étre évalué en
fonction des besoins des usagers et des gestionnaires.

Cequi setraduit pratiguement par lefait qu’un projet ambitieux dejardinsne doit pas
étre nécessairement abandonné parcequel’évaluation des coltsen jardiniers nécessai-
res a son entretien sont jugés rédhibitoires. Cette confrontation entre conception pay-
sagiste et contraintes gestionnaires doit étre I’occasion d’un travail commun entre ces
deux parties. Par exemple, le savoir-faire des paysagistes peut étre sollicité pour
concevoir un projet dejardinstout aussi ambitieux d’un point devuederequalification
d’un espace, mais dont les plantes demanderont moins de soins que les précédentes.
Inversement, ce sont les services de gestion, ou I'équilibre financier au sein du maitre
d’ouvrageentrepromotion et gestion, qui peuvent é&rerevusdefagon arendrepossible
I'investissement humain en jardiniers nécessaire au bon fonctionnement du jardin tel
qu’il a été concu dans saformeinitiale.

Une telle confrontation peut aussi aboutir a une grande relativisation de la technique.
Ce peut étre le cas lorsque le calcul d’un gestionnaire fait apparaitre que I'investisse-
ment dans le systéme d’isolation le plus efficace techniquement n’est pas rentable
comptetenu del’importance des colits d’investissements par rapport aux gainslimités
d’économies d’énergie. Inversement, la discussion d’un aménagement peut servir de
révélateur des insuffisances, des lacunes ou des dysfonctionnements de la gestion et
étre ainsi I’occasion d’y remédier. Pour qu’'un projet de requalification urbaine fasse
non seulement office derévélateur de ces difficultés, mais permette d'y remédier, une
partiede son financement doit étreréservée a cet usage. Dans cette optique, lefondsde
modernisation des HLM, qui remplit cette fonction, pourrait étre davantage alimenté
et plus systématiquement utilisé. Dans certains cas, en effet, il devrait étre possible de
remettre en place un systéme de gestion avant méme de commencer le moindre
investissement en termes de requalification urbaine.

Il convient de souligner quel’indépendancedespratiquesdeconstruction al’égard des
contraintes de gestion ne sont pas propres au domaine del’habitat social. Des dysfonc-
tionnements similaires continuent de produire leurs effets dans la promotion privée.
Cettederniére constitue en effet al’heure actuellele mode principal de construction de
I’espace urbain. Or |la législation du droit des sols ne permet pas aux villes d’imposer
des régles de construction des batiments ou des VRD sur un domaine privé. Des
lotissements sont donc construits quotidiennement, avec des voies,selon laseulerégle
privée del’économie du colt de conception, au détriment de I'usage et de I’entretien.
Par exemple, les voies ne sont pas nécessairement dimensionnées de fagon aprévoir le
passage des camions de ramassage des ordures. Or ces voies finissent a moyen terme,
danslaplupart des cas, par étre intégrées au domaine public, ce qui entraine des frais
importants pour les remettre aux normes nécessaires a leur bonne gestion par la
commune. Il conviendrait quelespréconisationspour larequalification desespacesdes
quartiersde la politique delaville serve de point de départ pour desregles générales
d’urbanisme édifiant des critéres minimaux de conformité a des régles de fonctionne-
ment communal (ramassage des ordures, VRD....).

Ces dispositifs permettraient ainsi d’encadrer les différents professionnels de la con-
ception et dela construction urbanistique, ce qui implique d’approfondir lesrelations
entrecestypesdemeétierset decompétences. Lesmodificationsdelaconduitedeprojet
suggérées ci-dessus permettent un encadrement immédiat des pratiques de facon a



favoriser non seulement la prise en compte de la gestion, mais plus particuliérement
les échanges entre les pratiques de gestion et celles de conception pour un enrichisse-
ment des professions liées a la réalisation des espaces, de fagcon a ce que ces métiers
soient concus comme des outilsau service de lagestion et des usagersen général. Une
poursuite de cette évolution, en profondeur mais progressive, des représentations et
des pratiques de ce milieu peut étre recherchée dans I'adaptation des formations des
différents types professionnels d’intervenants.

L’adéquation et la revalorisation
des différentes compétences

Un travail de fond sur les formations des différents professionnels intéressés aux
espaces urbains compléterait utilement les propositionssur I'élaboration des program
mations et la conduite des projets de requalification urbaine. En intervenant directe-
ment sur les modalités d’intériorisation de la hiérarchie des savoir commune a
I’ensemble des partenaires, et parfois méme des habitants, une réforme des enseigne-
mentsdesdiverses professions approfondirait et rendrait pérennele changement dans
les pratiques introduit par de nouvelles méthodes de conception et de conduite de
projet. Compte tenu que le succes desreprésentations qui isolent la gestion commeun
savoir mineur, voireun non savoir, est fondéen partiesur lefait qu’elles sont partagées
par plusieurstypesde professions, laformation doit étre revue pour I'ensemble de ces
professions.

Une attention particuliére seraici accordée au réle déterminant des gestionnaires par
ailleursmaitresd’ouvrage, communaux ou bailleurssociaux, puisaux DDE, détenteurs
des crédits deréhabilitation.

La revalorisation du facteur humain
et de la fonction de gestion

Laséparation constatée entrelagestion et laproduction desespacesrenvoieadelourds
héritages, puisqu’elleexisteau sein mémedelaprofession desbailleursou lesfonctions
patrimonialescontinuent, danslaplupart descas, demonopoliser lamajeurepartiedes
capitaux et du pouvair.

Un simpleorganigrammetémoignedu petit nombredesservicess'occupant degestion
et de la multiplicité de ceux liés au patrimoine, quand ces derniers ne sont pas
quasiment confondusavecladirection générale. Un autreindicateur delapart congrue
réservée en général a la gestion est fourni par la part minime occupée par la masse
salariale dansles budgets des organismes bailleurs, alors que la gestion est essentielle-
ment faite de main-d’ceuvre et de laqualité de celle-ci. De méme, et bien que la masse
salariale ne représente en moyenne que 15 % du budget d’un bailleur, c'est le premier
poste touché lorsqu’il s'agit de faire des économies, et les programmes de formation,
qui représentent des sommes souvent tout a fait négligeables en comparaison de la
moindre initiative patrimoniale, sont en général les premiéres victimes.

Cette minoration financiére renvoie a une échelle de valeur intégrée par tous, qui
traverse les institutions chargées de la gestion des espaces, tels que les organismes



bailleurs, et qui classe systématiquement la gestion derriére le patrimoine et la techni-
que, indépendamment de critéres financiers objectifs. De tels critéres inviteraient en
effet a faire des économies sur les postes les plus importants. Dans les pratiques des
bailleurs, le statut d’outil de production semble étre ainsi encore trop généralement
accordé surtout au patrimoine.

La place de la formation des fonctions de gestion est & la fois un effet de cette
sous-estimation du réle de la gestion, mais également I'un de ses facteurs. On peut en
effet constater qu’al’inverse des personnels attachés aux fonctions de conception et de
réalisation des espaces, les fonctions de gestion ne correspondent pas a un cycle de
formationinitial, et afortiori, aun corps, commec'est lecasdesingénieursou decertains
architectes. Constituer un corps ne constitue pas nécessairement une garantie de
compétence, il s'agit simplement de souligner lafaiblesse dela position des métiersde
gestion par rapport aux métiers organisés en corps. Cette absence de formation a un
effetimmeédiat sur laqualité descompétencesdespersonnelsattachésalagestion, pour
lesquelsil n'existedonc aucun systéme de sanction des capacités ou de seuil minimum
de recrutement. Elle a également pour effet de faire croire que la gestion n’est pas un
métier en soi, et donc, de participer a safaible considération par I'ensemble du secteur
et de pérenniser I'absence de systéeme de formation ala gestion.

Promouvoir uneformation initiale ala gestion urbaine et sociale de qualité, fondée sur
des enseignements pratiques de confrontation a des cas réels, aurait ainsi d’'une part
un impact objectif sur le niveau de compétence et d’autre part subjectif sur la recon-
naissance professionnelle des activités de gestion comme un savoir a part entiére. Par
conséquent, il aurait pour corollairederepenser lemodederecrutement despersonnels
de gestion et leur place dansles organismes bailleurs.

Une réflexion similaire peut étre conduite en ce qui concerne les fonctions de gestion
urbaineassuréespar lescommunes, danslamesureou cestachesnesont pasidentifiées
comme correspondant aun savoir-faire a part entiére dansle mode de formation et de
sélection des fonctionnaires territoriaux. Dans ce domaine également, les organismes
nationaux de formation ont un réle déterminant ajouer.

Ainsi, il conviendrait que la contribution de la formation des personnels de gestion
(bailleurset communes), alaréussitedespolitiquesurbaines soit considéréeasapleine
mesure dansles politiquesde requalification urbaine. Elle constitue un élément décisif
dans un effort de pérennisation des « bonnes pratiques » que les pouvoirs publics ne
cessent de vouloir promouvoir en matiere de gestion urbaine.

Cette prise en compte pourrait passer par I'association de crédits de formation perma-
nentedespersonnelsdegestion aux créditsderequalification ou deréhabilitation. Cette
considération passe également par la constitution d’une offre de formation initiale
efficace et crédible, en partie a partir de la mobilisation et de la systématisation des
quelquesinitiatives existantes IFMO al’'union desHLM, par exemple).

Le r6le d’animation des DDE

Le réle des DDE en matiere de requalification durable des quartiers est déterminant,
d’unepart parcequ’ellessont desallocationsdecréditsderéhabilitation, et d’autre part
parce qu’elles constituent les représentants de I'Etat. A cetitre, et du fait méme de la



diminution relative des crédits de subvention dont elles disposent, un positionnement
nouveau est a rechercher dans des opérations qui peuvent recourir de plusen plusa
desfinanceursdivers. Au réle d'arbitre de la bonne utilisation de crédits publics qu’il
convient d’enrichir de la dimension de gestion, pourrait ainsi s'ajouter un réle plus
général d’aide ala programmation et ala conduite de projets.

En tant que distributeurs de subventions, décisives pour certains projets, les DDE
peuvent exercer un droit deregard sur lafagon dont le projet aintégré les problémati-
ques de gestion. Dans certains cas, ce droit de regard devrait pouvoir aller jusqu’a
conditionner I’octroi d’un financement alamiseen place d’unsysteme de gestion pour
I’'aménagement ou I'espace dont la requalification est envisagée, ou un audit de
I’ensemble de la gestion. Pour que cette appréciation puisse effectivement se faire, il
faut queles DDE soient dotéesdes capacitésfinancieresd’expertise, et soient en mesure
de développer de nouveaux savoir-faire en interne. Actuellement, la culture des DDE
est en effet surdéterminée par le savoir de I'ingénieur, étranger aux conceptions de
gestion. En tant que représentants d’un Etat qui distribue des subventions en diminu-
tion relative, les DDE doivent conserver un réle de garantie de la solidarité nationale,
par exempleen permettant la modernisation des pratiques sur 'ensemble duterritoire,
de facon a limiter les inégalités locales en matiére de savoir-faire. L’adaptation du
premier role et laconstitution de ce second role appellent donc desefforts de formation
particuliers en direction des DDE.

Lesdirectionsdel’habitat et delaconstruction et del'action fonciére et del’urbanisme
au ministéredel’Equipement ont élaboré un projet allant dans|e sensde ces deux roles
qui devrait commencer a entrer en action a partir d’octobre 1997. S cette formation se
systématise et atteint ses objectifs en termes de conditions de programmation et
d’attribution des financements, elle permettrait d’éviter que les DDE perpétuent une
attitude trop procéduriére. Le regard a porter désormais sur les projets implique en
effet pour les représentants de I'Etat de se détacher d’un positionnement traditionnel
qui consisteaappliquer desreglements. Lebut delaformation serait en effet pleinement
atteint si elle permettait non seulement d’enrichir lescritéresd’appréciation d’un projet,
mais surtout de faire adopter un positionnement plus dynamique des DDE dans la
conception du dit projet en les amenant afaire des propositions. C’est notamment au
traversdespropositionsquelesreprésentantsdel’Etat peuvent faireau coursdu travail de
conception et de programmation, qu’ils peuvent avoir a leur tour un réle de formation
aupresdeleurspartenaireslocaux, et deplus, étreen prise directesur le contenu du projet.
Ces propositions peuvent ainsi constituer I'un des outils empiriques de la « maitrise
d’usage » évoquée plus haut et le moyen de faire aboutir la rencontre de la conception et
delagestion des espaces aun dialogue, plutot qu'aleur affrontement stérile.

Malgré tout I'intérét qu’elles représentent telles qu’elles sont congues, il demeure
regrettable, du point de vue du dialogue entre les différentes compétences, que ces
formations ne puissent encore étre menées pour un public mélant représentants de
I’Etat venant d’administrations différentes et acteurs de la maitrise d’ouvrage locale.
Une adaptation profonde du r6le des DDE aux transformations des modalités d’amé-
nagement passe en effet par une formation identique atous lesintervenants et qui les
habitue a se considérer comme partenaires.

S cette transformation des modes de faire, et donc des savoir-faire, se trouve au coeur
del’amélioration apportéealaviesocialedanslesquartiers, sapleineréussiteimplique



également de s'interroger sur ce qui, dans I’origine de la constitution de ces espaces
(spécificité des structures fonciéres) contribue encore a faire de ces territoires des
espaces « horsdu commun ».

Introduire le sol des quartiers
dans I'ordinaire de la ville

Par rapport au reste de la ville, du point de vue de la gestion des différents types
d’espaces, I’'un des pointscommuns et distinctifs de latrés grande masse des quartiers
delapolitique delaville neréside pastant dans|’architecture que dans les structures
fonciéres du sol. Qu’il s'agisse des grands ensembles, des ZUP, ou des ZAC, la
construction de ces quartiers a en effet répondu a un statut foncier dérogatoire aux
droits du sol et de I'urbanisme, cette dérogation ayant pour effet de les distinguer du
reste de la ville, aussi bien sur le plan de I'aménagement que sur celui de la gestion
quotidienne.ll nes'agiradoncpasici deprendreposition danslesdébatsarchitecturaux
sur la forme urbaine, mais de trouver des structures fonciéres qui permettraient
I’aménagement progressif de ces quartiers, comme cefut lecasdanslerestedelaville,
par des actes architecturaux moins monumentaux qu’au service de I’évolution des
usages.

Il convient donc tout d’abord de détailler ce statut exceptionnel et ses implications,
avant de présenter une série de propositions permettant d'y remédier, ou du moinsde
poser les questions a résoudre pour conduire a cette résolution dans un moyen terme.

Les effets des structures fonciéres
des quartiers de la politique de la ville

Il est courant de rendre comptable des problémes vécus dans les quartiers défavorisés
le caractére exceptionnel de leur architecture et de leur aménagement. On a moins
souventinvoquélesstructuresjuridiquesdu sol qui ont pourtant non seulement permis
cette architecture et cet aménagement, mais qui empéchent leur évolution physique, et
qui ont participéal’exceptionalité deleur gestion. C'est en effet cette exceptionalité qui
permet de comprendre les difficultés d’identification des statuts des espaces dans ces
quartiers, ou bien encore de mettre en rapport leur statutsjuridiques avec le statut que
leur conférent les usages dont ils font I’objet par les habitants, et donc leur prise en
compte par les personnes chargées de leur gestion.

Le caractere doublement exceptionnel
du statut du sol

Le statut du sol des grands ensembles et des ZUP est exceptionnel de deux pointsde
vue. Le premier est son rapport physique au reste de la commune, et le second, son
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statut juridique. Cesdeux caractéeresliés essentiellement aun contexte historique, en se
conjuguant a certains autres phénomenes, vont étre décisifs dans les traits tout a fait
dérogatoires de ces quartiers.

La construction des grands ensembles et des ZUP se fait dans les années 50, dans un
contexte de pénuriedelogementsd’une part, et d’'une grande marge de manceuvre de
I’Etat d’autre part. S bien que la constitution des bases fonciéres ayant permis la
construction de ces quartiers s'est faite sans aucun rapport avec les communes juridi-
guement concernées. La plupart du temps, en effet, cette construction s'est faite par le
rachat de terres dont les usages antérieurs correspondaient a un fonctionnement
autarcique : domaine seigneurial, ferme, champs, etc. Leurs surfaces étaient reprises
tellesquelles, dansleur totalité, et donc, sanslesredécoupages correspondant al’'usage
quel’on désirait en faire. De plus, compte tenu de leurs usages antérieurs, I'emplace-
ment de ces terrains par rapport a la ville ne permettait pas nécessairement une
communication avec le reste delacommune. A fortiori, S'ajoutant aux modes d’actions
unilatéraux de I'Etat de I’époque qui n’avait pas toujours consulté les communes, ces
emplacements ne favorisaient pas la prise en compte de ces futurs ensembles de
logements par les villes, méme si dans certains cas, leur poids démographique allait
étredeplusen plusimportant.

De plus, les bases fonciéres et juridiques des ZUP et des grands ensembles ont pour
caractéristique de créer des monopoles statutaires, puisque la propriété de la totalité
du sol et des batimentsrevient aun seul typedepropriétaire, le ou lesfutursbailleurs.
Ces monopoles qui excluent pratiquement la commune, c’est-a-dire un acteur public,
conduisent adeux phénomenes majeurs.

D’une part, en se conjuguant a la mise en ceuvre des théories du CIAM * par des
ingénieurs des ponts et chaussées et certains architectes, ces monopoles fonciers ont
permislaconstruction de blocs delogementsdont lapropriété unique et la conception
nepermet pasdesévolutionsséquentielles: c'est tout I'ensemble qui doit étreréhabilité
ou détruit, cequi conduit soit al'immobilité, soit adesinvestissementstrésimportants,
et ades projets qui nefont que reproduire cette logique monumentale. Cette structure
sedistingueainsi du parcellairequi permet I'évolution différenciéeet progressived’un
quartier.

Danslecasd’un parcellaireancien, en effet, commec'est lecasdu quartier dela Goutte
d’Or, I'investissement et la programmation se font dans le temps, au fur et a mesure
que lesimmeubles, de taille réduite, et abritant donc un nombre limitéde locataires,
sont libérés et achetés. Ce qui est ainsi parfoisconsidéré par lesaménageurscommeun
facteur de retardement constitue aussi un outil de programmation progressive de la
requalification.

D’autre part, dans ces quartiers, les espaces traditionnellement publics, et qui corres-
pondent de plus a des usages collectifs intensifs, tels que les voies, trottoirs, et les
aménagements qui vont de pair (éclairage et autres mobiliers urbains) tombent de fait
dansun statut privé (propriété des bailleurs sociaux), c’'est-a-dire différent des espaces
soumis pourtant aux mémes catégories d’usages dans le reste de la commune. Leur

1. La conférence internationale de I'architecture moderne, CIAM, sera I'occasion pour Le
Corbusier de proclamer ses principes architecturaux, repris par la suite plus ou moins
fidélement.



statut privé a donc permis que les voiries (lorsqu’il y en avaient) se développent en
dehors de toute cohérence avec le réseau communal et avec les techniques et normes
de ce dernier. Cette configuration peut rendre également difficile la réintégration de
ces espaces dansle giron municipal pour desraisons techniques et financiéres.

En effet,’'unedesparticularitésarchitecturalesdecesquartiersest delibérer unesurface
au sol qui est bien supérieure a celle que I’on peut trouver en centre-ville. Certaines
estimations avancent que les espaces publics, c’'est-a-dire les voiries, ne dépassent pas
10 % dansunevilleconstruitesur lemodéledu XIX®siécle, alorsquelapart delasurface
occupée par les espaces ayant lamémefonction (si pasle méme statut juridique) est de
90 % desquartiersconstruitsselon cemodélemoderne. Detellesproportionsdevoiries,
jardins ou devides, aentretenir ne sont donc pas nécessairement facilement supporta-
bles pour lescommunesdont la particularité est en général de bénéficier de ressources
peu importantes.

A ce critérefinancier sans doute faut-il également ajouter des facteurs plus spécifique-
ment politiques. Les quelques copropriétaires de voies privées qui demandent I'inté-
gration de cesderniéresdansledomaine communal I’obtiennent en général facilement
en raison deleur intéressement et deleurs contactsaveclesélus. A I'inverse, laplupart
desnombreux locataires des quartiersde lapolitique delavilleignorent qu'une partie
deleursimpotslocaux est affectée al’entretien des voies par lacommune et n’ont pas
nécessairement de relations avec le personnel politique local. Tout est donc réuni pour
guelacommune ne s'intéresse pas a ces espaces en priorité.

A I'origine, un monopole de gestion correspond aces particularitésfonciéres, elles-mé-
mes imposant un cadre de contraintes fortes pour les pratiques.

Les effets d’un monopole de gestion

Le statut totalement privé du sol a pour conséguence de confier la gestion de tous les
espaces, y compris ceux qui s'apparentent a des espaces publics, aux bailleurs sociaux.
Cemonopolede gestion ades effets directs sur laqualité de lavie sociale.

La premiére conséquence touche a la représentation que les habitants ont de leur
quartier et de leur citoyenneté. En effet, si les habitants de ces quartiers, en tant
qu’habitants d’une commune, paient des impo6ts locaux censés rétribuer un certain
nombre de services communaux, defait, leur quartier n’est géré que par le bailleur. Ce
paradoxe a pu étre source d’insatisfaction, de revendications de la part des locataires,
ou, a minima, sentiment d’extra-territorialité de ces habitants, de ne pas appartenir a
une communauté politique, mais uniqguement a un quartier, dont la seule autorité
apparaissait étreun bailleur. Or cedernier n’avait évidemment pasvocation arépondre
atoute une série d’attentes qui étaient del’ordre des pouvoirs publics.

La seconde conséquence est le non entretien detoute une série d’espaces. En effet, si le
statut juridique enaccordait de fait la responsabilité au baileur, ce dernier ne disp osait
pas toujours des compétences techniques pour le faire, ou finissait pas arguer de leur
statut publicdanslerestedelaville, ou deleur usage, defait, public, pour en rejeter la
responsabilité sur lescommunes, essentiellement pour desraisonsde codt d’entretien.
Les espaces ainsi laissés plus ou moins a I’abandon étaient les espaces dévolus aux
usages collectifs et aux pratiques sociales des habitants de ces quartiers.



Enfin, lestatut totalement privéimpliquait, acontrario, quelapuissancepublique, apart
lesréglementaires établissementsscolaires, n’intervenait pas. D’ou I'absence notoirede
services publics pourtant élémentaires, tels que les antennes de police, ou la poste, du
moins au début. Cette absence ne pouvait que contribuer au sentiment des habitants
de non appartenance politique.

Ces traits ne caractérisent qu’une partie, certes massive, des quartiers de la politique
delaville. Cette politique s'adresse cependant également ad’autrestypesde quartiers
auxquels correspondent des spécificités différentes.

Les autres types de configurations

Les quartiers de la politique de la ville mettent le plus souvent en présence des
protagonistesqui peuvent s'opposer, maisqui,au moins,ont lemérited’étreclairement
identifiables : les bailleurs, qu’ils soient privés ou publics, les communes, et lesrepré-
sentantsde|’Etat. Lasituation est encore plus complexelorsque lesinterlocuteurs sont
multiples et insaisissables. Dansle casdes quartiersanciens, les bailleurs sont de petits
propriétairesnombreux, maislatailledesimmeubleset I'appartenancedecesquartiers
aun tissu ancien limite cette difficulté a une question de temps: la programmation est
conditionnée par lerachat par un bailleur social, ou au moins par lanégociation sur le
projet avec les quelque dizaines de propriétaires d’'un immeuble. La programmation
avance ainsi immeuble par immeuble, ce qui présente quelques avantages également.

Ladifficulté est autrement plus grande en ce qui concerne les copropriétés construites
dansdes ZUP, grands ensembles ou ZAC. La multiplicité des propriétaires, plusieurs
centaines, voire milliers, ainsi que le statut a part de ces sols, font de la simple
identification des propriétaires une tache immense. Les propriétaires occupants sont
les victimes des propriétaires qui ne paient pas les charges dues et qui louent leurs
logements a des prix peu raisonnables a des locataires qui n’ont pas d’autre solution
de logement. Certainsimmeubles se trouvent ainsi dans des situations de déshérence
compléte, les syndics démissionnant chaque année, et laissant une comptabilité et une
gestion afaire, et des comptes detoutefagon en déficit comptetenu de cesnombreuses
chargesimpayées. La gestion de cesimmeubles est donc inexistante au point de poser
laquestion deleur survie.

Le cas des copropriétés illustre ainsi d’'une fagon extréme la difficulté posée par la
conjugaison de la taille des immeubles permise par I'urbanisme dérogatoire de ces
quartiers a I'inexistence d’une gestion effective. Le caractére extréme parfois des
dysfonctionnementsliés a ces copropriétés nécessite cependant un typed’intervention
trés différent du fait du caractére privé et multiple des bailleurs. La seule ressource
serait d’aider un bailleur social a racheter les appartements les uns apreés les autres,
au-dessus de leur valeur actuelle afin de ne pas pénaliser les petits propriétaires
occupants qui, apres quelques années seulement dans certains cas, ont vu lavaleur de
leur logement diminuer considérablement.

L'un desaspectslesplustechniquesdelaconstitution d’'unegrandepartiedesquartiers
delapolitiquedelaville, leur structurefonciére, apparait ainsicommel’un deséléments
fondamentaux du mauvais fonctionnement de ces quartiers car cette structure rend
difficilelesusages et lagestion d’espaces qui netrouvent pasune caractérisation claire.



Des modifications des structures fonciéres
faciliteraient une clarification des roles
des différents intervenants

La structure fonciére des quartiers de la politique de la ville doit rejoindre la forme
parcellaire que le tissu urbain revét dans le reste de la ville, de fagon a faciliter
I’adaptation aux usages, une requalification progressive et une gestion des différents
espaces ainsi enfin définis. Mais cet impératif, dont une large partie des villes et des
intervenants en matiére de politiquedelaville commence a étre consciente ne doit pas
étre détaché des enjeux de la gestion des nouveaux espaces ainsi créeés.

Réintroduire le parcellaire

Le geste apparemment simple de découper un territoire en parcelles d'une taille
raisonnable introduit des possibilités importantes en termes d’évolution du quartier
sur lelong terme, de conditionsde programmation, d’architecture et derapport au sol,
et enfin, de définition d’espaces publics & proprement parler.

... facilite I’évolution de la forme urbaine

Le fait que les vastes surfaces des quartiers soient redécoupées en parcelles constitue
tout d’abord la condition premiére pour que la mutabilité de propriété, d’aménage-
ment, d’architectures, ou d’attribution d’usages a des aménagements ou a des espaces,
se fasse aussi naturellement que danslereste delaville. Chaque parcelle peut évoluer
indépendamment des autres. La requalification, voire la reconstruction, du quartier
peut donc s'inscrire dans un rythme tout différent de celui qui caractérise les projets
actuels. Les projets sont souvent menés d’un seul trait aprés avoir demandé plusieurs
années de mise au point. C'est non seulement I'espace qui setrouve ainsi divisé, mais
le temps sur lequel peut s'envisager une requalification, et enfin, les financements
nécessaires a de tels projets. Il ne serait plus nécessaire de disposer de montants
importants pour qu’'un quartier évolue, aux rythmes des usages.

Cette fluidité peut s'accentuer encore avec la diversification des propriétaires que
permetlaparcellarisation :il est en effet plusfaciledecéder uneparcelle, taille habituelle
del’aménagement urbain,dequelquesdizainesdelogements, qu’unterritoiredeplusieurs
hectares comprenant plusieurs centaines de logements. La diversification des proprié-
taires signifie la possibilité d’'une diversification des usages par des voies routiniéres. La
mutabilité peut en effet permettre que des espaces dévolus un temps au logement, par
changement de propriétaire, deviennent des espaces commerciaux.

Enfin,ledécoupagepar parcellesparticiperait ala« dilution »du périmétresymbolique
du quartier initial en permettant que les opérations derequalification urbaine, menées
par ilots, associent un flot du quartier concerné par la politique delavilleaun ilot du
quartier voisin. On remarque en effet parfoisque les projets derequalification urbaine
veulent signifier ou créer des axes de communication al'intérieur du quartier tel que
sesstatutsfonciersactuelsle définissent, alorsquelespratiquesdeshabitantsen termes
de déplacements se différencient en fonction des parties du quartier en question, et
souvent «inter-quartier », voire «inter-communales». En procédant flot par ilot, la
programmation pourrait étre plusfidéle a ces réalités.



... €t permet l'identification d’un espace public

En creux, le découpage en parcelles définit également un espace public structuré par
un systéme de voies qui permet de prendre en compte les circulations correspondant
aux pratiques des habitants. Il s'agit ainsi derelier les voies de circulation interne du
quartier a I’ensemble du systéme communal de circulation. Cette redéfinition est
également I’occasion deréduirelasurfacedesvoiriesadesproportions plus courantes,
C'est-a-dire & 10 % de I'espace urbain. L’intégration au circuit communal est ainsi
facilitée parce quel’espace proprement publicainsi réduit rend moinsonéreuselamise
aux normes (signalétique, aménagement et modification ou constitution des réseaux)
decesespaces, ainsi queleur gestion ultérieure. Laréduction delataille participe aussi
alapossibilité d’'une gestion de qualité.

Cettedéfinition et délimitation d’un espace publicstrict fournit deslimitespour définir
et aménager desespacesintermédiairesentrelepluspublicdesespaces, larueet leplus
privé, lelogement. Avecladésignation d’un espace public, il devient en effet possible
de concevoir des espaces qui permettent le développement de toutes les pratiques
sociales liées a I’habitat et alavie collective : desjardins, publics, privés collectifs, ou
totalement privés, des emplacements pour lesvoitures, pour les poubelles, etc. L’exist-
ence des parcelles permet que ces espaces intermédiaires conduisent de la rue a un
ensemble précis de logements appartenant a une parcelle. La définition a la fois de
parcellesréduites et deruesinduit en effet un rapport au publicet un rapport au privé,
et ainsi, I'apparition d’une adresse pour chaque ensemble de logements sur une
parcelle, d'une porte pour chaque adresse, chaque porte, idéalement, correspondant a
une cage d’escalier. Le corollaire de cette face « publique » est I’existence d’une face
« privée » des immeubles, permettant d’abriter des usages privés bien que collectifs
(étendagedu linge, parking desvoitures, coursintérieuresfleuriesou non pour queles
enfants puissent sortir des logementstout en restant en sécurité etc.).

Ce souci du domestique, c'est-a-dire des pratiques quotidiennes des habitants qui du
coup font lesouci quotidien desgestionnaires, était en effet quasiment absent, ou rendu
problématique dans les immeubles constituant les ZAC, les grands ensembles et les
ZUP. En effet, en se «libérant du rapport au sol », conformément aux préceptes du
CIAM, cesimmeublesdevenaient des « immeubles-monuments » (quatrefacades) sans
espaces permettant la projection d’usages domestiques ailleurs que dansla cellule du
logement, mais sans adresse claire non plus. Les espaces intermédiaires constitués de
fait par la délimitation et I'appropriation publique de voies de circulation et/ ou de
rencontre, deviennent ainsi a la fois plus directement appropriables par les habitants
concernés, et plus facilement gérables par les gestionnaires, quels qu’ils soient, car
chaque usage est bien identifié et délimité. Du reste, un tel découpage du sol rejoint la
tendance déja bien ancrée des organismes HLM a délocaliser leur gestion au plus prés
des unités d’habitation.

Du point de vue de I'aménagement, en revanche, les exemples de mise en ceuvre
semblent plusrares, en partie, sans doute, en raison du changement impliqué dansles
pratiqgues d’aménagement. Alors que celles-ci valorisent encore les réalisations d’en-
vergure, visibles, et donc, la construction de « pleins », le découpage d’'un parcellaire
consisterait, de facon idéale, a poser uniquement des cl6tures de fagon & isoler des
espaces, des usages, des adresses, des cages d’escalier. L’aménagement intérieur des
espaces ainsi délimités est alors soumis aux besoins des usages et de la gestion, et



constituésen grande partiepar du « vide », maisentretenu, et affecté aun usage précis.
Unecour, ou unecourée, par exemple, n'est quedu vide cldturé, dont lesusagerset les
gestionnaires sont connus.

C’est I'initiative, minimalisteen termed’aménagement, quetentel’architecteN . Soulier
sur un quartier d’Aulnay, danslecadredu GPU. Il s'agit dedresser quelques mursafin
d’isoler lesunesdesautreslesdifférentes cagesd’escaliersqui constituent une« barre »
de logements. Cette séparation se matérialise du coté de larue par des cours fermées
permettant de ranger les voitures, et matérialisant ainsi le passage de I’extérieur vers
I'intérieur, et du cbté opposé par des courées dévolues a des usages domestiques qui
prolongent I'usage du logement. Chaque cage d’escalier aura ainsi ses deux espaces
attachés a des usages précis, ainsi qu’une adresse. Sur d’autres espaces pour I'instant
inoccupés, est prévuel’installation d’un jardin clos, réservé aux riverains. En termesde
colts deconstruction, ce projet est modeste. En revanche, il implique des changements
detailledansles pratiques de gestion.

D’ou I'importance de relier le découpage des espaces en parcelles aux enjeux de la
gestion.

Identifier la gestion comme un enjeu

L'essentiel est que la gestion soit identifiée comme un enjeu, c'est-a-dire que des
intervenants soient désignés pour prendre en charge la gestion de tel ou tel espace, et
financés en conséquence.

La pratique montre en effet que I'identité du gestionnaire, bailleur social, commune,
ou prestataire extérieur, tel que lesrégies de quartier, ou la superposition de I'identité
du propriétaireaveccelledu gestionnaire, n’est pasen elleemémedécisive. S lalogique
veut que la gestion des voies soit, a I'instar du territoire communal « banal », remise
entrelesmainsdesservicesdelacommune, et quelesespacesintermédiaires, rattachés
aux immeubles, soient gérés par les bailleurs ou par des prestataires de service rému-
nérés par eux, ou conjointement par la commune et le bailleur, on peut imaginer
d’autres configurations d’attributions des réles.

La premiere partie de ce rapport présente comment la gestion devait étre prise en
compte pour laréussite d’une requalification urbaine ou d’'une réhabilitation, et quels
étaient lesmoyens possibles pour favoriser cette prise en compte. Le découpage du sol
en parcelles et en usages délimités physiqguement peut étre compté parmi ces moyens,
danslamesureou il ameéne a poser la question de la gestion.

Ainsi, un tel travail de découpage a été mené dans le quartier Ruffins, a Montreuil, ou
ont été aménagés des rues, des trottoirs, des jardins publics cl6turés en bordure des
immeubles, desjardins collectifs privés, réservés aux locatairesd’un immeuble donné.
Certainslocataires réclament maintenant |'attribution dela jouissance de petitsjardins
a leur logement. Les cages d’escalier ouvrent d’un cbté sur larue, de I'autre sur une
cour ou sont garées les voitures. Une telle réussite est sans doute en grande partie
permise par la synergie entre |’office public et la commune qui ont donc, au moment
de ces aménagements, défini en méme temps quelles étaient les responsabilités de
gestion de chacun. Chaque espace a ainsi non seulement ses usages mais son gestion-
naire. Cette attribution claire permet que tel inachévement constaté danstelle ou telle



partiedel’aménagement soit directementimputéeau gestionnaireresponsable, et ainsi,
plus rapidement réparé. Le flou du statut des espaces n’existe plus et ne laisse plus
autant de place qu’'avant a la négligence. La méme complémentarité est constatée a
Nantes, ou I’office public détient également une grande partie du patrimoine social et
travaille de concert avec la municipalité.

De la méme fagon, si le projet de requalification proposé pour un quartier d’Aulnay
n'implique que de faibles investissements en constructions, il implique une réorgani-
sation delagestion dedeux pointsdevue. Tout d’abord, il attribueclairement lagestion
detoute une série d’espaces (les cours et courées essentiellement) au bailleur qui peut
y voir des espaces supplémentaires, mémes s'ils lui appartenaient déja avant. Avant la
cldture de ces espaces et ladéfinition deleursusages, leur propriété demeurait en effet
plus équivoque. De plus, la qualité qui est ainsi conférée aux espaces demande une
réflexion sur les moyens de gestion nécessaires a ces espaces : faut-il desgardiens pour
chaqueentrée ?Sinon, pour combien d’entréesfaut-il au minimum un gardien ?Lefait
de poser ces questions permet d’intégrer des la conception les préoccupations des
gestionnaires.

Ainsi, le projet qui consisterait a découper les quartiers de la politique de la ville en
parcelles, et qui est de plus en plus envisagé, a pour conséquence d’accroitre la part a
accorder alagestion danslaconception desespacesurbains, d’ol lanécessité depenser
ces deux aspects de concert.

Conclusion

Deux conclusions principales se dégagent de ce rapport. La premiére estlanécessitéde
décloisonner les savoir-faire, et d’ouvrir les pratiques. C'est pourquoi ce rapport ne
débouche que sur des propositions indicatives, qui ne doivent pas étre prises au pied
de la lettre, mais comme des moyens pour réaliser cet objectif : elles peuvent étre
appliquées selon des modalités différentes.

La seconde est la nécessité, la encore d’abattre des frontiéres, cette fois-ci entre des
statuts fonciers. Ce point apparemment technique a certaines incidences sur la fagon
de penser la politique de la ville en général. Cette conclusion, issue de la longue
existence des ZUP et autres territoires urbains dérogatoires au droit du sol, invite a
s'interroger sur lapertinencedelacréation denouvellesdérogationsdéfinieen fonction
deterritoires. Ainsi, il conviendrait sansdoutedemener uneréflexion sur lesincidences
éventuellesdelacréation desZFU sur lefonctionnement desdifférentsespacesurbains
composant les quartiers concernés.



Propositions concretes

Proposition 1 : modification de la conception
et de la conduite de projet

Les modalités de conception et de conduite de projets doivent favoriser I'interactio
entre les savoir-faire de gestion et de conception des espaces et ménager une place a
une « maitrise d’'usage ».

Pour cefaire, lapriseen comptedesusagesdoit sefonder sur uneconnaissanceobjective
des habitants, de leurs pratiques et de leurs besoins. Cette connaissance doit étre
associée a une concertation qui peut revétir des formes diverses pourvu qu’elles
meénagent une négociation véritable.

Pour intégrer les problématiques de gestion, les projets de requalification et de réhabi-
litation urbaines devraient concrétiser une conception fondée sur un tempsallongéde
laréalisation d’un espace. Cette concrétisation peut revétir plusieurs aspects :

— lechiffrage des petites réalisations et réparations qu’effectuent les services d’entre-
tien, municipaux ou des bailleurs, doit devenir I'un des éléments du calcul du codt de
construction d’un aménagement ;

— le chiffrage du colt de I’ensemble de I’entretien, de la maintenance et de la gestion
d’un espace, doit constituer un élément d’appréciation du projet, et conduire éventuel-
lement a une adaptation soit du projet soit des structures de gestion ;

— laréalisation d’un cahier des charges techniques par les services qui seront chargés
du fonctionnement ultérieur de I’espace en prévision doit étre intégré au cahier des
charges du maitre d’ouvrage;

— lefutur responsabledegestion conduit laconception, laprogrammation et est associé
alaréalisation du futur espace;

— les financements publics doivent étre dévolus selon des critéres qui impliquent la
prise en compte de problématiques de gestion et de la qualité du systéme prévu pour
lagestion du futur espace ; et selon un calendrier plus étalé dansle temps;

— adéfaut d’unetelle modification deI’attribution des crédits publics, laprogramma-
tion devrait au moinsréserver un certain pourcentage de ses financements a I’adapta-
tion du projet en coursderoute ou en fin de programmation ;

— les financements publics de requalification ou de réhabilitation urbaine doivent
également fournir une certaine partie des moyens d’amélioration ou d’adaptation des
outils de gestion, par exemple, en terme de financements de formations.

Proposition 2 : aménagement des formations

Idéalement, devrait étre miseen place par I’Etat, ou par lesmilieux professionnelsaidés
par I'Etat, uneformation nationaleinitiale et permanentealagestion urbaine et sociale.

De plus, les diverses professions participant a la production d’espaces urbains, ou a
leur requalification, conception et gestion réunis, doivent bénéficier d’'une formation
répondant a deux conditions:

— lesréunir et leur faire partager un minimum de préoccupations communes autour
de projets concrets;;

— lesouvrir aux problématiques de gestion et d’usages.



Proposition 3 : retour des statuts dérogatoires des ZUP,
ZAC, et grands ensembles au statut banal des sols

Les statuts dérogatoires des sols doivent disparaitre, qu’il s'agisse des ZAC, ZUP et
grands ensembles ou des ensembles de lotissements résultant de la promotion privée.

D’une fagon générale, le droit d’urbanisme doit donc rendre possible I'exigence de
criteresminimaux decompatibilité desespaces publicsavec ceux qui en font officedans
des projets priveés, sociaux ou non.

Pour lecasparticulier desZUP,ZAC et grandsensembles, doit étreopéréun découpage
foncier en parcellesal’occasion d’un projet qui concilie approche urbaine et de gestion.

Proposition 4 : faire de la gestion un enjeu

A partir d’'unecertainetaille, lesensemblesdelogements propriétésd’un bailleur social

non communal devraient avoir une gestion totalement décentralisée a I'échelle de la
commune ou sont ces logements. Cette décentralisation signifie que les gestionnaires
decesensemblesse trouveraientsur place et disposeraientdes budgets etdes pouvoirs
de décision en matiére d’investissement et de gestion. Une telle décentralisation per-

mettrait que, le cas échéant, le bailleur s'associe a la ville pour la gestion de tout ou

partiedu quartier concerné.



ANNEXES

Membres du groupe de travail

Présidents
FrancoisDubin, président delaFédération nationaledePACT-ARIM, membredu CNV

Marc Fabrici, architecte, membredu CNV

Membres
Pierre Rastoin, conseiller municipal de Marseille, membredu CNV
Gaston Viens, maire d’Orly, membre du CNV
Bernard Badon, chef de projet COURLY
Michel Bonett , chercheur CSTB
Charles Bouzols, président du comité national de liaison des régies de quartiers
Gérard Charlet, responsable de lamission GPU ala SCET

Jean-Yves Gérard, conseiller municipal de Rennes, chargé de la prévention de la
délinquance et del’insertion

OdileLapottr ,bureau desopérationsurbaines et qualité deI’aménagement alaDAU
M. Robequain, directeur des services techniques delavillede Montpellier

Francois Chovet, directeur régional des PACT-ARIM en Rhéne-Alpes.

Christiane Ducastelle, secrétaire général du CNV

Francoise de Barros, chargée de mission au secrétariat général du CNV

Auditions
M. Blais, Plan urbain
M.Diaz
M™MeRavera, chefs de projet a Clichy-M ontfermeil
M. Laisney, architecte et enseignant
M. Ysebaert, ATU de Grande-Synthe
M. Soulier, architecte, GPU d’Aulnay

Visites
VilledeNantes: Dervallijres, la Grande Noue, Bellevue
VilledeMontreuil : Montreau-Ruffins, la Noue, Bel-air-Grands-PH chers

Villed' Orly



CHAPITRE 3

SYNTHESE DU COLLOQUE :
« LE MAIRE, LA SANTE
ET LA POLITIQUE DE LA VILLE »,
(6 ET 7 MARS 1997, A ROUBAIX — TOURCOING)

Introduction

Parce qu’il a été I’aboutissement de la réflexion du groupe de travail « politique de la
ville/ politiquedesanté », lecolloquequi s'est tenu aRoubaix —Tourcoingles6et 7mars
1997 est présentéici commerésultat du travail entreprissur cethéme au sein du CNV.
Cecolloquefait par ailleurs|’objet d’actesdont lapublication est distinctede cerapport
général.

Le CNV et la santé dans la politique de la ville

Dés1992, lacréationd’un groupedetravail consacréalasantémarquel’intérétdu CNV
pour ce théme dans|’élaboration de la politique de laville bien que celle-ci n’inscrive
pas encore explicitement la santé dans ses priorités. L’intérét du CNV se manifeste
également par lacommande d’une étude proposant une analyse des références docu-
mentaires sur « la santé et la précarité dansles quartiers défavorisés » afin de détermi-
ner quelles étaient les préoccupations alafoisdu milieu professionnel, des chercheurs
etdesjournalistesen matieredesantédespopulationslesplusvulnérables . Recentrant
saréflexion sur la politique de laville, le CNV a ensuite étudié le contenu des volets
santé des contrats de ville, et imaginé un colloque permettant uneréflexion pluslarge

1. Lasantédes populations en situation de pauvretéprécarité dans les quartiers les plus défavorisés :
qudles priorités ? Analyse des réérences documentaires pour le Consal national des villes, IFRESCO,
Paris, novembre 1994.



et dynamique. En effet, il semble qu’au-dela des questions de I'infection VIH/ sida et
des toxicomanies qui reviennent réguliérement dans les débats comme les deux pro-
blémes de santé prioritaires au niveau des quartiers, et qui sont dominants dans les
contenus des volets santé des contrats de ville, il existe a la fois de nombreux autres
problémes de santé et une multitude d’initiatives locales qui méritent d’étre connues.
Cettediversitépermet surtout d’alimenter uneréflexion qui nesemble pasencoreavoir
été menée sur le rdle particulier que les maires, en tant que pierre angulaire de la
politique de la ville, pourraient jouer dans une politique locale de santé, bien que la
santé ne reléve plus aujourd’hui de la compétence des communes. A cela s ajoutait la
question de savoir comment lapolitiquedelaville pourrait contribuer alaformulation
d’un tel role.

Le théme de la santé est apparu également propice pour interroger la politique de la
ville dans ses rapports aux politiques sectorielles qu’elle propose de rendre plus
efficaces. On considére en effet de plus en plusla santé comme un état qui résulte de
I'influencedemultiplesfacteursdéterminants: environnementaux, é&conomiques, com-
portementaux, sociaux, familiaux et culturels. Le r6le de la génétique ou I'impact des
services de santé étant considérés comme ne jouant qu’un réle secondaire dans I’amé-
lioration de I'état de santé. En adoptant une telle approche globale pour aborder les
difficultés de certains quartiers, la politique delaville apparait doncamémede servir
utilement I'amélioration del’état de santé. Comptetenu du caractére prospectif de ces
interrogationset destravaux déjaexistantssur lesvilleset lespolitiqueslocalesde santé,
il estapparu en 1996 qu’'un colloqueétait leplusadaptépour approfondir cesréflexions,
en permettant des échanges d’expériences et d’analyses entre les différents interve-
nants, des élus et des professionnels de santé jusqu’aux travailleurs sociaux.

« Le maire, la santé et la politique de la ville »

La complexité des questions qu’il s'agissait de traiter au cours du colloque et leur
caractéere transversal ont conduit a adopter deux approches différentes, bien que
complémentaires. La premiére, approche trés classique en matiére de santé publique,
découpe la population en grandes catégories correspondant aux principales périodes
delavied'unindividu. La deuxiéme approche était plus orientée versla politique de
laville et ses différents secteurs d’intervention. La logique générale du colloque était
assurée dans chaque atelier par letravail d'un président-animateur et d’un rapporteur
qui synthétisait les débats de son atelier, en reformulant les questions générales du
colloquepour I'ensembledesparticipants. Cesquatrerapportsquotidienspermettaient
d’introduire un débat général en séance pléniéere. C'est ainsi que la premiére journée
s'est déroulée autour de quatre ateliers: « I’enfant danslacité », «lesjeunes au risque
delaville », «I'adulte danslacité », et enfin, « bien vieillir dans saville ». Alorsquela
deuxiéme journée était consacrée a quatre autresthemes deréflexion : « de |’accessibi-
litéaux soinsal’insertion par lasanté », « ville, quartier,logement et santé », « politique
desantéet financement des interventions», et « politique municipale de santé ou volet
santé de la politique de laville ». Enfin, en cldture du colloque, la parole était donnée
aplusieursélusafin qu’ils puissent témoigner de l’apport de ces deux jours de débats.

Deux grands types de constats, d’'interrogations et de propositions ont finalement
émergé du colloque. Le premier a permis de montrer et d’illustrer la facon dont les
interventions «santé» dans la politique de la ville interrogent les pratiques de la



puissance publique en matiérede santé, tant danssafacon d’appréhender lesdifférents
publics que dans son organisation méme. Le deuxiéme reprend plus directement
I'intitulédu colloque qui soulignait I’éventuel réledu maireal’intersection de cesdeux
politiques publiques. Aprés plus de dix années de politique delaville et de décentra-
lisation, et alors que le systéme de santé connait une profonderéforme, laréflexion des
acteursdelapolitiquedelaville soriente vers un réaménagement des roles respectifs
del’Etat, des départements et des communes dans le domaine de la santé.

La politique de la ville contribue
a une redéfinition du systeme
socio-sanitaire

Lapolitiquedelaville semble avoir accentué, au niveau local, les besoins d’adaptation
del’ensemble du systéme sanitaire, de ses composantes et de ses intervenants, méme
lorsqu’ils sont extérieurs a ce champ professionnel. La raison en est sans doute que la
santé, en tant que domaine d’intervention publique, connaissait déja une certaine
évolution lorsqu’elle est devenue un domaine d’application dela politique delaville.

La nécessité d’une définition
non stigmatisante des personnes

L’ensemble des ateliers, et en particulier ceux qui étaient plus particuliérement consa-
crésaux discussionssur des publics spécifiques, ont apportédes éléments convergeant
pour unerestauration desindividusen tant quetels. Cetterestauration est bien entendu
une conséquence d’une conception de la santé comme état de bien-étre desindividus,
maisellerésulte également de la contestation des modes habituelsd’appréhension des
différents publics par lesinstitutions qui en sont chargées.

Des découpages institutionnels par age,
réducteurs de la réalité des personnes

Desenfantsaux personnes agées, touslesintitulés, apparemment banalspour désigner
des groupes de personnes selon leur age, ont prété a une discussion dans chacun des
ateliers de la premiére journée, et plus particulierement au sujet des enfants et des
personnes agées. Le premier atelier s'est questionné sur la pertinence du découpage
par ageen général, et plusparticulierement, sur ladéfinition du groupe des « enfants ».
En effet, unefoisl’age défini commeported’entréed’unecertainepopulation, rien n’est
dit du contexte socio-économique, a commencer par la famille, dont est fortement
dépendant I’enfant. Sen tenir a un enfant défini par son age est donc largement
insuffisant pour avoir uneidée précisedesavie, et en particulier, desfacteurspremiers
agissant sur sa santé. Avec les personnes agées apparait également que le découpage



par age peut se révéler étre un redoutable obstacle a une action pertinente car il tend,
en érigeant I’age en critére d’homogénéisation d’'une population, a masquer lesdiver-
gences sociales importantes au sein de ce groupe.

Il est reconnu que les états de santé de personnes du méme age différent selon leur
environnement social, familial ou professionnel. Lecritéredel’ageest doncarelativiser
pour une action qui prétend intervenir sur des facteurs déterminants de santé. Plus
encore pour les personnes agées que pour les autres catégories d’age, prendre soin de
sasantédemandetouteuneséried’actions, tout au long desavie, et dansdesdomaines
trésvariés, depuisles conditionsdetravail jusqu’'alaqualité du cadredevie. La santé
apparait bien commelerésultat defacteurs multiples qui se sont exercés bien en amont
d’un état constaté a un moment donné. Dans la pratique, un ensemble de personnes
aux caractéristiquesen réalité hétérogenesest ainsi constitué en un groupeunique pour
les interventions publiques, a partir d’une situation particuliere seulement de cette
catégoried’age. Or, englober les personnes agées en général avec celles qui sont leplus
dépendantes est de fait un obstacle majeur ala participation alavie deleur cité.

Discutant également I'arbitraire du découpage par age, I'atelier sur «les jeunes au
risque de la ville » a été I’occasion de constater que les professionnels ont a travailler
avec des personnes qui partagent, jusgu’a 25-34 ans des problémes que I’on pensait
réservés aux plusjeunes. Enfin, il a été constaté que le terme d’adulte ne se superpose
pasadescatégoriesd’interventionsinstitutionnellestellesque les allocatairesdu RMI,
les ménages monoparentaux, les immigrés ou tout autre type de « bénéficiaires » de
I’intervention publique. Finalement, bien qu’'opérationnel, le découpage par age n’ap-
parait donc pascommelepluspertinent pour mener desactionsde santé au niveau du
quartier danslamesure ou il simplifietrop dessituations qui sont pour laplupart trés
complexes.

Une catégorisation des personnes
qui les enferme dans un statut d’infériorité

Lapratiquedes professionnels et les études menées sur ce sujet ont déjabien établi que
I’état de santé des personnes constituel’'unedes conditionsderéussitedeleur insertion
professionnelle et sociale. Mais, de méme que la perte del’envie de soins élémentaires
peut annoncer ou résulter d’un processus de désocialisation, le retour alasanté, ou la
fin ou lerecul d’une pratique toxicomaniaque, peut résulter, ou du moins étre conco-
mitante d’un processus d’insertion. S santé et insertion apparaissent intriquées, leurs
relations semblent trés complexes et certainesvisionsrestent encoretrés « simplistes ».
Par exemple, certains professionnels constatent que les dispositifs mis en place pour
garantir un acces aux soins, pour des personnes malgré leur situation de désinsertion
sociale peuvent conduire a ce que la personne se sente davantage malade. Tel témoi-
gnage fait en effet état d’une personne constatant qu’elle est davantage malade depuis
gu’elleaune carte de santé, commesi la jouissance de ce droit constituait désormaisla
seuleidentité et pratique sociale possible pour une personne privée d’emploi.

Bien que non prouvés par les statistiques de consommation des soins, certains profes-
sionnels constateraient que de plus en plus de personnes s'adressent a eux alors que
leursdifficultés ne sont pas essentiellement sanitaires. Tel élu feraainsi remarquer que
dans I’hdpital dont il assure la vice-présidence, il semble qu’environ la moitié des



admissionsau servicedesurgencesn’est pas motivée par desproblémesde santé, mais
par des situations de détresse sociale. Une situation sociale, qui peut étre imputée a
facteurslargement extérieursal’individu finit parfoispar aboutir aladésignationd’une
déficienceindividuelle, traduite en termes sanitaires, voire médicaux.

La catégorisation des personnesremet en cause lefondement des pratiques des profes-
sionnels des secteurs sanitaire et social. Ces secteurs professionnels fondent en effet
traditionnellement leur action en définissant leurs publics par un « manque ». Chaque
manque définit une catégorie, et I'ensemble de ces catégories est le mode d’appréhen-
sion des personnes par ces milieux professionnels : manque de travail, derevenus, de
validité physique ou mentale, etc. Les personnes ne sont donc pas considérées positi-
vement, commeporteusesdevaleurset desavoir-fairequi mériteraient d’étrereconnus
commetels. Ceregret aétérésumépar I’expression del’un desparticipantsselon lequel,
les personnes seraient toujours « trop ou pas assez ». Defait, I’action sanitaire se fonde
sur le fait que les personnes « ne sont pas assez quelque chose », et parfois, leur cas se
compliquequand ellessont en mémetemps«trop quelque chose » : trop malades pour
étreinséréessur lemarchédu travail, mais pas assez pour étrereconnuesinvalides, ou
n’ayant pasassez derevenuspour sepayer dessoins, maistrop pour bénéficier del’aide
médicale. A force de catégoriser les personnes, les institutions sanitaires finiraient par
lesinférioriser, et du coup, par rendre un retour ala santé plus difficile. Compte tenu
d’unesituation, ol lapriseen chargesanitaire et socialereprésenteleseul rattachement
alasociété pour une part croissante de personnes, lesinstitutions sanitaires et sociales
seront sansdouteappeléesau contraireaconcevoir et proposer desformesdeliensplus
positives aleurs publics.

Ces constats militent ainsi pour une transformation profonde desmodesdefaire et de
penser des professionnels du sanitaire et du social. L’'une de ces transformations, le
décloisonnement entrelesdifférentstypesde professionnels et de secteurs, a été|’objet
de nombreusesinterventions.

La nécessité d’un décloisonnement
des pratiques

Le décloisonnement des pratiques professionnelles a certes été évoqué comme I'une des
réussites de la politique de la ville en matiére de santé, mais également comme une
réalisation inachevée, qui butait désormaissur I’organisation propreachaqueintervenant.

Les possibilités de decloisonnement
dans le cadre de la politique de la ville

Lapolitiquedelavilleest réapparuedanslesdébatslorsqu’il s'est agi d’examiner quels
étaient les débuts de réponses apportés a la nécessaire transformation des pratiques.
Ledécloisonnement desdiversacteurs sociauxetsanitaires aété souligné comme étant
I'unedecesréponses. Il s'incarneinstitutionnellement par lamise en place de réseaux
de santé al'échelle desvilles, et la politique de la ville apparait comme ayant été I’'un
desappuisau développement de cesréseaux. Bien quel'introduction de la santé dans
lapolitiqguedelaville soit assez tardive (1994 avec les contratsdeville), on constate des



réalisations rapides sans doute parce que cette prise en compte de la santé par la
politiquedelaville poursuit des évolutions déja en coursdansles milieux sanitaires et
sociaux.

En effet, le volet santé proposé a ceux qui préparaient les contratsde ville reprenait en
fait des thémes qui s'étaient déja développés au niveau local. Sont en effet indiquées
desactionsallant vers « lamise en place d’une couverture sociale pour I’ensemble des
populationsen difficulté », « lamiseenceuvre d'actions d’¢ducationalasanté, d’infor
mation et de prévention adaptées aux populations en difficultés », «|’ouverture et
I’adaptation du systéme de soins a ces populations », « la facilitation de I'insertion des
handicapés dans le parc de logements sociaux », et « la prise en compte des différents
facteursindirects concourant ala santé, c'est-a-dire des actions participant aI’amélio-
ration del’environnement local ». Mis a part ces deux derniers axes plus spécifiques a
la politique de la ville, les axes proposés s'inscrivent ainsi dans une évolution qui est
perceptible dés le milieu des années quatre-vingt en faveur d’une prise de conscience
des difficultés de santé des populations les plus défavorisées, et qui se traduit par
certaines innovations dans les interventions publiques. Les plus importantes sont, en
1992, larévision delaloi relative au RM| qui prévoit quelesallocataires du RMI soient
admisdepleindroital’aidemédicale. En décembre 1993, descréditsexceptionnelssont
débloqués et confiés a la direction générale de la santé pour conduire des plans
«santé-ville» et promouvoir des réseaux de santé de proximité, dont I'action est
poursuivie en 1996 par la possibilité ouverte de mobiliser des financements dans le
cadre des schémas départementaux d’acces aux soins.

Lapolitiquedelavilleaici encorejoué un réle en fournissant des financements et son
dispositif original d’appréhension territoriale de la réalité a permis la mise en place
d’actions expérimentales. Danstelleville, ce seralaformation conjointe des profession-
nelsdelasantéet d’enseignantsou d’autrestypesde professionnels. Delamémefagon,
lapolitiquedelavilleest lecadrefinancier et méthodologiqued’implication d’habitants
adesdémarchesdesantéau traversdeformations« d’habitants-relais », ou bien encore
d’expériences communautaires ou il s'agit de donner la parole aux habitants d’un
quartier sur leur propre perception de leur santé et des facteurs qui la favorisent.

De nouvelles exigences
pour chacun des partenaires

Laprofondeimplication de chaqueintervenant dans!’invention d’'une réponse appro-
priée a la santé des plus démunis est d’une certaine fagon induite par la méthode
développéedanslecadredelapolitiquedelaville. Ledéléguéinterministériel alaville
aen effet rappelé en ouverture du colloque que la politique de la ville ne consiste pas
ainventer des dispositifs spécifiques a des populations, mais atrouver lesmoyensde
garantir, c'est-a-dire de permettre concrétement que toutes les populations aient acces
aux mémes droits, dont celui de la santé figure parmi les plus fondamentaux. Ce
principe sera partagé par |'atelier consacré aux rapports entre la santé et I'insertion.
Dans sa conclusion, son rapporteur insistera en effet sur lefait queletravail au contact
des publics en difficulté devait étre I’occasion d’'une reformulation et d’un perfection-
nement professionnel del’ensemble des secteurs sanitaire et social. S le secteur social
ne connait, en théorie qu’un public qui, par définition, est « en difficulté », I’enjeu est



en revanche beaucoup plusambitieux pour un secteur sanitaire qui aaffaireadespublics
plus diversifiés. Deux types de décloisonnement ont donc été évoqués. Le premier, large-
ment développé, est celui du perfectionnement interne aux intervenants, qui, sanitairesou
sociaux, sont spécialisésdansla prise en charge de publics en difficulté. Le deuxiéme, tout
aussi fondamental, est I'implication desintervenants sanitairesqui n'ont pasautant affaire
acespublicset donc'adaptation deleurs pratiques.

S lamise en réseau des différents professionnels est en France un bouleversement en soi,
c'est parce que le dialogue entre des institutions différentes, détenant des compétences
différentes, a des effets sur lesmodes detravail de chacuned’elles. Et celajusque dans ses
aspects les plus banals. Un participant au colloque note ainsi que lorsgue les médecins
regoivent leurspatients, il leur estimpossibled’obtenir un renseignement d’ordre social ou
réglementaire en cours de consultation, si celle-ci a lieu apres 18h00, pour régler par un
simple coup de fil une difficulté d’un cas individuel. A partir du moment ol un réseau
d’intervenants sanitaires et sociaux se met en place, un minimum de pratiques communes
doit donc étre recherché pour permettre une communication efficace. Or cette mise en
commun impligque des remises en cause et des adaptations mutuelles.

Mais poser une question implique également de savoir quel est I'intervenant le plusa
méme d’y répondre, pour s'y adresser soi-méme ou lui adresser un patient. Ce qui
implique que chaque intervenant institutionnel ou professionnel ait une connaissance
non seulement de I'’ensemble du secteur, mais des caractéristiques de chacun des
principaux intervenants institutionnels ou professionnels. Le partenariat, en prescii-
vant uneinterdisciplinarité, ne signifie donc pas une dilution des compétences et des
responsabilités, maisimplique au contraire une plusgrande connaissance et reconnais-
sance de chacun des spécialistes pour pouvoir y recourir. Letravail inter-institutionnel
implique également d’autres types d’adaptations techniques. L’'une des plus centrales
d’entreellesest d’ordre financier. Reposant en partie sur un tissu associatif, les actions
sanitaires et sociales financées par les conseils généraux doivent surmonter a chaque
fois des difficultés nées des différences entre les régles financiéres des collectivités
publiques et cellesdes associations qu’elles financent. Un alignement dans ce domaine
faciliterait nettement le partenariat qui se matérialise parfois par des financements
multiples.

S le décloisonnement inter-institutionnel et interprofessionnel, au sein de ceux qui ont
affaireaun mémepublic, est entréen coursderéalisation, il nécessite encore des efforts
de chacun des partenaires pour adapter ses modes de fonctionnements internes a un
partenariat intelligent. Cette adaptation devient véritable bouleversement pour des
institutions ou professions, qui, tout en sesituant dansle méme domaine sanitaire, ont
affaireaun publicglobalement différent. Or lefait quetouteslesinstitutionsaccueillent
tous les types de publics, c'est-a-dire y compris ceux qui rencontrent des difficultés
particulieres ou multiples est I'un des facteurs qui permettra la résorption de la
concentration des publics en difficulté, ce qui est une donnée au fondement de la
politique de la ville. C'est en effet trés clairement qu’'un élu a précisé que certains
hopitaux généraux de banlieue parisienne en plus de leur public en lui-méme déja
important, accueillent parfois en surplus celui qui est refusé par les hopitaux de
I’Assistance publique parisienne. Or c'est sur la justification de la définition de ses
compétences que I’Assistance publique peut refuser ces patients : elle n'accueille que
les personnes en urgence absolue car — selon cet élu — ses agents administratifs ne
seraient pas censes établir les papiers administratifs nécessaires.



Lapolitiguedelavilleadoncétélecadred’évolutionscertainesdespratiquessanitaires
enverslespublicsen difficulté, mais cette avancée en réclame d’autres, plus profondes
encore. Compte tenu de la direction prise par cette évolution de la mise en réseau de
compétences variées, le maire, en tant qu’autoritélocale et moteur delapolitiquedela
ville,aunrdlecrucial ajouer. Maisladéfinition de son réle demeure encore complexe.

La politique de la ville conduit

a une redefinition du role

de certains acteurs : ,

le maire, le conseil général et I'Etat

Lerbdledu maireen matiere sanitaire est reconnu par touslesintervenantsdu colloque
comme indéniablement Iégitime, voire nécessaire. Mais, dans la mesure ou I'action
sanitaire comporte une dimension juridique et qu’elle est financiérement placée sous
la responsabilité de I'Etat et des départements, la définition de ce rdle non seulement
ne va pas de soi, mais doit étre pensée en complémentarité avec a celui des conseils
généraux et del’Etat. Avant d’aborder cettetentativededoubleredéfinition, il convient
de restituer un autre bilan auquel le colloque a donné lieu, celui de I'intervention
croissante des municipalités en matiére sanitaire et ses conséquences.

L’amplification de I'intervention municipale
en matiére sanitaire : un phénomeéne
incontestable mais contradictoire

L'unedesdifficultésmajeuresde cecolloqueétait qu’il proposait d’aborder leparadoxe
del’'intervention desvillesen matiére de santé. En effet, si la décentralisation a octroyé
des pouvoirs particuliers aux communes, le domaine sanitaire en était exclu pour étre
dévolu en trés grande partie aux conseils généraux. Or malgré ce découpage juridique, il
est incontestable, aujourd’hui, quelescommunes exercent des prérogatives sanitaires non
négligeables qui les entrainent dans un certain nombre de problémes non encore résolus.

L’extension empirique
des champs d’intervention du maire

Juridiqguement, les communes ne sont compétentes en matiére sanitaire que pour des
types d’actions trés précis : I’hygiéne publique et le contréle des vaccins. Toujours en
théorie, les communes n'auraient donc pas a intervenir en plus des interventions de
I'Etat et du département. Pourtant, I'intervention communale, qui S'est largement
développée, est peu contestée, car elle s'est faite en grande partie a partir desdéfaillan-
ces des autresintervenants.



Le constat de la croissance des interventions de la municipalité est quantitativement
établi : 77,9 % des communes de plus de 30 000 habitants ont un délégué a la santé, et
parmi eux, 53,1 % sont un adjoint du maire. Ce constat a été confirmé par le colloque
lui-méme et par divers témoignages d’élus. Sagissant des actions menées par les
communes, on peut constater d'une part qu’elles s'appuient en général sur une com-
pétence municipale détournée a des fins de santé, et d’autre part, que ce « détourne-
ment » se fait a la faveur de dysfonctionnements constatés dans les compétences de
I’Etat et/ ou du département. Ainsi, en raison delacontraintejuridiquequi nel’autorise
pasaintervenir directement dansle champ sanitaire, lescommunesont développédes
actions qui, en partant de domaines marginaux, répondaient a une définition globale
delasanté, c'est-a-dire aune démarche préventive.

Le casle plus largement évoqué fut celui des actions menées en faveur des enfants. Il
est en effet le corollaire de ce que certains participants n’ont pas hésité a qualifier de
«faillite »delamédecine scolaire. Celle-ci serait en effet telleque, si lesystemedesPM|
placées sous la responsabilité des départements assure la santé des méres et de leurs
enfantsjusqu’al’égedesix ans, au-dela, lasurveillancedeleur santén’était plusassurée
car elle est placée sous la responsabilité de la médecine scolaire. Parallélement, les
maires ont développé des actions de santé, non pas curatives maisde prévention et de
dépistage, soit au travers de leur prérogative légale de contréle des vaccinations, soit
par desbiaisplusindirectsencore, tellequelanutrition al’école. En repérant lesenfants
qui ne mangeaient pas ala cantine ou en observant leurs modes alimentaires, il est en
effet possible de détecter dessituations de pauvreté, ou de configuration familiale, qui,
par le biais de la nutrition des enfants, ont des effets directs non seulement sur leur
santé, mais également sur leur vie future. En effet, comme I'a fait remarquer un élu,
comment suivre un cours I'aprés-midi, lorsque I'on n’a pas pu déjeuner ? Certaines
villes développent ainsi un effort particulier en matiére de restauration scolaire, dans
un double objectif : & lafois sanitaire et social. Le colloque a également montré que les
villes ont également développé des actions plus directement sanitaires, avec, par
exemple, la création de centres municipaux de santé.

Les conséquences de I'intervention municipale

Ces conditions de développement des actions sanitaires des communes ont des consé-
quences parfois problématiques pour les villes, mais aussi pour la santé publique. La
conséquence la plus directe, largement soulignée par les participants, réside dans les
difficultésfinanciéres qui découlent de cette extension des domaines d’action des vils
qui n'ont pas vu la structure de leurs ressources se modifier parallelement. Compte
tenu du contexte global de détérioration financiére, cette charge supplémentaire n’est
pasanodine.L'un desindicateursdecetteinquiétude aétéfourni par lefait quel’atelier
consacré aux financements est I'un de ceux qui a accueilli le plus de personnes. Pour
cette raison également, il a suscité des déceptions car il ne proposait pas de recettes
financieres. Ce déséquilibre financier n'est pas réparé par la politique de la ville,
puisqu’un maire faisait remarquer qu’au moment de la signature du contrat de ville
qui lui apportait 15 millions de francs sur cing ans, I'Etat supprimait 30 millions de
francs de dotations diverses.

A cedéséquilibres'ajoute alacomplexitéetala multiplicité des lignes de financements
aladisposition desvillespour mener unepolitiquedesanté. Cettecomplexitéfinanciere



fragiliselI’existence des actions en exigeant deleursinitiateurs une énergie considé-
rable pour la simple constitution des dossiers et des montages financiers. Ces
actions sont donc de fait menacées de ne pas étre pérennisées, surtout lorsqu’elles
s'inscrivent danslefinancement de contratsdeville, dont lesmairess'inquiétent de
savoir dans quelles conditions se déroulera leur renouvellement en 1998. Fragili-
sées, elles font également travailler des agents qui ne sont pas nécessairement en
lien direct avec le financeur. Le premier paradoxe de I’action municipale dans le
domainedelasanté—et delapolitiquedelaville—est que, tout en ayant I'immense
mérited’exister et de permettredesinnovations nécessaires, elles ne bénéficient pas
des moyens qui leur permettraient de se développer de maniére significative. En
méme temps, certains semblent craindre qu’une forme de pérennisation ou detrop
grande institutionnalisation, qui fournirait ce confort, mettrait en méme temps en
danger les qualités innovantes de ces actions.

Le fait que les municipalités aient développé des compétences sanitaires en profitant
ses espaces laissés par les défaillances de I'intervention de I'Etat a également des
conséguencesimportantes. Lapremiéreest latresgrandediversité, d'unevilleal’autre,
des initiatives prises en matiére de santé. L'un des aspects de cette diversité est
I'inégalité qui peut en résulter : les actions de santé desvilles, commelapolitiquedela
ville, reposant uniqguement sur I’initiative communale, peuvent étre dans certains cas
inexistantes ou trés complétes. Lorsque ces actions viennent pallier certains dysfonc-
tionnements de I’action nationale, leur inexistence implique donc des situations d’in-
égalité qui touchent & des services en théorie garantis par I’Etat, et donc, considérés
comme fondamentaux. La deuxiéme conséquence du mode « interstitiel » de I’action
communale en matiére de santé réside dans la multiplication des institutions pouvant
étre al’origine d’'un méme type de service. Lorsqu’une ville, par exemple, développe
des centres communaux de santé, ces derniers peuvent entrer en concurrence avec les
dispensairesdépartementaux. Ainsi, deuxiemeparadoxe ;si I'intervention communale
en matiére de santé était nécessaire pourcomblercertaines lacunes de I'action de I'Etat,
son existenceentrainedefait dessituationsd’inégalité parfoisdifficilement acceptables.
Les conséquences du développement de I’action sanitaire par les villes — phénoméne
désormaisincontestable—impliquent donc derepenser lesrbles de chacun des acteurs
de cette politique.

La difficile définition des roles respectifs
de la commune, du département et de IEtat

La nécessité de reformuler les réles respectifs de la commune, du département et de
I’Etat en matiére de santé a été unanimement exprimée au cours du colloque, mais
aucune solution n’est apparue comme faisant I'objet d’un large consensus. Laquestion
est en effet difficile, puisqu’il s'agit, sur labase d’un constat contrasté, de conserver une
intervention communale qui s'est révélée pertinente essentiellement parce qu’elle
apporte la qualité que permet la proximité, tout en conservant les garanties d’égalité
apportées par une intervention nationale. Le débat a essentiellement porté sur la
question des modalités de développement d’une action municipale tandis que les
modes selon lesquels I’Etat devrait tenir son réle ont soulevé moins de questions.
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Le débat sur le role des maires

Leniveau d’intervention et ledegréd’autonomisation del’intervention communaleen
matiéere de santé ont été au caeur du débat. Cependant, avant d’expliciter lestermesde
ce débat, il convient de souligner le consensus sur lequel il s'est appuyé. Personnen’a
contesté qu’une intervention communale existe en matiére de santé. En plus du poids
du fait accompli, s'exerce en effet I'expérience positive du cadrelocal comme cadre de
politiques publiques. En matiére de santé, le cadre communal del’action est particuliée-
rement appréciable car il permet non seulement aux différents acteurs de santé en
contact avec une méme population de travailler ensemble, mais également que des
intervenants professionnels ou non s'intégrent aussi a une démarche de santé (le cas
desinstituteurs et des travailleurs sociaux, en particulier, a été souligné). Ce mode de
travail, rendu possible a la fois par I'implication des maires et certaines procédures
expérimentales offertes par lapolitique delaville, constitue ainsi une forme d’actuali-
sation d’une définition globale dela santé, non exclusivement médicale ni curative. La
définition d’un role précis pour les maires en matiére de santé s'appuie sur cette
appréciation de principe du choix du cadre local pour mener des politiques de santé
efficaces.

Dans le prolongement direct des expériences déja menées dans ce domaine, il est
maintenant reconnu que le maire, de par sa position centrale, occupe une double
fonction : celle de la connaissance du mode d’expression de la demande locale en
matiere de santé et celle d’aiguillon et de fédérateur des actions, dont le caractére
partenarial ne demande qu’a étre soutenu et accentué. Compte tenu, en effet, des
difficultés que souléve un tel travail, notamment du fait des divergences de cultures
voired’intéréts, professionnels, le maire peut apparaitre commelaseulefigureaméme
d’alerter, de réclamer et de mobiliser sur des questions de santé sur lesquellesil n’est
juridiquement compétent qu’en tant que garant de I'intérét général de la population
qui I'a élu. Cette compétence, si elle est trop générale pour un secteur qui, comme la
santé, apparait traditionnellement trés sectorisé, constitue en effet unelégitimitéunique
et primordiale pour cerdlede chef de projet defait confié au maire en matiere de santé.
Cerble de chef de projet, clé de volte du partenariat, constitue une sorte de consolida-
tion delafonction qu’occupe déjalaplupart des maires. Il s'agit en quelque sortedele
systématiser et del’appuyer aun systemederecueil desdonnées sanitairesal’échelon
local. Cetteinnovation permettrait ainsi de pallier I'absence, al’échelle nationale, d’un
outil de recueil systématique de I'information sanitaire et permettrait de connaitre
objectivement les besoins. Ce rdle de recueil de I'information et de mobilisation des
acteurspeut étrefortement complété par I'ensemble des compétencesjuridiquesquela
commune exerce dans d’autres domaines. Le domaine scolaire ainsi que celui de
I’'aménagement et du cadre de vie, dans lesquels les communes sont compétentes,
constituent autant delevierspour une action sanitaire globale. De nombreux exemples
ontainsi étédonnéssur lesactionsdesantéal’initiativedesquellessetrouvait un theme
de santé qui était ensuite intégré al'exercice de la compétence communale en matiére
scolaire.

Le débat a porté sur I'utilisation de ces leviers et s'est en particulier focalisé sur les
problémes du cadre de vie. Des études ayant montré que la santé des enfants était
fortement corrélée au cadre physique de vie, les qualités du logement proprement dit
comme celles de I’'aménagement qui conditionnent lestemps de transport pour aller a



I’école ou les niveaux sonores, ce domaine est apparu comme pertinent pour la santé.
Le maire ayant certaines compétences dans ce domaine, il pourrait les exercer avec un
souci d’intervention dans le domaine de la santé. Dans le cas du saturnisme, par
exemple, son rdle pourrait aller de la simple alerte publique, jusqu’a I'intervention
directesur lapropriétéprivéeau nom delasanté publique. Sur cette question du degré
de responsabilité, les avis divergent encore. En ce qui concerne les réhabilitations de
logements, compte tenu des liens désormais établis entre la salubrité des logements
(par I'intermédiaire du taux d’humidité) et les pathologies rhinopharyngées, le maire
pourrait jouer unrdledanslamiseen ceuvredevéritablesdiagnosticsdesantépublique
mais aussi dansleur prise en compte lorsdelaréhabilitation.

Les convictions divergeaient également sur la question de savoir jusqu’ou I'action
sanitaire des communes devait s'autonomiser et donc jusqu’ou réclamer des compé-
tences et des financements spécifiques. En effet, tandis que les actions expérimentales
militent pour un rééguilibrage des finances municipalesen leur accordant desfinance-
ments propres pour des actions sanitaires qu’un grand nombre de communes ménent
déjapour pallier lescarencesde’Etat, les élus sontégalementconscients du risque que
comporte cet élargissement de la décentralisation des compétences. Confier la charge
sanitaireaux communes, mémeaveclesfinancementscorrespondants, fait craindreune
inégalité de conditionsd’acceés alasantédelapopulation frangaise en fonction deleurs
communes de résidence. L’Etat est donc toujours considéré comme le seul acteur a
pouvoir garantir I’égaliténationaledansledomainefondamental queconstituelasanté.
Toute la difficulté réside donc dans le juste équilibrage des responsabilités entre
communes et Etat, les élus sachant qu’ils ne peuvent alafoisréclamer plus de marges
de manceuvre et uneintervention plusimportante de I'Etat.

Des mesures précises pour définir le réle communal dansle domaine dela santé n’ont
pas été exprimées lors du colloque en-dehors du consensus initial. Néanmoins, le
secteur du logement, les problémes d’insalubrité en particulier, articulés aux problé-
matiques et outilsdelapolitiguedelaville ont permisdans certains cas de rapprocher
la structuration de I'offre de soins et la gestion de I’environnement. Cette articulation
est considérée par certains comme apportant une premiereformede miseen ceuvrede
conception globale de la santé et préfigurant peut-étre letype derdle qui pourrait étre
proposeé pour les communes.

La réassurance du role indispensable de I’Etat

En plus des lacunes de I’Etat dans certain type d’interventions, les participants ont
surtout regretté les nombreuses contradictions dans les interventions centrales. Dans
un premier temps ont en effet été soulignées certaines lacunes dans I’action de I’Etat,
considérée commeindispensable dansle secteur sanitaire,désqu’il s'agit dephénomé-
nes nationaux. Ceregret ne s'est pastant exprimé commeunedemanded’intervention
plusimportante que comme unedemande de minimum de cohérence dans|’interven-
tion nationale. Notamment a été évoqué le cas du saturnisme dans lequel I'Etat, aprés
avoir soutenu la mise en place en Seine-Saint-Denis d’une action novatrice réputée
positive, supprimait lescréditspour qu’elle puisse étre poursuivie. Certainsont évoqué
a propos de problémes sanitaires comme que le saturnisme, la possibilité que I'Etat
propose un effort national sur le modéle de la lutte menée contre la tuberculose apres
la seconde guerre mondiale.



Mais lademande d’une plus grande cohérence dans I’action de I'Etat a également été
évoquée dans le cas particulier de la politique de la ville. La DIV a réaffirmé qu’en
matiere de santé, la politique de la ville ne visait pas a mettre en place des dispositifs
spécifiques mais a améliorer les conditions d’acces aux soins de toutes les personnes
démunies en fonction de droits identiques pour tous. L’accord est général sur ce
principe, et plusieursélusont précisélesconditionsd’unetellepolitique. Tousontdénié
aladiscrimination positive territoriale le pouvoir de favoriser I'accés aux soins si elle
signifiait autre chose que la différenciation des moyens en fonction des besoins diffé-
rents des populations. Certains élus ont en particulier regretté qu’en mémetempsque
I’Etat définissait des zones franches avec des avantages particuliers notamment écono-
miques, despostesd’enseignantssoientsupprimés dans lesécoles concernant la méme
population. Or le nombre d’enseignants est également un facteur non négligeable, non
seulement pour parvenir a une certaine égalité d’enseignement, mais également pour
mener des politiques sanitaires avec les établissement scolaires.

Par ailleurs, une plus grande cohérence dans I’intervention multiforme de I’ Etat appa-
rait devoir se conjuguer auneréflexion poussée sur I'articulation avec les compétences
des conseils généraux qui sont trés importantes en matiéere sanitaire et sociale. Le
colloque n’a fait, a ce sujet, que souligner I'importance et la difficulté d’une telle
réflexion. Un exemple évoqué a plusieurs reprises illustre cette difficulté. En effet, le
nombre de départements a avoir effectivement mis en place un plan d’accés aux soins
des plus démunisen application delacirculaire Veil du 21 mars 1995 semble étre trés
limité. Lefait d’avoir confié aux préfetslaresponsabilité de ces plans départementaux
aurait induit le retrait de nombreux départements. La décentralisation, en faveur des
départements en matiére sanitaire et sociale, telle qu’elle est appliquée, provoque ainsi
de grandes disparités territoriales indépendantes des quartiers prioritaires de la poli-
tiquedelaville. Il aété proposé que pour remédier acesdisparités, I'action de|’Etat se
manifestedansun aménagement deladécentralisation qui fixe,d’unepart devéritables
péréquations financiéres entre collectivités, et d’autre part, de grandes obligations
strictesdanslecadred’unevéritable politique de santé publique nationale, quelles que
soient les collectivités chargées de la mettre en ceuvre.

L’'approche globale de la santé a également des incidences sur les orientations politiques
decequedevrait étre unetelle politique de santé publique, surtout dans un contexte ou il
s'agit d’'inventer des actions efficaces @ moyens constants. La conjugaison de ces deux
parameétres milite pour un accent porté sur desactionsdetype préventif plutot que curatif.
Or I'un desobstaclesa ce choix politique setrouve, laencore, dansl’opposition desintéréts
professionnels. L’action de I’Etat devrait justement consister a ce que les intéréts profes-
sionnels,notamment desprofessionsliéesau curatif, nepésent pasdansleschoix en matiere
de santé publique. Une politique de santé publique a été de fagon plus générale définie
comme étant le cadre nécessaire aux politiques locales : ces derniéres ne manquent pas
uniguement de moyens mais également d’impulsions fortes. Le changement des cultures
professionnelles ne constitue que I'un des outils de cette dynamique qui manque aux
politiques menées par les communes mais également par les administrations déconcen-
trées. A partir d’unepolitique de santépublique dlaire et vigoureuse, lacommune pourrait
mettre en ceuvre sous sa propreresponsabilité desinterventions pertinentesen particulier
parce qu’elle bénéficie de la proximité. Plutét que le choix entre Etat ou commune,
pourraient étreélaborésdenouveaux modesderelationsentre Etat et communes, dansune
logique contractuelle au sensprivédu contrat, c’'est-a-dire d’'un engagement de chacune
des parties a partir de ses responsabilités respectives.



L’apport de la politique de la ville pour les maires qui ont déja pris la mesure de
I'importance des enjeux de santé pour les populations qui les ont élus est multiple. Elle
a fourni tout d’abord des financements qui, sans étre massifs, avaient la particularité
non seulement deleur donner une certaine marge de manceuvre dans un domaine qui
nereléve pas de la compétence des communes. Mais surtout, de pouvoir mener grace
a ces financements des actions expérimentales, qui ont permis que de nouvelles
pratiquesprofessionnelles se développent. Surtout, lalogiquedelapolitiquedelaville,
grace en particulier ala position de « chef de projet » danslaquelle elle place le maire,
constitue désormais un acquis culturel pour les maires qui se sont inscrits dans cette
logique. Elle permet aujourd’hui aces mairesde mener despolitiqueslocales selon des
modes opératoires et avec un degré d’exigence mieux adaptés a laréalité des besoins.
Pour avancer, cesinnovationsréclament unenouvelle présence del’Etat, non pasmoins
effacée, mais fixant au contraire des cadres et des obligations fortes, en méme temps
gu’en engageant ses propres structures etagents plus franchement dans les nécessaires
transformations des secteurs sanitaires etsociaux.Ce faisant,la politiquede la villg, ses
réalisations, ses lacunes, et les problémes qu’elle souléve, viennent interroger les
pratiquesdel’Etat et réclamer uneréflexion approfondiesur lesfaconsdelesaméliorer.

Conclusion

Perspectives

Lecolloquede Roubaix —Tourcoing est une étapeincontestabledansledéveloppement
d’'une«municipalisation »delasantépublique. Il apermisdeconstater quelafaiblesse
de la politique nationale de santé publique a laissé — sous la pression de la demande
desplusdéfavorisés—sedévelopper unevéritablepolitiguedesantélocale. Bien qu’elle
n’ait encore que defaiblesmoyenset qu’elle se soit développée de maniére anarchique
—C'est-a-direen fonction de la demande locale —la politique municipale de santé existe.
La grande question qui se pose aujourd’hui et que d’une certaine maniére arévélé la
politique de laville, est : puisque des initiatives se sont développées avec succes dans
le domaine de la santé publique et que les professionnels dans leur majorité semblent
plus orientés vers des activités curatives, ne devrait-on pas confier au maire — par
I'intermédiaire d’un conseil local de santé—laresponsabilité delamiseen ceuvred’un
véritable « contrat de santé » basé sur des objectifs nationaux et financé par les conseils
généraux.

Unetelle proposition souléve bien entendu de nombreuses questions. Comptetenu de
la nature méme des contrats de ville et de celle du CNV comme lieu d’élaboration et
d’évaluation delapolitiquedelaville, il apparait indispensable que laréflexion sur le
développement de« contratsde santé » municipaux soit poursuivieafin, en particulier,
d’en mesurer I'opportunité et la faisabilité.
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CHAPITRE 4

SYNTHESE DE LA JOURNEE
SUR « COMMUNICATION
ET LA POLITIQUE DE LA VILLE »
(20 MARS 1996, PARIS)

Introduction

Le Conseil national des villes a organisé le mercredi 20 mars 1996 unerencontre sur la
communication et la politique de la ville entre certains de ses membres et des acteurs
de la politique de la ville. Cette rencontre, présidée par Jean-Marie Bockel, maire de
Mulhouse et membredu CNV, et animée par lesvice-présidentsdu CNV et ledélégué
interministériel a la ville, s'est organisée autour de deux tables rondes, chacune se
consacrant aun théme.

Lamiseen ceuvredelapolitiquedelavilleoblige afairetravailler ensemble différents
partenaires impliqués dans les contrats de ville. Le premier théme s'attache a la
communication entre les acteurs de la politique de la ville, essentiellement a partir de
I'expérience de la ville de Nantes. Le second théme concerne la communication du
maire en direction de la population sur la politique de la ville, et fera davantage
intervenir I’expérience directe des élus présents. Pour I'un comme pour |'autre de ces
thémes, il s'agit d’échanges et deréflexions a partir d’expériences pratiques de fagcon a
proposer quelques préconisations concretes aux maires concernés par la politique de
laville.

Lesdeux axes detravail choisispour aborder lacommunication danslapolitiguedela
ville viennent donc compléter un premier travail mené par le CNV durant son précé-
dent mandat qui traitait des médias et qui adonné lieu a un rapport intitulé Média et
quartiers.



La communication entre les acteurs
de la politigue de la ville

Il est ressorti de cette table ronde rassemblant les principaux partenairesdu contrat de
villedeNantesquelacommunication entrelesacteurs était un théemedetravail central
pour lapolitiquedelaville. Dans ce domaine, les moyensd’information et d’échanges
sur toute la France entre les équipes de développement social urbain (DSU) des
communes ne semblent pas assez développés.

L’enseignement général de cette table ronde a été de constater que la communication
entre les acteurs se confondait largement avec les méthodes de travail des uns et des
autres et desunsavec lesautres. || seranotamment soulignélelien étroit qu’entretien-
nent une bonne communication et un systeme d’évaluation efficace.

A I'expérience, les partenaires de Nantes ont identifié I’existence d’objectifs partagés
en terme de réalisations ponctuelles, sectorielles et qui vont constituer le cceur d’un
projet comme le point de départ nécessaire a tout travail en commun. Ce point de
départaétévérifiéacontrariopar lespartenairesnantaisqui constatent leursdifficultés
afairefonctionner I'intercommunalité. Cette difficulté apu étrelié au manqued’inté-
réts totalement partagés par la vingtaine de communes qui composent le conseil
d’agglomération.

Delamémefacon, il a été constaté quetoute communication en direction des habitants
qui nereposepassur uneaction concreéte, par exempleunecréation institutionnelle, est
contre-productive : elle manque son but et participe a décrédibiliser I'action partena-
riale. S cesintéréts concrets n’existent pas « naturellement », il faut les construire.

A partir de ce constat, S'organisent trois axes de pratiques de partenariat permettant
d’atteindre cet objectif :

— lacirculation del’information entre les partenaires ;

— I’évaluation et I'adaptation des fonctionnementsinternes;

— laformation.

La circulation de l'information
entre les partenaires

S I'information en général doit bien circuler entre des personnes amenées a travailler
ensemble, plusessentielleencoreest I'information sur lespartenaireseux-mémes.L’'une
des conditions essentielles pour qu’un projet partenarial fonctionne et aille a son terme
est que chacun connaisse strictement son réle par rapport au projet ainsi quelerélede
ses partenaires. ldentifier les spécificités, contraintes, spécialités et objectifs de ses
partenaires permet ensuite a chacun d’agir en sachant et en anticipant que tel ou tel
partenaire peut en engager un autre et ainsi de suite. Senclenche ainsi un partenariat
concret depratiques. Danslecasdesservicesdel’Etat, cette connaissance mutuelle s est
concrétisée souslaforme de visites de services croisées.
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L’explicitation du fonctionnement partenarial aboutit al’idéequecedernier apour effet
que chacun réévalue sa propre représentation des autres acteurs avec lesquels il a
travaillé. En effet, le partenariat n’est pas uniquement financier, il implique normale-
ment les capacités et les compétences, au double sensdu terme, des partenaires. Sur ce
thémedeladéfinition desrdles, un représentant del’Etat aainsi regretté que cedernier
soit trop souvent et trop systématiquement considéré exclusivement comme un finan-
ceur de projets. Il estime que pourraient par exemple étre mises a profit les capacités
d’expertises des services de I’Etat.

La connaissance mutuelle des compétences des divers partenaires a également une
incidence directe sur les réalisations sur le terrain en termes de qualité des services
publicsaux habitantsdesquartierscibléspar lecontrat deville. Ellepermet quel’usager
ne soit pas ballotté d’'une administration &l’autre mais renseigné voire aiguillé préci-
sément et que I'Etat apparaisse davantage comme une entité unifiée que comme un
dédaleinextricable.

L’évaluation et I’adaptation
des fonctionnements internes

Cetteregle delaconnaissance mutuelle constitue également un moyen d’informations
réciproquessur lesdysfonctionnementsinternesdechaque partenaire par rapport aun
projet donné. Mais plutdt que d’évaluation, il faudrait parler de diagnostics partagés.
L’évaluation dela politique delaville est particulierement problématique car se pose
immédiatement la question de I'objet a évaluer : s'il s'agit des objectifs de la politique
delavilleen termesde baisse destaux de chdmage ou deredoublement des enfants, le
résultat sera inévitablement négatif compte tenu de la multiplicité des facteurs qui
participent &cesphénomenes. En revanche, uneformed’évaluation peut porter sur les
faconsdefairedespartenaires, et sur un suivi del’évolution delasituation desquartiers
dans le but d’adapter le plus possible les premiéres a la seconde. |l s'agirait donc de
diagnosticsréalisésen commun par lesacteursdelapolitiquedelaville constituant de
fait leréseau des partenaires, produisant unedynamique de mobilisation, et un regard
commun sur la réalité. Sur le plan des organisations, le partenariat sur des projets
spécifiques n’a donc pas tant pour effet de créer des structures de partenariat ad hoc,
guedemodifier dansunecertainemesurel’ensembledesméthodesdetravail dechacun
des partenaires.

D’unefagon générale, les acteurs nantais s'accordent pour estimer que le partenariat a
été possible sur la ville de Nantes parce que chacun des piliersinstitutionnels dispo-
saient déja d’une forte décentralisation de leurs structures sur le terrain, c’'est-a-dire a
I’échelle des quartiers. Pour lamairie, lapremiére étape aeneffet ét€ la mobilisation de
tous les acteurs de terrain, y compris les habitants. S I'existence d’intéréts communs
est nécessaire pour mener une action commune a des institutions différentes, un
processuslinéairequi imposerait laconstitution du projet aprésuneétapedediagnostic
puis de formulation de la solution semble parfaitement stérile : dans une certaine
mesure, lacommunication est également porteuse de projets.

Pour initier le processus de réalisation de projets, lamairie a ainsi encouragé les chefs
de projets a développer tous les projets qui se présentaient, I’accent étant porté sur le



nombre des projets et le support qu’ils constituaient pour développer unedynamique
locale, plutdt que sur leurs contenus respectifs proprement dits. Aussi préconise-t-elle
la création d’un espace réactif, uniquement d’expression, en dehors des structures
institutionnellesmaisreconnu et validé par cesderniéres, qui permette aux partenaires
dediscuter librement et longuement, sans objectif opérationnel. De cette communica-
tion sortent également des projets : ces derniers ne préexistent pas nécessairement a
unecommunication qui neferait quemédiatiser cesderniers. C’est autour decesacteurs
piliersinstitutionnels et décentralisés que se fait I'information mutuelle.

En ce qui concerne ensuite I’organisation interne des partenaires, il serait nécessaire
que chaque pilier institutionnel dispose de trois niveaux (le niveau du quartier, celui
des directions, et un niveau intermédiaire — décisif dans la conduite des projets-) qui
gérent simultanément lesactionsliéesalapolitiquedelaville. Chacun doit doncmettre
en place un bon systéme de communication interne. Le fait que les agents de terrain
existent danschaqueinstitution et soientimpliquésdefacon privilégiéedanslesactions
depolitiquedelavillepermet en outreaux institutionsde bénéficier d’'uneinformation
fiable et fluide sur lesréalités deterrain.

Dans le méme ordre d’idées, il apparait que la logique de partenariat induite par le
contrat devillede Nantes a été appréhendée d’emblée comme unelogique defonction-
nement valant pour I’ensemble delagestion urbaine, et non uniquement pour quelques
quartiers. On voit ainsi qu'il s'agit d’une modification desfaconsdetravailler dansleur
ensemble, quels que soient leurs objets.

L'exemple del’éducation nationale éclaire cette méthode. L’organisation du travail de
I’éducation nationale dans le département a été modifiée de fagcon a ce que les agents
de terrain aient carte blanche pour atteindre des objectifs qui sont ceux du champ de
compétences de leur institution, a savoir les apprentissages fondamentaux, I'acces ala
citoyenneté pour les enfants, ainsi qu’un objectif spécifique aux ZEP qui est celui dela
cohérenceentrelescyclesd’enseignement. |l s'agit doncd’unetransformation du mode
d’organisation du travail qui implique bien I’ensemble de I'institution et non unique-
ment ses agents directement impliqués dans le partenariat. Il est en effet essentiel que
I’encadrement aille dans le méme sens que le personnel de terrain afin de ne pas
constituer un obstacle pour ce dernier. Dans le cas des ZEP, un enseignant volontaire,
directement rattaché a I'inspecteur d’Académie, est nommé dans chaque ZEP comme
coordonateur a plein temps. Sa fonction est de vérifier la cohérence des actions de
terrain (c'est-a-dire a I’échelle de chaque collége) par rapport aux objectifs fixés par
I’académie. La décision est délocalisée au maximum avec la création de directions de
ZEP (unepar ZEP, réunissant I'inspecteur del’éducation nationale, le coordonateur de
la ZEP et les principaux des colléges) qui ont en charge la gestion des crédits pédago-
giques, la décision des actions a engager pour la ZEP qu’ils couvrent, et donc, de fait,
les partenariats a nouer pour mener abien ces derniéres.

La formation

L'un des moyens utilisés pour la constitution d’objectifs communs est lamise en place
d’une formation commune pour les agents concernés par le contrat de ville indépen-
damment deleursinstitutions respectives, comme cela a été le casdansle cadre d’'une
«recherche-action » initiée par le service social du conseil général sur le theme de



I'autorité parentale. Ce théeme a ainsi fait I’objet d’une formation commune a treize
structures différentes qui s’y intéressaient chacune pour des raisons propres a leurs
activitésrespectives.

Le principe de ces formations est de mettre en commun les symptémes d’un méme
phénomeénedispersésentreune multitude d’acteurs qui sont sensiblesa ce phénoméne
sous des angles particuliers. Cette recherche-action prend laforme d’une journée par
mois pendant laquelle les différents partenaires se réunissent en présence d’un inter-
venant extérieur qui vient les aider a expliciter leur vision du phénomene étudié. Ce
rassemblement des pointsdevue permet ainsi de créer unedynamiquecollective et de
produire une représentation et une problématique globale de la question. A chacun
ensuite delamettre en ceuvre dans son champ de compétences.

De méme, dans le cadre des ZEP, les instituteurs coordonateurs de ZEP, et déchargés
de leurs activités d’enseignement pour ce faire, se sont apercus que leur nouvelle
activité constituait un métier a part entiere. llsont doncregu une formation spécifique
a ce nouveau métier mais commune a d’autres partenaires institutionnels impliqués
(éducateurs, travailleurs sociaux...). Un centre de formation-ressources des quartiers a
ainsi été créé. Il est cofinancé et codirigé par lamairie, laDDEN, le conseil général et la
préfecture, et piloté par I’éducation nationale.

Toute formation n’aurait de réelles chances de passer dansles pratiques des agents de
terrain de la politique de la ville que si elle est d’abord suivie par le personnel
d’encadrement. Les agents de terrain, formés a leur suite, pourront alors mettre en
ceuvre les nouvelles méthodes dans un cadre favorable et les actions ainsi engagées se
dérouler avec plus de chance de pérennisation, et donc de succes.

Une formation commune servirait donc autant a I'acquisition de bases et de culture
partagées entre partenaires appartenant adesinstitutions différentes qu’ala connaissance
des spécificités, contraintes, et modes de fonctionnement de chacun des partenaires.

La communication du maire
en direction de ses administrés
sur la politique de la ville

Au-dela de la trés grande diversité des méthodes de chacun, le sens des propos des
différentsélusont convergéversl’idée quelacommunication du mairesur lapolitique
de laville en direction de ses administrés constituait un élément a part entiére de la
politique delaville. Elle est un outil d’intégration des quartiers et de leurs habitants a
lavielocale(1). Maislesdestinatairesdelacommunication sur lapolitiquedeville sont
également ceux qui n’habitent pasdanslesquartiersconcernéspar cettemémepolitique
(2). Derrierecette question delalégitimation delapolitiquedelavilles'est rapidement
profilée celle du sens de la politique de laville et d’'une légitimité de moins en moins
évidenteaen limiter I'application adesterritoires spécifiques a I'intérieur d’'uneméme
commune.



La communication
comme outil d’intégration a la ville

La communication apparait étre au cceur de la politique de la ville en tant qu’outil
d’intégration d’undoublepointdevue:d’'unepartau traversdelaplace qu’elleassigne
aux quartiersconcernés (danslaville), et deshabitantsqui y vivent, et d’autre part dans
lafagon d’impliquer I'ensemble des habitants des quartiers défavorisés.

Qu’ils promeuvent et conservent le silence sur leur action en direction des quartiers
défavorisésen tant quetelle,ou qu'al’inverse, ilsmettent en ceuvreunecommunication
et un travail politique territorialisés a I'intérieur de leur commune, certes selon des
modalités diverses, la communication des élus vise un double objectif : éviter la
stigmatisation, I’étiquetage comme « mauvais » des quartiers concernés, et favoriser au
contraire la normalisation de I'image de leurs habitants en les intégrant, au sens
physique du terme, au reste de lacommune.

Certains n’explicitent pas une politique des quartiers mais une politiqgue d’emblée
municipale:lesquartiersn’apparaissent pasen tant quetelsdanslejournal municipal,
qui n'ouvre méme pas unerubrique « quartier » Aucun périmeétre de quartier n'est, a
fortiori, produit. L’effet recherchéest que cette non identification physiqguedesquartiers
et de leurs habitants aboutisse a ce qu’ils se fondent dans une identité communale
unique, et qu’ils apparaissent pris dans une politigue communale d’ensemble.

Cebut est, semble-t-il,lemémepour despratiquesdecommunication apriori al’opposé.
Danstelleville, par exemple, un autre élu diteneffet fairede la politiquede la ville une
politique municipale, mais par d’autres biais: il convie par exemple les habitants des
quartiers concernés par le contrat devilleavenir alamairie. Le fait que ces conseilsde
quartiers setiennent alamairie est en effet censé montrer aux habitants qu’ils appar-
tiennent tous a8 une méme commune.

Ces conseils ne sont pas élus mais constitués de colléges de personnes choisies en
fonctions de leur représentativité. Cette procédure ale double avantage d’une part de
nepassefocaliser sur desprocéduresélectiveslourdeset d’autrepart defaireparticiper
acesconseilsles étrangersvivant danslequartier. En outre, toute personne n’apparte-
nant pas a un collége peut assister au conseil de quartier si elle le désire. Plusieurs
actionsvisent ainsi acréer deslieux communsal’ensemble desadministrés, lesport se
prétant particulierement bien a cette intention. Dans telle autre ville, un conseil par
quartier a été créé, sur toute la ville, mettant ainsi au méme niveau tous les quartiers
de laville. Dans d’autres encore, la démarche est le méme, qui, au lieu d’user de la
symbolique républicaine de I’'Hb6tel de Ville, préfére jouer sur le caractére privé, plus
direct, de réunions chez des habitants, en plus ou moins grand comité.

La discussion s'attachera également a déterminer les meilleurs média de communica-
tion pour atteindre I'’ensemble des habitants, surtout quand 35 % d’entre eux sont
immigrés. Aprés avoir constaté I’échec de moyens relativement institutionnels parce
qgu’al’initiative du pouvoir seul, telsque lesréunions au pied des escaliers annoncées
par tractage dans les boites aux lettres, certains ont ainsi finalement opté pour des
modes de communication qui impliquent d’emblée les habitants : la confection d’un
journal municipal qui est confiée aux associations et a des habitants des quartiers, le
recrutement de 137 habitants en emplois de proximité qui constituent ainsi un réseau
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decommunication alafois ascendante et descendante, en sont quelques exemples. Tel
maire utilise également le réseauassociatif dense de sacommune pour développer une
communication directe avec les habitants.

Mais si le maire rencontre toujours les habitants directement, c'est le plus souvent par
I'intermédiairederéunionsorganisées par lesassociationsdequartier. A un autremaire
defaireremarquer que s'en tenir au contact des associationsrisque en effet d’éloigner
I’élu d’une partie de ses administrés qui ne seraient pas favorables aux associations
choisies. L’intéressement des habitants a la politique de la ville peut ainsi passer
beaucoup plus efficacement par lefait qu’elle regle des problemes de vie quotidienne.
Quand lemaire s'intéresse aux problemes de cafards danslesimmeubles, ce probleme
général atouteune population constitue un objet immeédiat de communication directe.

Un maire insistera également sur la nécessité de sortir des formules institutionnelles
d’expression de la politique de la ville, qui ont pour effet de rendre cette politique
étrangere a ceux a qui elle est censée s'adresser. |l s'agit déslorsd’adopter un langage
plus compréhensible par les habitants. Cette méthode implique notamment de laisser
de coté les discours explicatifs de cette politique pour aller directement aux soucis
quotidiensdeshabitantset viser un contenu trésinformatif. C’est également cet objectif
quevisent lesconseilsdequartiers: permettreau mairede prendrelanguedirectement
avec les préoccupations quotidiennes de ses administrés.

A I’égard de cethéme de la communication directe se pose inévitablement la question
delasélection sociale des « habitants-citoyens-participants-revendicatifs » qui sopére
«naturellement » déslorsque desdispositifs spécifiques ne sont pasmisen place pour
amener ala participation des catégories de population plus démunies socialement ou
moins accoutumeées a prendre la parole publiquement.

Deux maires s'accordent pour communiquer en toutes circonstances : le premier apres
un événement grave pour signifier la volonté de la municipalité de passer outre et de
poursuivre son action, et le second pour expliquer systématiquement tous les événe-
mentset lesnon-événements, par exemplelefait qu’il faillesouvent attendrelongtemps
lesréalisationspromisesdanslecadredelapolitiquedelaville. 1l s'agit d’occuper sans
cesse le terrain du discours sur la politique de la ville pour ne pas laisser une place
hégémonique aux discours négatifs. La démarche d’un troisiéme maire est la méme
lorsqu’il dit mettre un point d’honneur a répondre a toutes les questions qui lui sont
posées lors des réunions privées, a expliquer toute réponse négative de sa part, ou a
prendre, aminima, I’engagement de donner une réponse ultérieurement.

Légitimation et légitimité de la politique
de la ville

Lacommunication sur la politique delaville consiste également ajustifier, alégitimer
cette politique aux yeux de ceux qui n’en sont pasles bénéficiaires les plus directs. Cet
exercice de légitimation améne inévitablement des questions sur lalégitimité effective
de cette politique.



De la Iégitimation...

La communication sur la politique de la ville ne peut pas s'adresser uniquement aux
habitants qu’elle concerne directement dans lamesure ou les habitants d’autres quar-
tiers mettent en causel’existencemémed’unepolitiqueterritorialisée, et d'unecertaine
facon, la position du maire dans cette politique.

Ledébat est lancé sur I'épineuse question de lafagon dont la politique en direction des
quartiers défavorisés tendrait a bénéficier aux thématiques et aux candidats du Front
National. Cette question est en partie traitée par les questions de modalités de la
communication sur lapolitiquedelaville. D’aucunsfont également remarquer queles
scores électoraux du Front National sont les plus élevés dansles quartierslimitrophes
deceux visés par lapolitique delaville. Cette localisation montrerait que ces électeurs
sont ainsi surtout sensiblesau theme«il n’y en aque pour eux » développépar le Front
National. Dans certains cas, la politique de la ville pourrait ainsi participer a un rejet
politique des habitantsdes quartiers défavorisés par une partie au moinsdes habitants
desautres quartiers.

La communication sur la politique de la ville joue ainsi également un role essentiel
d’intégration en contribuant a désamorcer les plaintes de ceux qui n’habitent pas ces
quartiers et qui estiment certains habitants traités de fagon privilégiée (de facon tout a
fait injustifiée aleur sens).

C’est cet effet que tentent d’atteindre les modes de communication semblables a la
démarche qui consiste a ne pas spécifier les territoires bénéficiaires de la politique de
laville. Lecorollaired’un autretypedecommunication, trésciblée sur lesquartiers, est
de mettre également en ceuvre un discours tendant a expliquer a I’ensemble des
administréscequeleseffetsdelapolitiquedequartiersont de positif pour lacommune
en général : du point devuedelasécurité, du bien-étre ou encore delavaleur fonciére,
et doncdu développement delaville.

... a la légitimité
Le débat sera plus radicalement réamorce par une intervention soulignant combien il
est de plusen plus difficile de faire accepter a certains administrés que la politique de
la ville s'arréte aux limites strictes de certains quartiers. C’est le sens méme de la
politiquedelavillequi est alors misen question dansun contexte économique etsocial
qui porteseseffetsnégatifssur desgroupesdeplusen pluslargeset demoinsen moins
extrémes dans le spectre de la société. On peut ainsi imaginer que certaines personnes
envisagent de déménager pour pouvoir relever des mesures de « discrimination posi-
tive » comprises dansla politique delaville parce qu’elles se reconnaissent de plus en
plusdansladéfinition plusou moinsexplicitedu publicvisépar lapolitiquedelaville.

Aujourd’hui, il faudrait en fait appliquer cette politique sur I'’ensemble delaville avec
des degrés différents d’intensité. Certains estiment de méme que le discours sur la
politiquedelavilleen vient aremplacer lediscourssur lesocial en général : lapolitique
de la ville tend dans les faits & étre une politique de «discrimination positive »,
C'est-a-dire s'attachant davantage a des personnes qu’adesterritoires, perdant ainsi sa
spécificité et donc sa légitimité originelle.
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D’autres abordent ce probléeme directement sur le plan électoral. Choisissant de ne pas
refuser le débat posé par le Front National, un maire a tenté d’y donner une réponse
claire en optant pour le slogan : « Lavolontédevivreensemble».

Propositions concretes

Proposition 1

Un partenariat devrait en premier lieu permettreque chacun desparticipantsconnaisse
le réle de chacun de ses partenaires, afin de parfaire son propre positionnement et
d’adapter ses attentes al’égard des autres.

Cette adaptation peut aller dans deux directions : d’une part ajuster des attentes qui
risqueraient d’'étre décgues, d’autre part, élargir les modalités du partenariat, notam-
ment, au-dela de la participation financiéere, en utilisant les compétences.

Cette connaissance mutuelle a en outre pour effet, si elle est intégrée jusqu’al’échelon
des personnels au contact des publics, d’améliorer considérablement la qualité des
services publics au sensle plus général en permettant que chacun de ces services soit
améme de renseigner tout usager, quelle que soit sa demande, ne serait-ce que pour
lui indiquer le service qui, de fagon certaine, sera a8 méme de satisfaire sademande.

Proposition 2

Tout partenariat gagnerait a étre fondé sur le partage d'un diagnostic de la situation.
En plus d’aboutir & un référent commun atous les intervenants, le processus de mise
en commun des connaissances permet de créer une dynamique entre les participants.

Proposition 3

Comptetenu del’extréme complexité del’objet delapolitiquedelaville, il est vain de
chercher a évaluer directement les effets de la politique de la ville, par exemple en
mesurant le taux de chémage a intervalles réguliers. En revanche, le partenariat et la
communication sur le fond, fournissent les outils suffisant a une évaluation des inter-
venants delapolitiquedelaville.

Le simple fait de sinformer mutuellement sur ses propres fonctionnements internes
constitue autant d’évaluations sur le fonctionnement de chaque partenaire. De plus, le
suivi dansletempsdelaconstitution d’un diagnostic partagé sur les quartiers permet
uneformed’évaluation del’évolution des quartiers et une adaptation permanente du
diagnostic commun a cette évolution.

Un outil utile pour parvenir a ce diagnostic commun réside dans I'organisation de
formations sectorielles, c’'est-a-dire sur un probléme concret (maltraitance d’enfants,
par exemple), réunissant tous les partenaires intéresseés sur les quartiers a ce sujet. La
formation consiste a ce que chacun profite de la perception du sujet par les autres, et
enrichisse ainsi la sienne. Une expérience de la sorte a été menée sous laforme d’'une
formation qui occupait une journée par mois pendant plusieurs mois.



Ladéfinition d’actions communes a mener ne découle pas uniquement del'identifica-
tionetdel’analysed’un probleme. Elleest également lefruit delaseulecommunication,
discussion entre les partenaires. Pour systématiser cette source d’action commune, il
conviendrait de créer une sorte de forum, c’est-a-dire un espace ou un moment réactif,
voué exclusivement al’expression et ala discussion entre les différents partenaires, et
qui, sans étre intégré a une structure institutionnelle serait reconnu par elles. Cette
reconnaissance permet de valider les projets qui naissent de cette discussion « libre ».

Proposition 4

Proposition 5

L’efficacité partenariale nécessite que I’ensemble de I’organisation interne de chaque
partenairesoitimpliquédanslapolitiquedelaville. D’'unefagon générale, il existetrois
niveaux d’action dans chaque institution : leterrain, I'intermédiaire qui encadre de le
précédent et I’échelon de direction. L’'implication de I’échelon de terrain va de soi, car
c'est lui qui réalisequotidiennement le partenariat et qui effectuelerecueil desdonnées
sur les quartiers. Mais I'implication des échelons d’encadrement, et naturellement, de
direction, est vitale au partenariat sur le long terme: c'est leur manque d’implication
qui est la cause de I’épuisement souvent constaté des chefs de projet dela politiquede
laville.L’'un desmoyensdecetteimplication est defaire en sorte que chaqueformation
concernant la politique delaville soit suivie par le personnel d’encadrement avant de
I'étre par les agents de terrain.

Proposition 6

Quellesque soient les modalités choisies pour communiquer sur lapolitiqguedelaville
(par quartier ou selon un schémacommunal), une communication ne peut étre efficace
que si elle emprunte les voies les plus directes : le moins d’intermédiaires possibles
entre I'élu et les administrés et des objets qui concernent le plus simplement les
administrés, méme s'ils sont apparemment éloignés dela politique de la ville propre-
ment dite. L’essentiel est que les habitants soient écoutés. C’est pourquoi il convient
d’expliciter aussi lesréponses négatives.

Proposition 7

La communication sur la politique de la ville doit également étre dirigée en direction
des personnes qui n’habitent pas dans les quartiers les plus directement concernés,
notamment pour expliquer les effets positifs de cette politique pour I’ensemble de la
ville. Cette Iégitimation permet que les autres habitants ne se sentent pas a I'écart et
gu’ils ne rejettent pas eux mémes ces quartiers objet de la politique delaville.
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Programme de la journée du 20 mars 1996

Introduction delajournée

Jean-Pierre Delaland , député-maire de Deuil-la-Barre, vice-président du CNV
Francois Geindr , maire d’Hérouville-Saint-Clair, vice-président du CNV

Table-ronde n°1:Lacommunication entre les partenaires de la politique delaville
Francis Idrac, délégué interministériel alapolitiquedelaville

Daniel Asseray, maire-adjoint alavillede Nantes, chargé du développement social
Michel Boschat, sous-préfet ville, préfecture de Loire-atlantique

Michel Durand, service social départemental, conseil général de Loire-atlantique
Paul Cloutour, chargé de mission contrat de ville, ville de Nantes

Jean-Luc Chaillou, responsable ZEP, inspection académique de Loire-Atlantique
Denis M étivier, chargé de mission & Nantes-H abitat

Table ronde n° 2 : La communication sur la politique de la ville en direction des
administrés
Mémesintervenants ainsi que les auditeurs présents
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ANNEXE 2
AVIS DU CNV

Avis sur la définition des zones
d’application de la politique
de la ville 1

Le Conseil national des villes a été saisi, le 26 novembre 1996, par le ministre de
I’'aménagement du territoire, de la ville et de I'intégration et le ministre délégué a la
ville et a I'intégration, d’'une demande d’avis sur les projets de décrets suivants,
concernant ladétermination deszones urbainesde miseen ceuvredelapolitiquedela
ville:

— projet de décret définissant les zones urbaines sensibles ;

— projets de décrets relatifs aux zones de redynamisation urbaine (France métropoli-
taineet DOM) ;

— projets de décrets délimitant les zones franches urbaines (France métropolitaine et
DOM).

Dans ses précédents avis du 2 mars 1995, 17 mai 1995, et 12 février 1996 relatifs a la
géographie de la politique de la ville, le CNV avait donné son accord pour une
géographie étagée et doncresserrée de la politique delaville permettant la concentra-
tion des moyens budgétaires nécessairement limités, compte tenu de laréalité budgé-
taire, sur les quartiersles plusen difficulté.

Il avait demandéquelescritéresutiliséspour déterminer lesdifférentsniveaux de cette
géographie, conduisant a sélectionner les quartiers prioritaires, soient le plus objectifs
possible et issus d’indicateurs statistiques reconnus. Le CNV insistait en méme temps
pour que les décisions soient prises avec la souplesse nécessaire et en étroite concerta-

1. Le18décembre 1996.



tion avec les maires concernés, afin de tenir compte de diverses réalités connues des
responsables locaux, mais masquées par les statistiques.

Au vu delaprésentation faite en assemblée généraledu CNV du 4 décembre 1996 par
MM. Gaudin, ministredel’Aménagement du territoire, delaVilleet de I'Intégrationet
EricRaoult, ministredéléguéalaVilleet al’Intégration, du dossier constitué desprojets
de décrets, les membres du Conseil national desvilles:

— reconnaissent la célérité et I'ampleur du travail, accompli depuis dix mois par les
deux ministres et la Délégation interministérielle alaville;

— apprécient que les recommandations faites par le CNV, précédemment exposées
aient, pour I'essentiel, été prises en compte dans ce travail de définition de la géogra-
phie, le plus souvent élaboré dans la concertation avec les différents responsables
locaux impliqués;;

— donnent acteaux deux ministresdeleur volonté de se montrer ouvertsaux quelques
cas signalés par les maires au CNV et visant a faire modifier a la marge les projets
présentés. Ainsi, les ministres ont pu donner leur accord aux cas de demande de
substitution d’un quartier aun autre pour étre retenu comme ZRU, et se sont engagés
adéfendre, defagon acequ’ellessoientexaminées favorablement, les demandes visant
a modifier une cartographie ou faire admettre un quartier non prévu dans une des
catégories de zonage (ZUSou ZRU).

Compte tenu des conditions dans lesquelles pourront encore étre décidées quelques
modifications, le Conseil national desvilles émet un avis favorable aux cing projetsde
décrets qui lui ont été présentés.

*k%k

Le CNV souhaite également insister sur la qualité qui doit étre liée au travail de mise
en ceuvredelapolitiquedelaville a partir du 1* janvier 1997, afin d’en garantir toute
laréussite.

Comme il I'avait déja souligné dans un précédent avis, le Conseil national des villes
réaffirme la nécessité, pour la réussite de la politique de la ville, de I’engagement de
tous les ministres concernés, qui est inscrit dans le caractére interministériel de cette
politique. A cet égard, il sSinquiétedel’absencederéunionsdu Comitéinterministériel
delavilledepuisplusd’un an. Commeil I'avait rappelé, lapolitiquedelaville est aussi
une méthode de travail qui permet, entre autre, de rapprocher des logiques d’action
qui ne sont pas convergente. (mobilisation de toutes les administrations a I’échelon
national et local, coordination, capacité de consultation, simplification des procédures,
prises en compte des ressources locales).

Le CNV insiste sur lamobilisation interministérielle dont il estime qu’elle devrait étre
lapriorité del'action du ministre dela Ville aprés la mise en place des textesissus du
pacte de relance.

Le CNV demande ainsi que I'attention soit portée sur I’engagement pris par le Premie
ministrelorsdelaprésentation du pactederelance, asavoir quetout établissement localisé
dansune zone urbaine sensible soit classé en ZEP, ceci dans les deux années avenir.

Le Conseil national des villes demande donc que soit réaffirmée I’action interministé-
rielle, peut-étreun peu affaiblie par lanécessité delamiseen place dupacte derelance,
mais absolument indispensable pour la mise en ceuvre de cette politique.



Le Conseil national des villes considére enfin qu’une des questions prioritaires de la
période setrouvedanslapoursuitedu phénoménede concentration desfamilleset des
personnes en difficulté dansles quartiersles plus difficiles. Il estime que cette concen-
tration est due a I’absence d’offre alternative, dans des conditions financiéres accept-
ables par les familles en difficulté, a celledu parc HLM des années 1960-1970.

Il demande donc que la question du logement, comme celle de I’éducation nationale
soient abordées en priorité en 1997, faute de quoi, il craint que la pertinence des
dispositifs du pacte de relance soit dépassée par la naissance extrémement rapide des
difficultés nées de cette concentration.

Avis du Consell national des villes
relatif a la géographie
de la politique de la ville *

Dans les deux précédents avis qu’il a rendus en mars et mai 1995, a la demande du
ministre chargé de la politique de la ville, le Conseil national des villes a exprimé sa
préférence pour des actions significatives en direction des quartiers défavorisés plutot
que pour un émiettement de moyens limités.

Il aainsi considéré que mieux valait accepter différents niveaux territoriaux d’actions
et par la-méme, réserver les mesures les plus colteuses aux quartiers les plus en
difficulté.

Le CNV confirme donc son adhésion a la détermination d’une géographie répondant
acesprincipes.

Par contre, il souhaite que les mesures concernant les personnes soient misesen ceuvre
dansun cadre qui soit le pluslarge possible.

D’une maniére général, trés attaché au cadre contractuel de la politique de la ville, il
insiste pour quelesnouvellesmesures envisagées dansle pacte derelance pour laville
prennent leur placedansun véritable « projet deville »dont lescontratsdevilledoivent
rester I'outil principal. Dans cet esprit le Conseil national des villes souhaite une
certaine souplesse dans I'application des mesures. Cette souplesse, nécessaire a la
cohésion sociale au niveau delaville, pourrait étre assurée dansle cadre d’une gestion
coordonnée entre le maire et le préfet.

Ceci rappelé, Conseil national desvillesdonne un avisfavorable :

— A Pactualisation du décret du 5 février 1993 conduisant a porter & environ 700
quartiers en métropole, et 30 quartiers en outre-mer, lenombrede « ZUS ».

Cesont ainsi 4 millions de personnes qui seront concernées par les mesures réservées
acettegéographie. Le CNV consideéretoutefois, compte-rendu denombreusesréserves

1. Le15février 1996.



d’oreset déjaémisespar lesmaires, que seul lerésultat delasaisinedes préfets, chargés
eux-mémesdelaconsultation desmaires, permettral’établissement delalistedéfinitive
des ZUS. Il souhaite que celle-ci lui soit communiquée dés que possible.

— A I'établissement, a partir des zones urbaines sensibles, d’une liste d’environ 350
«zones de redynamisation urbaine» ; le CNV insiste pour que les critéres qui seront
retenus pour leur définition soient les plusreprésentatifs desréalités sociales et écono-
miqueslocales et établisdefagon objective a partir d’études émanant d’organismestels
quel'INSEEou I'INED...

— A ladécision deréserver aunetrentaine de « zones franches », les mesures les plus
colteuses pour le budget de I'Etat, visant a favoriser la mixité urbaine et 'accés a
I’emploi despopulationsdesquartiersconsidérés. Cependant, LeCNV attirel’attention
sur I’'ambiguité qui régne sur leur concept géographique.

Enfin, le CNV s'inquiéete, compte tenu des différences de procédures (réglementaire,
|égislative, européenne), de larapidité de lamise en ceuvre cohérente de ces mesures.
Il souhaitequele Gouvernement fassepreuved’un maximum dediligenceen lamatiéere
compte tenu d’une réelle dégradation de la situation sociale, économique et de la
montée de laviolence dans ces quartiers.

Avis sur le rapport
de présentation du PNIU !

Le Conseil national des villes enregistre favorablement la volonté gouvernementale
d’aborder les problemes d’une politique d’intégration urbaine, dont les perspectives
doivent rester celles des valeurs de la République « Liberté, Egalité, Fraternité », dans
un cadre global et pluriannuel.

D’une maniére générale

A) 1l insiste sur le fait que dans les quartiers concernés, malgré un indiscutable
attachement deleurshabitants, se concentrent au-deladu raisonnablelesproblemesde
fond denotre société—difficulté d’accés al’emploi, allongement important deladurée
du chdmage, démission des parents, disparition des formes traditionnelles d’encadre-
ment, difficultédevivreensembledegroupesaux attachesculturellestrésdiversesdans
des espaces concentrés—et qu’une politiquedelavilleaussi fine et d’ampleur soit-elle,
ne saurait répondre a elle seule a ce qui est un enjeu global de société.

B) Au surplus,leConseil national desvillesnotequeceprogrammen’auradecrédibilité
quedanslamesureou il seraaccompagné d’un engagement financier pluriannuelala
hauteur des ambitions proclamées. Il demande au ministre chargé de I'Intégration et

1. Le20octobre 1995.
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delaluttecontrel’exclusion d’accompagner ledébat sur lescontenusd’uneproposition
d’engagement de I’Etat sur une durée de cing ans.

C) Par ailleurs, le CNV met en garde le Gouvernement contre les mesures tendant a
substituer les préfets aux maires dans des domaines qui ne sont pas de la compétence
del’Etat. Sil approuvelaréaffirmation du rdle et delaprésence de|’'Etat, ¢'est d’abord
sur la base des compétences propres de celui-ci puis sur celle d'un soutien aux
collectivitésterritoriales.

D) Enfin, le CNV insiste sur le fait qu’il ne peut y avoir de politique de quartier que
danslecadred’un véritable projet devilleou les quartiers en difficultéretrouvent leur
place et participent ainsi @ une ambition d’ensemble et ne se trouvent pas de ce fait
enfermés dansleurslimites.

Cela étant dit, le CNV est sensible aux quatre axes retenus dans le rapport de présen-
tation du PNIU qui lui semblent aptes & aider & un nouvel élan de la politiquede la
ville, méme s'ils ne sont pas en rupture avec les politiques précédemment menées et
n'épuisent pasle champ du possible.

En ce qui concerne les quatre points abordés

Développer les activités
et I’emploi dans les quartiers

LeCNV,toutcommelesrapporteurs, considérequ’il s'agit effectivement delapremiére
despriorités.

Pour ce qui le concerne, il en formulerait I’objectif différemment en disant : « offrirdes
emplois aux habitants des villes ».

En effet, le CNV considére qu’il y aladeux problémes qu’il ne faut pas confondre :

1) L'implantation d’activités dans les quartiers afin de les faire échapper au caractére
monofonctionnel (habitat) qui est la caractéristique essentielle de nombre d’entre eux.
De ce point devuele CNV approuve les mesures proposées pour soutenir la présence
du commerceet del’artisanat danslesquartiers,danslamesureou ellessont en rapport
avec laréalitélocale.

2) L’acceés a I’emploi des habitants et plus particuliérement des jeunes. De ce point de
vueleCNV approuvetotalement laproposition decréation d’emploisdeville. En effet,
il considére queles mairesont besoin de disposer desmoyensde proposer adesjeunes
de plusen plusnombreux qui n’espérent méme plus accéder un jour al’emploi, d’un
outil leur permettant de les mettre au travail, de les rémunérer et a partir de la de
reconstruire leur insertion sociale et économique. Toutefois le CNV souhaite que ces
emplois bénéficient de contrats de droit commun tout en comportant un temps de
formation.

Ceci étant le CNV met en garde contrelerisque d’enfermement qui pourrait apparaitre
danslefait detrop territorialiser I'’ensemble de ces mesures : la vocation des habitants
et plus particulierement des jeunes des quartiersn’est pas d’étre a nouveau assignés a
résidence pour I’emploi commeils peuvent I'étre pour lelogement.
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Diversifier I’habitat et restructurer les quartiers

LeCNV exprimeson accord sur lespropositionsconcernant lesurloyer,danslamesure
ouil nes'appliquepasdanslesquartiersen difficulté, lagénéralisation du gardiennage,
lapolitique de transport public.

Le CNV approuve I'objectif de mixité sociale, maisil rappelle qu’il ne s'obtiendra pas
sans que les villes acceptent de développer le logement social la ou il est peu ou pas
présent. De ce point devuele CNV regrette I’absence de propositions dans ce rapport
permettant d’organiser sur la durée le rééquilibrage entre logements sociaux et loge-
ments privésdanslesvillesou il y adéséquilibre.

LeCNV rappelleaussi qu’un tel objectif ne peut étrevraiment assuréquedanslecadre
d’unevéritable détente du « marché du logement » qui suppose un rythme de réalisa-
tion delogements PLA soutenu. Lorsque latension due au décalage entre lademande
sociale et I'offre est trop forte, il devient extrémement difficile de mettre en ceuvre une
politique de mixité, c'est pourquoi le CNV souhaite, [a encore, une véritable program-
mation pluriannuelle du financement des PLA et desPALULOS. Dece point devueil
souhaite la généralisation des PLH contractualisés, dansun cadre intercommunal. Par
ailleursle CNV attirel’attention sur les problémesde gestion de proximitéde cesparcs
de logements.

En ce qui concerne I'attribution de logement, le probléme des quartiers en difficulté
consiste a retrouver une certaine diversité sociale en accueillant plus facilement des
ménages stables qui participeront ainsi ala constitution d’un tissu social restructuré.

Le CNV considére que toute décision consistant a confier au préfet un pouvoir direct
d’attribution irait bien évidemment a I’encontre d’une telle proposition. Le CNV
souhaite au contraire que le partenariat entre les organismes HLM, I'Etat, les réserva-
taires 1 %, et lamairie soit renforcédanscesquartiersdanslecadredelamiseen ceuvre
des chartes communales.

En ce qui concerne ladotation de solidarité urbaine, le CNV refuse que la péréquation
entre communes soit mise sous tutelle du préfet. S I’on considére que les critéres de
répartition de la DSU ne sont pas adaptés, alors le CNV propose qu’ils soient revus
mais il ne saurait admettre que ces moyens soient soumis au bon vouloir des préfets.
Par contre, il regrette quelerapport neprévoie pasun rythmede croissancedelaDSU
dont il rappelle que s'agissant d’un transfert entre communes, elle ne pése pas sur le
budget de I'Etat.

Associer les habitants et développer la vie associative

LeCNV est conscient del’'impérieuse nécessitéd’associer leshabitantsatoutepolitique
dereconquéte des quartiers en difficulté. Il met toutefois en garde contre toute dérive
qui substituerait I’auto-organisation des habitants aux institutionsrépublicaines. C'est
dans|’association du renouveau delaprésencedesinstitutionsrépublicaines, garantes
desprincipes d’Egalité et de Liberté, avec lareprésentation des habitants queI’on doit
trouver lesmoyens de leur mobilisation autour de leur devenir.

A défaut d’'une nouvelleloi d’organisation communaledetype PLM, le CNV n’est pas
favorable alaconstitution de conseilsde quartiers par trop institutionnalisés. Il préfere



gue des mécanismes financiers permettent de développer les formes diverses de
participation et d’association de la population : maitrise d’ceuvre sociale et urbaine,
démarches de quartiers, conseils de gestion, vie associative ou chaque habitant garde
lapossibilité de gérer son engagement citoyen.

Restaurer la présence de I'Etat
et des services publics

LeCNYV adhéretotalement acet objectif. Decepoint devue, il rappellequel’Etat dispose
de compétences qui lui sont propres ou qu’il contrdle étroitement, et que c'est sur ces
compétences qu'il doit réaffirmer et retrouver sa présence, et non pas en essayant de
s'immiscer dansle champ de compétence communale ou départementale.

Ainsi c'est a propos de I'école, de la police, de la justice, de la poste, de la santé, de
I’ANPE... que nous attendons un véritable projet derestructuration delapart deI’Etat
Républicain.

Pour ce faire, nous souhaitons un véritable programme pluriannuel concernant ces
différentsdomaines. Pour réussir il sembleau CNV queceprogrammedevracompren-
dre:

1) Un volet concernant le statut des fonctionnaires concernés :
— mode denomination ;
— moyen de leur mobilisation.

2) Un volet concernant une véritable programmation de leur présence dans les quar-
tiers.

3) Un volet concernant les conditions d’un véritable partenariat de I'Etat avec les
collectivités territoriales.

De ces pointsde vue, le CNV estime que si le rapport trace de bonnes perspectives, il
est loin de correspondre a ce qu’il attend en ce domaine.

En ce qui concerne la proposition de créations d’établissements publics sur les sitesles
plus en difficulté en référence a ce que furent les établissements publics des villes
nouvelles, le CNV ne pourrait approuver cette proposition que dansla mesureou elle
serait expressément demandée par les communes concernées. Encore indique-t-il tou-
tefois que ces établissements publics devraient alors étre créés pour une durée déter-
minée et sur labase d’un projet préalablement négocié.

En conclusion, tout en reconnaissant la volonté du gouvernement et ses efforts pour
essayer de répondre au défi auquel il a a faire face, le Conseil national des villes
réaffirme qu’un tel projet ne prendra de sens que dans le cadre d’une véritable
programmation financiére pluriannuelle.



Auvis relatif a la géographie
de la politique de la ville 1

Par lettre du 29 avril 1995, Smone Veil, ministre d’Etat, ministre des Affaires sociales,
delaSantéetdelaVille, afait part au Conseil national desvilles, desobstaclesjuridiques
liésalasolution qu’il avait présentée dans son avisdu 2 mars 1995 pour I'application
desmesuresdérogatoiresprévues, notamment par laloi du 13juillet 1991 d’orientation
pour laville (LOV) et par laloi du 4 février 1995 sur I'aménagement du territoire.

Le Conseil constitutionnel a été amené a confirmer que laliste des zonesde redynami-
sation urbaineprévuespar laloi sur I’'aménagement du territoirenepouvait étredéfinie
gu’a partir de celle des zones urbaines sensibles (décret du 5 février 1993, pris en
application de la LOV) par croisement avec le critére d’éligibilité de la commune
concernée aladotation de solidarité urbaine (DSU).

Lasolution adoptée par le CNV conduisant a établir deux listes distinctes de quartiers
pour I'application des mesures prévues par les deux lois ne peut donc étre retenue, et
le ministre d’Etat a souhaité consulter & nouveau le CNV pour la définition delaliste
des zones urbaines sensibles, destinée a actualiser le décret du 5 février 1993.

Cette liste de base conditionne la géographie d’application de certaines mesures
prévues par laloi sur I’'aménagement du territoire.

Des travaux communiqués par le ministre d’Etat, il ressort que trois solutions sont
envisageables:

— laliste de base reprend les 1320 quartiers recensés dans les 214 contrats de ville. Le
croisement avec le critére de la dotation de solidarité urbaine aboutirait a une liste de
1140 quartiers;

— laliste de base ne retient que les quartiers les plus handicapés, soit environ 350
quartiers, sélectionnés a partir de critéres relatifs a la population résidente et aux
caractéristiquesdu quartier lui-méme. Touslesquartiersconcernésappartiennent ades
communes éligiblesalaDSU ?;

— laliste de base est établie a partir de laliste des quartiers recensés dans les contrats
devilleen neretenant quelesquartiersidentifiéscommeprioritairespar lesmaires. On
aboutirait apartir decettelisted’environ 925 quartiers, aunelistede840quartiersapres
croisement avec le critere dela dotation de solidarité urbaine. On ne dispose toutefois
pasdecritéres statistiques pour la définition de I’ensemble des 925 quartiers.

Le CNV rappelle sa volonté exprimée dans I'avis du 2 mars 1995 de réserver aux
quartiersles plus défavorisésles mesures les plus colteuses pour le budget de I’Etat et
d’éviter I’émiettement des moyens pour viser leur efficacité maximum. C’est pourquoi
il avait proposé de définir une géographieresserréed’application desmesuresdelaloi
sur I'aménagement du territoire. Le CNV souhaitait également qu’unetelle géographie
resserrée f(t définie a partir de critéres objectifs.

1. Le17 mai 1995.

2. La liste de base pourrait toutefois étre élargie a quelques quartiers dont les communes
d’appartenance ne sont pas éligibles a la DSU, mais dont les indicateurs mettraient a jour les
handicaps.



Réaffirmant les préoccupations exprimées dans son avisdu 2 mars 1995 dont il confirme
I'analyse et la philosophie, et étant donné les contraintes juridiques et les choix possibles,
leCNV proposederetenir ladeuxiémesolution qui permet seule, deconcentrer lesmoyens
sur lesquartiersles plusdurement touchés, définisa partir de critéres objectifs s appuyant
sur des éléments statistiques disponibles pour latotalité de ces quartiers.

Cet avis n’affecte pas les conditions d’application des mesures relatives a la Fonction
publique d’Etat, pour lesquelles le ministre compétent peut prendre un arrété d’appli-
cation autonome. D’autre part, lesavantagesliés aux contratsemploi consolidé, limités
al’année 1995 appelleront un nouveau texte pour I'année suivante.

Le Conseil national des villes souhaite assortir son avis des précisions suivantes :

— Sa position doit étre comprise comme visant a une concentration d’efforts sur les
quartiers les plus défavorisés et ne saurait donc se traduire par une diminution des
moyens de la politique de la ville du simple fait de la diminution des quartiers
bénéficiaires ; en particulier, il ne pourrait étre envisageable de revenir sur les contrats
devilletelsqu’ils ont été signés.

— Un effort réel d’explication deschoix retenusdevraétrefait en direction descommu-
nes et spécialement de celles dont certains quartiers qui figurent dans les contrats de
ville ne seront pas retenus comme zones urbaines sensibles.

— LeCNYV insiste sur la nécessité d’un suivi sérieux de la mise en ceuvre et des effets
de ces mesures; les interprétations sur la portée des mesures devront prendre en
compte lefait qu’elles sS'appliquent a des quartiers particulierement handicapés.

— Enfin, si le CNV choisit de faire porter I'effort de I'Etat sur les quartiers les plus
difficiles, il est conscient delanécessité de prendre en comptelesbesoinsdes quartiers
qui ne connaissent pas les mémes situations d'urgence et se propose d’étudier dansle
cadre de son groupe de travail «articulation Etat-ville, conseils régionaux, conseils
généraux, Fonds d’action sociale et Caisse des dépobts et consignations » lesmoyensde
mobiliser les autres partenaires des contrats de ville pour répondre a ces besoins.

Réflexions sur I’organisation
gouvernementale
de la politique de la ville *

Le Conseil national desvilles qui concourt al’élaboration delapolitique nationale des
villes et du développement social urbain a souhaité, comme c’est sa mission, apporter
au Premier ministre, dans le souci de I'éclairer et de I'aider dans ses décisions, des
élémentsderéflexion concernant I’organisation gouvernementaleliée a cette politique.

1. Lel7 mai 1995.



La politique de la ville a pour objet d’apporter les réponses aux multiples difficultés
rencontrées dans les quartiers qui concentrent les handicaps et qui touchent aux
domaines suivants : sécurité, équipements, isolement, emploi, éducation, formation et
également vie démocratique et citoyenneté. Elle est donc interministérielle.

Pour répondre aladimension interministérielle, plusieurs choix sont envisageables.

1) Un ministredelavilleautonome permettrait d’incarner cette politique. Placé sousla
seule autorité du Premier ministre, sa force résiderait dans sa capacité a susciter et a
conduire I’action interministérielle. Doté d’une administration de mission qui existe —
laDélégationinterministériellealaville—il aurait ainsi I'autorité nécessaire pour mener
cettepolitique. Deplus, il devrait pouvoir disposer descréditsréservésacettepolitique
dansles ministéres compétents, pour assurer sa mise en ceuvre souple et rapide.

L'existence d'un tel ministre permettrait I’affichage clair de la volonté politique face a
I'urgence du probléme et son caractére prioritaire dans|’action gouvernementale. Elle
serait un signe en direction des quelques cing millions de personnes concernées qui ne
pourront que ressentir positivement cette marque de leur représentation.

2) D’autres choix sont envisageables si I’on écarte lacréation d’un ministeredelaVille
ou si leministredelaVille n’était pas assuré de son autoritéinterministérielle ni de sa
capacité adisposer des crédits nécessaires.

L’existence du Comité interministériel alaville assure en principe I'action interminis-
tériellesousl’autoritédu Premier ministre, chacun desministresayant achargedefaire
appliquer les décisions dans son propre département.

L'intensité des problémes sociaux rencontrés dans les quartiers défavorisés pourrait
conduireacequeleministre des Affaires sociales soit responsabledelapolitiquedela
ville.LeCNV souhaiteattirer I’attention sur les conséquencesd’un tel marquage social.
L’ensemble des personnesvivant dans ces quartiers, si elles sont toutes concernées par
lapolitiquedelaville, nesont pastoutesen difficultésociale. Deplus, untel choix centre
la problématique delaville sur la réparation sociale alors qu’il convient de donner la
priorité aladynamique économique plutét qu’alaréparation.

Les déséquilibres observés entre les différents territoires, urbains ou non, pourraient
conduireaconfier au ministre chargédel’aménagement du territoire, laconduitedela
politique de la ville. Cette solution n’emporte pas non plus I'adhésion unanime du
CNV, danslamesure ou les logiques d’action des deux politiques différent.

*kk

Faceal'urgence et al’ampleur des problemes, le Conseil national des villes considéere
qgu’il est politiquement difficilederenoncer aun ministéeredelaville, qui existe depuis
plusieursannéeset sedéclarefavorablealapremiéresolution,d’un ministreautonome,
chargéapleintempsdecettepolitiqueet qui, souset avecl’autoritédu Premier ministre
serait doté du pouvoir interministériel et disposerait des crédits nécessaires a la mise
en ceuvredelapolitiquedelaville.



Avis du Conseil national des villes
relatif a la geographie
de la politique de la ville 1

L’ensemble des mesures dérogatoires réservées a certains quartiers défavorisésreléve
de plusieurstextesjuridiques dont les références d’application différent.

Un décret du 5février 1993, prisen application delaloi du 13juillet 1991 d’orientation
pourlaville(art. 1466 A | du Codegénéral desimp6ts), fixelalistedesquartierséligibles
aux mesures prévues par cette loi (quartiers en DSQ) et sert de référence pour I'appli-
cation d’autres dispositions |égislatives.

Laloi d’orientation pour I'aménagement et le développement du territoiredu 4 février
1995 qui prévoit, entre autre, des mesures d’ordre fiscal engageant le budget de I’Etat
(art. 1466 A | bis du Code général des imp6bts), précise qu'un décret doit fixer laliste
des quartiers d’application de ces mesures ; ce décret servant lui aussi de référence a
I’application d’autres dispositions.

Enfin, la géographie de la politique de la ville est définie a partir des 214 contrats de
ville signés et conduit auneliste de plus de 900 quartiers sensibles qui difféere de celle
établie par ledécret du 5février 1993.

Le ministre d’Etat, ministre des Affaires sociales, de |la Santé et de la Ville a souhaité
prendrel’avisdu Conseil national desvilles pour la définition des quartiers appelés a
bénéficier des dispositions prévues dans les différents textes juridiques.

Conscient de la nécessité de trouver une cohérence d’application de I’ensemble des
mesures issues des différents textes Iégislatifs, le CNV a souhaité replacer cette de-
mande dans un contexte plus général.

1) La politique de la ville est a la fois une méthode de travail et un ensemble de moyens
d’action visant arépondre aux multiplesdifficultés que connaissent lespopulationsvivant
danslesquartiersurbanisés dégradés. En cela, cette politique ambitieuse engage différents
partenaires qui ne semblent pas avoir la méme conscience des réalités. Le CNV souhaite
attirer I'attention sur lasituation d’'urgencedanslaquelle setrouvent certainsquartiers. Or,
si laplupart des maires ont une conscience aigué de I'ampleur des problémes rencontrés,
il n’en va pastoujours de méme de certaines administrations, non directement en charge
delapolitique de laville, mais pourtant pour une part acteurs obligés de cette politique.
Ainsi,leministredelaVillenebénéficie-t-il pastoujours, auprésde sescollegueset deleurs
administrations, du soutien qui lui serait nécessaire et la politique delaville n’atteint-elle
pasladimension qui devrait étrelasienne; en particulier, elle ne dispose pas des moyens
exceptionnels qui devraient lui étreréservés.

Il est donc impératif de mobiliser les administrations, qui doivent travailler en appui
desmaires, afin quesoient prisen compte, dansleur ensemble, lesdifférentsproblémes,
au niveau d’urgence auxquels ils se posent et que leur soient affectés des moyens

appropriés.

1. Le2mars 1995.



La tache est donc d’une tout autre ampleur et la simple application des derniéres
mesures arrétées ne saurait répondre, seule, al’'urgence de certaines situations.

2) Il convient ici derappeler le climat dégradé que connaissent certains quartiers pour
lesquelsil n’est paspossible d’envisager quoi que ce soit sansquedansle mémetemps,
soit rétabli, ce qui est la premiére priorité, un niveau de sécurité acceptable. Il serait en
effet illusoire de penser attirer des activités économiques quelles qu’elles soient, dans
des quartiers ou la sécurité des biens et des personnes n’est pas assurée. D’autre part,
le risque est aussi grand de voir se détériorer davantage certains quartiers encore
viables. |l conviendrait dereconnaitre, par desmoyensadaptésen direction desactivités
économiques existantes, leur intérét vital pour ces quartiers, et ne pas privilégier les
seulesactivitésnouvellesqui detoutefagon sedétourneront desquartierstrop dégradés
ou en voiede dégradation.

3) Tout en constatant, évidemment pour le regretter, la réalité budgétaire actuelle qui
nepermet pasdedonner acettepolitiqguesavéritabledimension,le CNV considéreque
I’ensembledesmesuresarrétéesdoit bénéficier deconditionsd’application qui permet-
tent leur efficacité maximale. Il n’est pasapriori choquant de concevoir une géographie
différenciée pour leur application, et de réserver aux quartiers les plus dégradés les
mesureslespluscolteusessielles sontporteuses d’'amélioration. Rienne serait en effet
plusinefficace qu'un émiettement de moyens déjatrop limités.

Le CNV recommande toutefois que les décisions soient précédées de deux examens
utiles, dont il lui paraitrait judicieux queles conclusions puissent intervenirrapide -
ment, c'est-a-dire dansles deux mois:

— Il nelui semble en effet pas possible, sans étude préalable, de déterminer I'impact
sur lesdépensesde |’Etat desmesures prévues par laloi d’orientation pour I’'aménage-
ment et le développement du territoire. Le CNV demande donc que préalablement a
toute décision, soit réalisée une étude légére permettant d’estimer, a partir des niveaux
de taxes professionnelles en vigueur dans les quartiers de la politique de la ville, le
niveau prévisible de ’engagement de I’Etat.

— S I'on Sorientait vers la définition d’'une « géographie » resserrée d’application de
certaines mesures, il lui semble qu’une réflexion sur les critéres de classement devrait
étre menée en méme temps, sur la base destravaux engagés par la Délégation intermi-
nistériellealaville. Cetteréflexion seral’occasion d’amorcer un travail plusapprofondi
sur cette question de critériologie.

Dans ces conditions, les mesures dont le texte d’application seréfére al’article 1466 A
I du Code général des imp6bts s'appliqueraient a I’ensemble des quartiers sensibles
définisapartir des214 contratsdeville.Lesmesuresdont letexted’application seréfére
al’article 1466 A | bis, si elles s'avéraient coliteuses, seraient réservées aux quartiersles
plus défavorisés définis a partir de critéres élaborés comme proposeé plus haut.

Enfin, le CNV, conformément a sa mission d’évaluation de la politique de la ville,
entend pouvoir disposer, de la part des administrations, des moyens nécessaires a
I’observation de I’application de ces mesures.

Le Conseil national des villes tient a réaffirmer I'ambition qui est la sienne pour la
politique dela ville. La position qu'il a retenue concernant I'application des mesures
dérogatoires a certains quartiersde la politique de laville ne prend son sens que dans
un cadre mobilisateur, d’actions coordonnées, prenant en compte I'ensemble des
problémes.



ANNEXE 3
GLOSSAIRE DES SIGLES

ANPE : Agence nationale pour I'’emploi

CDC : Caisse des dépbts et consignations

CEC : contrat emploi consolidé

CES: contrat emploi solidarité

CIAM : conférence internationale deI'architecture moderne

CIL : contrat d’initiative locale

CLF: Crédit local de France

CLIPE : commission locale interpartenariale élargie

CNDSQ : commission nationale pour le développement social des quartiers
CNPF: Conseil national du patronnat francais

CNV : Conseil national desvilles

DDAS: Direction départementale des Affaires sanitaires et sociales
DDE: direction départementale de I’équipement

DDEN : délégation départementale de I’Education nationale

DIV : Délégation interministériel delaville

DPM : Direction des populations migrantes

DSQ : développement social des quartiers

DSU : dotation de solidarité urbaine

FAS : Fondsd’action sociale

FAU : Fonds d’aménagement urbain



FISAC : Fondsd'intervention pour lasauvegarde, latransmission et larestructuration
des activités commerciales et artisanales

FIV : Fondsinterministériel d’intervention pour la politique delaville
FSE : Fonds social européen

GIE: grouped’intérét économique

GPU : Grands projets urbains

HLM : habitation aloyer modéré

HVS: habitat et vie sociale

IFM O : Institut de formation des maitres d’ouvrage

INED : Institut national d’étude démographique

INSEE : Institut national de la statistique et des études économiques
LOV :loi d’orientation pour laville

PAI10O : permanence d’accueil et d’information

PALULOS : primeal’amélioration deslogements a usage locatif social
PLA : prét locatif aidé

PLF : projet deloi definances

PLH : programme local deI’habitat

PM1 : protection maternelle et infantile

PNIU : programme national d’intégration urbaine

PPU : prét projetsurbain

PRV : pactederelance pour laville

RHI : résorbation de I'habitat insalubre

RMI : revenu minimum d’insertion

ZAC : zone d’aménagement concerté

ZEP : zone d’éducation prioritaire

ZFU : zonefranche urbaine

ZRU : zone deredynamisation urbaine

ZUP : zone a urbaniser par priorité

ZUS : zone urbaine sensible

VRD :voirie-réseaux divers



	Sommaire
	1ère partie : Rapport synthétique
	Chapitre 1 : Présentation du Conseil National des Villes
	Les statuts et fonctions du Conseil national des villes
	Les activités du Conseil national des villes

	Chapitre 2 : La réflexion du CNV
	Une nouvelle phase : les emplois de ville et les dérogations fiscales
	L'aggravation des difficultés des villes rend nécessaire de traiter d'autres thèmes

	Chapitre 3 : Les ambitions possibles des évaluations de la politique de la ville

	2ème partie : Rapport de réflexion sur la politique de la ville
	Chapitre 1 : Deux histoires différentes
	L'inscription de l'histoire de la politique de la ville dans l'évolution de l'administration française
	Les fondements idéologiques et historiques anglo-saxons de la notion de discrimination positive

	Chapitre 2 : Quels doivent être les objets de la politique de la ville ?
	Les cibles de la politique de la ville
	Le sens de l'action de la politique de la ville : quelle politique de lutte contre les inégalités ?

	Chapitre 3 : Les méthodes de la politique de la ville remise en cause ?
	La ville comme unité d'action de la politique de la ville
	Des méthodes impliquées par le PRV risquent de remettre en cause les progrès permis par la contractualisation
	Propositions contrètes du rapport de réflexion sur la politique de la ville


	3ème partie : Rapport de présentation du budget de la politique de la ville
	Chapitre 1 : La difficile définition d'un budget étatique de la politique de la ville
	Les évolutions des différents indicateurs du budget étatique de la politique de la ville
	L'importance donnée à des contributions n'émanant pas de l'Etat

	Chapitre 2 : Les évolutions internes du budget de la politique de la ville indiquent une transformation des modes...
	Les financements censés constituer l'originalité de la politique de la ville tendent à diminuer et à ne pas fonctionner...
	La montée en régime de certains types de financement montre la prépondérance prise par des modes d'actions contraires...
	Propositions concrètes
	Annexes


	4ème partie : Rapports sectoriels
	Chapitre 1 : Rapport de suivi des emplois de ville
	Les publics
	La formation
	Les financements
	La pérennisation ou "quelle vocation pour les emplois de ville ?"
	L'utilité sociale
	La place du dispositif des emplois de ville dans la politique gouvernementale
	Les structures du dispositif
	Poursuite du travail dans le cadre du CNV

	Chapitre 2 : Rapport sur les espaces publics et privés comme cadre de la société
	Réintroduire le temps dans la conception des espaces : relier gestion et constitution des espaces dans les quartiers
	Introduire le sol des quartiers dans l'ordinaire de la ville
	Propositions concrètes

	Chapitre 3 : Synthèse du colloque "Le maire, la santé et la politique de la ville"
	La politique de la ville contribue à une rédéfinition du système socio-sanitaire
	La politique de la ville conduit à une redéfinition du rôle de certains acteurs
	Annexes

	Chapitre 4 : Synthèse de la journée sur "communication et la politique de la ville"
	La communication entre les acteurs de la politique de la ville
	La communication du maire en direction de ses administrés sur la politique de la ville
	Propositions concrètes


	5ème partie : Annexes



