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Villes en développement

Exclusion et pauvreté urbaine

armi les nombreux objectifs des politi-

queg d’aide au développement, la lutte

contre la pauvreté tient une place
centrale, Son expression a changé depuis 40
ans, mais elle reste 1’objectif dont la légitimité
ne fait pas débat.
Pour atteindre cet objectif, ce sont d’abord des
politiques structurelles qui ont été menées :
réalisation d’infrastructures, politiques de
croissance économique, développement
institutionnel,... Dans cette perspective, la
coopération frangaise a promu et soutenu les
stratégies centrées sur le développement
urbairt : lieux d’ancrage des économies en
développement dans I’économie mondiale, les
villes sont le lien privilégié de création de
richesses économiques, sociales et culturelles.
Les réflexions récentes sur le réle des territoi-
res dans la mondialisation confirme la justesse
de cette intuition ; la compétition mondiale est
aussi une compétition des territoires. Les
succés de certains pays, (faut-il citer I’Ile
Maurice), mais aussi les nombreux échecs
rencontrés en Afrique, en Amérique latine et
en Asie du Sud, en témoignent.
La reprise d’une croissance vigoureuse dans
les pays développés depuis une dizaine
d’années s’accompagne souvent d’un écart
grandissant avec la situation des plus pauvres.
Ce constat brutal remet en cause bien des
conceptions et incite a examiner plus attenti-

vement les questions de développement

humain et de développement territorial,

dans les contextes les plus variés.

Les débats de la journée d’étude onzanisée

le 7 septembre demier par I’ AdP ont mis en

évidence :

- Pexistence d’analyses économiques
pertinentes, mais qu’il convient de
confronter 4 de plus vastes échantillons de
villes,

- I'importance d’une capacité d’analyse et
de conception de politiques & des ¢chelles
adaptées du territoire, en I’occurrence
I’agglomération,

- la relation étroite entre la qualité du débat
démocratigue local et le succes des
stratégies de développement local.

Sans remettre en cause I'wigence de la lutte

contre la pauvreté, il semble bien que seule

la conjonction d’équipes municipales
motivées et d’appuis techniques et finan-
ciers locaux, voire étrangers permette
d’engager des stratégies qui bénéficient
vraiment 4 ’ensemble des habitants d’un
territoire. |

Frangois Noisette

Président de I’Association de
professionnels — développement urbdin et
coopération (AdP)




Haut Conseil de la
Coopération Internationale
(HCEh

Le deuxi¢me séminaire annuel du Haut
Conseil de la Coopémtion internationale
(HCCI) s'est tenu les 3, 4 et 5 septembre
2001 sur le théme : Biens publics
mondianx et stratégie de coopération.

1l s'est agi, au sein de nombreux ateliers
et séances plénitres, d'étudier en quoi
cette notion était susceptible de
renouveler les stratégies et les méthodes
de la coopération frangaise.

Lenjeu du séminair visait avant tout
'spérationnel sur des questions
importantes telles que la coopémtion pour
lutter contre les grandes pandémies, la
préservation de I'écosystéme et la mise en
pratique des droits éconamiques, sociaux
et culturels.

Prés de 500 personnes ont participé 4 ce
séminaire, une trés grande diversité
d'actenrs de la coopération étaient présents
autour de nombreuses personnalités et
notamment, Jean-Pierre Elong M'Bassi
(PDM, Cotonov) a animé les débats de
P'atelier Ville et déweloppement dutables,
Résumés des interventions et temps forts
de la réflexion seront prochainement
disponibles sur le site du HCCI :

- Contact : hitp://www.cooperation-
international gouv.fr o

Dialogue régional sur la
décentralisation démocratique

Programme d'échanges d'informations et
de capitalisation d'expériences via
I'Internet entre un réseau dacteurs de
pays différents, le Dialogue régional sur
la décentralisation démocratique» a mis
en place un site web largement ouvert
dont les partenaires sont le Programme
de Développement Municipal (PDM)
Afrique de I'Ouest et du Centre basé 4
Cotonou, le Centre de Développement
International du Research Triangle
Institute, 'USAID, et le Comité perma-
nent Inter Btats de Lutte contre la séche-
resse dans le Sahel (CILSS)

~» Contact : http //www.ddialogue.com

Nouvelles

de la coopération

Ecenomies et Finances locdies

Dans le cadres, des activités du Pro-
gramme ECOFILOC (Economies et fi-
nances locales) du PDM, diverses publi-
cations ont été réalisées :

- Le Regard sur les Finances locales 1996,
1997 et 1998, Il présente les budgets lo-
caux, leur poids dans le budget de I'Etat
et dans le PIB. 1l traite aussi de la struc-
ture des recettes et des dépenses des col-
lectivités locales ainsi que de leur capa-
cité d'investissement et d’épargne,

- La Revue africaine des finances locales
qui traite de tous les aspects des finances
locales en Afrique de ['Ouest et centmle
et sert de forum d’échanges et de walori-
sation des expériences menées dans les
pays africains,

- Le Manuel dévaluation de 'économie
locale qui a pour objet de mettre 4 la dis-

, position des praticiens du développement

local une méthode opératoire d'évaluation
de I'économie locale et présente la syn-
thése des documents techniques.

Voir aussi rubrique «Publications»

~» Contact : Programme de Développement
Municipal : pdm@intnet.by

Projet Intégration Urbaine et
Coopération de Proximité

Ce projet de 'assistance technique fran-
caise au Togo, projet pilote d'appui 4 la
gestion urbaine municipale dans un con-
texte de décentralisation et de forte crois-
sance urbaine, a mis en place un site web
pour mettre 4 disposition des partenaires
togolais, d’autres projets urbains et toute
personne intéressée, les documents, logi-
ciels, et guides élaborés par le projet.
Outre ces outils, léchargeables, sont pré-
sentés les objectifs et les axes d'interven-
tion, ainsi que les partenaires.

=» Contact : http ://www.piucp.org
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Gestion du peuplement et
gestion des crises dans les
pays en développement

La réunion, organisée par ''STED et pré-
sidée par Georges Mercadal, Vice-prési-
dent du Conseil Généml des Ponts et
Chaussées sest tenue le 26 septembre
2001 dans les locaux du Conseil Géné-
ral des Ponts et Chaussées. Lordre du
jour portait principalement sur la pré-
sentation des études «peuplement» de
Jean-Marie Cour, le retour d'expérience
des programmes «sorties de crise» de
Vincent Lacour:

I a été décidé la création d'um po-
gramme d’études sur la gestion du peu-
plement et des sorties de crise animé par
Jean-Marie Cour et Vincent Lacour. Ce
programme développé en étroite coordi-
nation avec le ministére des Affaires
étrangéres (DGCID) et le Haut Commis-
satiat aux Réfugiés (HCR} est placé sous
I'égide du Conseil Généml des Ponts et
Chaussées et mis en ceuvie par 'ISTED,
=» Contact : Christine Pointereau, Adjointe
du péle «ville» de PISTED, mél
cpointereau@isted.com

Appul aux politiques d'aménage-
ment du ferritoire
et au développement local

Ce projet de relance des politiques d'amé-
nagement du territoire dans la zone de
solidarité prioritaire notamment en Afri-
que Subsaharienne devrait s'appuyer for-
tement sur des travaux prospectifs asso-
ciant étroitement, 4 travers unc démarche
de formation-action, les partenaires des
pays concernés. La sensibilisation & ces
politiques ainsi que le renforcement des
capadités des acteurs constituent dailleurs
un des buts du projet.

Un comité de pilotage du pwjet, présidé
par le MAE, sera installé dés le démar-
rage du pwojet. Il comprendra des repré-
sentants de la DATAR, de ministéres tech-
niques, de 'IRD et de 'AFD. Pour s'assu-
rer de la validité scientifique des actions
qui seront retenues au titre de ce projet,
il est préve dassocier quelques experts
(universitaires notamment).

Une assistance technique a été mise en
place & cet effet auprés du PDM 2
Cotonou.

=2 Contact : MAE Burean DCT/ILO, 20, rue
Mongieur, 75007 Paris, France
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Politique de I'habitat et approche de la lutte contre —

la pauvreté en Inde, au Brésil et en Alrique du Sud
Alain Durand-Lasserve, CNRS

La pauvreté urbaine est d’abord le résultat de la redistribution inégale des ressour-

_ces et des richesses produites. Il n'est pas superflu de rappeler cetfe évidence que
le discours dominant des institutions internationales tend & occulter.

[ extension des quatiers quali-
fiés d’informels ou par certains
d’illégaux contribue 4 la dété-
rioration de la situation écono-
mique des meénages pauvres en
interdisant ou en décourageant
Iinvestissement. C’est pour ces
raisons que la question de la
séourité de la tenure fonciére et
de I’équipement des quartiers
occupe une place centrale dans
les politiques de lutte contre la
pauvreté,

Intégration des quartiers
informels et Jutte contre la
pauvreté : ’exemple de
I’Inde, du Brésil et de
I’Afrique du Sud

L’Inde, I’ Afrique du Sud et le
Brésil ont un poids économi-
que, une forme d’organisation
administrative, et une capacité
de négociation qui les rendent
relativement peu sensibles aux
pressions extérieurcs et leur
permettent d’échapper - au
moins partiellement - aux mo-
déles de gestion urbaine véhi-
culés par les agences de coopé-
ration et les institutions finan-
ciéres internationales.

Malgré de profondes différen-
ces dans leur histoire, leur tra-
dition politique, et leurs prati-
ques administratives, on ob-
serve, dans les trois pays, cer-
taines similitudes, d’une patt
dans 1’approche que les pou-
voirs publics ont de la guestion
de la pauvreté urbaine, d’autre
part dans les réponses que peut
apporter la politique de 1"habi-
tat aux programmes de lutte
contre la pauvreté'.

Les trois pays ont un systéme
. de pouvoir décentralisé (fédé-
ration au Brésil et en Inde, dé-
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centralisation poussée en Afri-
que du Sud). La relative auto-
nomie des Etats fédérés et des
collectivités locales les a con-
duit 4 mettre en cuvre une
grande diversité de réponse en
matiére de politiques de I’habi-
tat et de lutte contre la pauvreté.
Ils sont également caractérisés
par ’existence d’une sociéte ci-
vile et de mouvements associa-
tifs actifs, d’un réel débat dé-
mocratique autour de la ques-
tion de 1’accés au sol et au lo-
gement et de la lutte contre la
pauvreté,

Je ne retiendrai, pour chacun de
ces pays, que quelques éléments
des politiques de 1’habitat que
je considére comme innovants
en matiére de lutte contre la
pauvreté,

Inde : sécuriser les occupa-
tions et équiper les quartiers

Dés le début des années 1970,
la politique d’intégration des
quartiers irréguliers a constitué,
en Inde un élément clef de la
lutte contre la pauvreté, Elle
combine politiques de
sécurisation fonciére et équipe-
ments des quartiers. En 1972, le
programme d’amélioration de
I’environnement des bidonvilles
(Environmental Improvement
of urban Slums, 1972) a été
lancé dans plusieurs grandes
villes avec le soutien financier
du gouvernement central, puis
étendu ensuite 2 1 ensemble des
villes indiennes avec le soutien
des Etats. En deux décennies, 40
millions de personnes ont béné-
ficié de ce programme.

Au cours des derniéres années,
les orientations stratégiques de
I’Union Indienne en matiére de

politique de [’habitaf® mettent
I’accent sur trois principes: (i)
garantir la sécurité de I’oceupa-
tion aux habitants des quartiers
irréguliers, (i) promouvoir la
régularisation in situ des quar-
tiers irréguliers et (iif) fournir
aux populations de ces quartiers
les services urbains de base
considérés comme un moyen
essentiel de lutte contre la pau-
vreté. La Constitution Indienne
(74* Amendement) reconnait
la responsabilité des Etats de
I’Union et des municipalités a
mettre en ceuvre ces orienta-
tions politiques en fonction de
leurs moyens.

Le document d’Orientation Po-
litique de 1999 relatif aux quar-
tiers informels (National Slum
Policy, 1999) rappelle que «les
pauvres représentent une part
importante de la force de travail
urbaine et contribuent d’une
maniére substantielle 3 la pro-
ductivité de I’économie urbaine.
11 est vital que les collectivités
locales reconnaissent la contri-
bution des pauvres a la prospé-
rité des villes et prennent les dis-
positions nécessaires pour qu’ils
aient aceés au sol, au logement
et aux services. ... Les quartiers
informels (slums) ne doivent pas
8tre considérés comme des zo-
nes 4 problémes nécessitant des
mesures punitivesy».

Dans la richesse et la diversité
de ’expérience indienne, je ne
retiendrai que deux éléments.

Le premier est la dissociation
faite entre la régularisation ju-
ridique des quartiers et leur
équipement. La désignation of-
ficielle d’un quartier comme
«slumy lui donne droit aux équi-
pements, quelle que soit sa si-

tuation fonciére. Elle constitue
un aspect particuliérement no-
vateur de la politique indienne
de lutte contre la pauvreté.
Le second concerne la cession
4 bail, au bénéfice des occu-
pants de certains quartiers irré-
guliers, du terrain qu’ils occu-
pent. DCune des législations les
plus nowatrices et les plus pro-
gressistes est, dans ce domaine,
celle qui a été adoptée au Mad-
hya Pradesh en 1984. Elle est
connue sous le nom de Patta
Act, Dans les slums qui se sont
développés sur des terrains pu-
blics, cette loi autorise une ces-
sion 4 bail {pour 15, 20, 30 ans
ou plus) des terrains de moins
de 50 métres carrés. Le bail
n’est pas transférable. L objec-
tif est de donner aux occupants
pauvres des quartiers irréguliers
la sécurité minimale indispen-
sable 4 I’amélioration de leur
situation économique en leur
permettant d’investir, condition
indispensable pour les aider a
échapper au cycle de la pau-
vreté. Lattribution d’un titre
foncier n’est pas considérée
comme prioritaire. Les disposi-
tions de cette loi prévalent sur
toutes les autres dispositions
relatives au zonage, aux regle-
ments d’urbanisme et au code
de la construction.

Les évolutions récentes, en par-
ticulier la pression du marché,
suggérent que cette politique
d’intégration par le logement
est actuellement remise en
question.

Brésil : les principes
constitutionnels i I’épreuve

Lintérét de I’expérience brési-
lienne réside dans les innova-
tions majeures introduites par la
constitution de 1988. Elle évo-
que les rapports entre politique
de I’habitat et pauvreté urbaine
en des termes généraux, et rap-
pelle que la production de lo-



gements reléve de la responsa-
bilité conjointe de 1’Etat fédé-
ral, des Etats et des municipali-
tés qui doivent «promouvoir les
programmes de logement, amé-
liorer les conditions de loge-
ment et fournir les services es-
sentiels» et «combattre les cau-
ses de la pauvreté et les facteurs
de marginalisation par 1’inté-
gration des secteurs les moins
favorisés» {art 23, IX et X).

Les innovations les plus impor-
tantes introduites par la Cons-
titution de 1988 sont (i) la li-
mite introduite 4 la notion de
propriété privée, (ii) 1’assou-
plissement des régles relatives
4 la prescription acquisitive au
bénéfice des groupes utbains a
bas revenus et (iti) la reconnais-
sance de la notion de gestion
participative. Je n’évoquerai
que les deux premiers points®,
Le droit de propriété - considéré
comme un principe de base de
I’ordre économique - est certes
réaffirmé dans la constitution,
mais ce droit n’est pas absolu.
11 doit avoir une «fonction so-
ciale». En d’autres termes, il ne
saurait étre invoqué dans les cas
ol gon exercice aurait pour ré-
sultat d’aggraver la situation
des pauvres et leur exclusion.
L’appréciation de la situation
reléve des municipalités dont le
réle central est réaffirmé. Tou-
tefois, faute d’un dispositif 1é-
gislatif, réglementaire et fiscal
et en raison de I’opposition
ouverte des élites urbaines, ces
dispositions n’ont qu’un impact
encore limité sur les politiques
de ’habitat menées par les mu-
nicipalités.

Lautre innovation de la consti-
tution de 1988 est ’assouplis-
sement des régles relatives a la
prescription acquisitive
usucapiad (art. 183). Elle vise &
I’intégration des quartiers occu-
pés par des squatters (favelas)
sur les terrains privés (les tex-
rains publics en sont exclus), La
régularisation de la tenure fon-
ciere peut intervenir aprés 5 ans
seulement d’occupation conti-
nue d’un terrain d’une dimen-
sion maximum de 250 métres
carrés. La mise en ccuvre de
cette mesure §'avére 14 encore

Iﬁl!es en déve{o ppeme:

difficile enraison de la longueur
des procédures, de la résistance
du pouvoir judiciaire & porter
atteinte & la propriété privée et
des insuffisances et impréci-
sions du cadre juridique.

Afrique du Sud : les effets
pervers de ’accession i la
propriété

La République d’Afrique du
Sud est sans doute le pays ot la
volonté d’utiliser la politique
fonciére et de ’habitat comme
moyen d’intégration des popu-
lations urbaines défavorisées a
été formalisée avec le plus de
tigueur, et o des ressources fi-
nanciéres et humaines impor-
tantes ont ét¢ mobilisées pour
faciliter cette intégration. Dans
la pratique, la mise en ceuvre de
cette politique s’ avére difficile.
La constitution de 1994 réaf-
firme deux principes : le droit
a la propriété et son caractére
inviolable. Les difficultés ren-
contrées dans la mise en ceuvre
d’une politique fonciére et de
’habitat pour les pauvres tien-
nent aux ambiguités et aux im-
plications pratiques de la notion
d’inviolabilité dans un contexte
historique marqué depuis des
décennies par une politique
brutale de dépossession et d’ex-
clusion des populations non-
blanches, dont la politique de
’apartheid a marqué I’apogée.

Cette situation (qui tient aux
conditions de la négociation
constitutionnelle de 1992-1994
favorables aux élites urbaines
blanches) tend toutefois a évo-

luer. La notion de protection de

la propriété, semble aujourd’hui
de plus en plus érodée. Par
exemple, la loi de 1998, proté~
geant les habitants des terrains
illégalement occupés contre les
¢évictions ou la loi de 1998 sur
la sécurité de la tenure fon-
ciére*,

La pelitique de subventions
massives 4 la construction et a
I’amélioration du logement et
des infrastructures. avait été
congue, au milieu des années
1990, comme un outil d’inté-
gration sociale et de lutte con-
tre [a pauvreté®. Elle n’apas ré-
pondu aux attentes. Son point
faible tient au fait que les sub-
ventions ne peuvent &tre attri-
buées qu’aux ménages dispo-
sant d’un droit réel sur le sol.
En sont donc exclus, les plus
pauvres, squatters, locataires on
occupants de terres sur lesquels
§’exerce une revendication cou-
tumiére contestée par le pou-
voir. Par ailleurs, dans les quar-
tiers régularisés et équipés, le
colit des services n’est pas ac-
cessible aux ménages les plus
pauvres qui n’ont alors pas
d’autre choix que de quitter le
quartier. Lier politique de I’ha-
bitat et de lutte conire la pau-

vreté a I’attribution de droits
réels aux occupants de terrains
ne bénéficie pas aux segments
les plus pauvres de la popula-
tion,

Quelques legons des expé-
riences indiennes, brésilien-
nes et Sud-Africaines.

- En Inde, en Afrique du Sud et
dans une moindre mesure au
Brésil, on note une contradic-
tion croissante entre une vo-
lonté affichée de lutte contre la
pauvreté A travers la politique
de I’habitat et une politique
économique néo-libérale qui
par ses effets 4 court terme tend
a exclure les populations les
plus pauvres de ’accés au sol
et au logement.

- La croissance économique
est le facteur essentiel de suc-
cés des politiques de lutte con-
tre la pauvreté, quelles que
soient les stratégies définies au
niveau des Ftats. En dessous
d’un certain seuil, les politiques
de I"habitat ne peuvent effica-
cement appuyer les program-
mes de lutte contre 1a pauvrete.
Le relatif succés de I'Inde - plus
précisément de certains Etats de
I’Union - s’explique par leur
dynamisme et 1’amélioration
relative de la situation de I’em-
ploi et des revenus.

- La reconnaissance constitu-
tionnelle du droit au logement
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est un élément important des
politiques de lutte de pauvreté.
En Inde, la récente décision de
la Cour supréme défavorable
aux habitants des quartiers ir-
réguliers de Delhi, constitue un
contre-exemple intéressant :
malgré une volonté politique
affirmée d’intégration des quar-
tiers pauvres, 1’absence de re-
connaissance constitutionnelle
du droit au logement laisse les
quartiers irréguliers exposés 4
des décisions de justice qui sont
en contradiction avec les objec-
tifs des politiques sociales dé-
finies au niveau central et lo-
cal. Dans un contexte pourtant
moins favorable, la reconnais-

ar oy .J.,;&.:

ooy

sance constitutionnelle du droit
au logement (ou la reconnais-
sance de ce droit comme un
droit fondamental) offre aux
pauvres urbains du Brésil ou de
I’Afrique du Sud une certaine
protection contre les évictions.
- Lassouplissement des régle-
ments d’urbanisme et de la
construction est un élément
important du dispositif d’inté-
gration et de lutte contre la pau-
vreté urbaine, En Inde, la dé-
claration d’un quartier comme
«slumy» permet la mise en @u-
vre de mesures dérogatoires
d’aménagement et d’équipe-
ment. Au Brésil, différentes for-
mules (par exemple les Zones

5

Spéciales de Développement
Urbain ou les Zones Spéciales
d’Intérét Social) permettent
d’équiper un quartier et de pro-
téger .ses habitants conire les
évictions arbitraires, méme si
les mesures recommandées ou
les choix d’aménagement, sont
en contradiction avec certaines
dispositions des plans d’urba-
nisme. u

t. Un certain nombre de questions
abordées ici sont présentées et discu-
tées dans: Durand-Lasserve, A. &
Roston, L. «Holding their Gronnd. Securing
Land Tenure for the Urban Poor in
Developing Countries» (Publication en
mars 2002 , Earthscan, Londres, 288 p).
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2. (i) le Plan National en matiére de
Politique du Logement de 1994 (Natio-
nal Housing Policy Plan, 1994) ; (ii} le
document de 1998 relatif ¢ la Politi-
que Nationale du Logement et de ! 'Ha-
bitat (National Housing and Habitat
Policy, 1998) ; (iii) le document
d’'Orientation Politigue de 1999 rela-
tif aux quartiers informels (National
Slum Policy, 1999).

3. Sur cette derniére question, voir le
N° 52 de Villes en Développement

4. Prevention of Illegai Eviction from
and Unlawful Occupation of Land Act,
19, 1998 ¢t Extension of Security of
Tenure Act, 62, 1998.

5. La subvention peut atteindre 16 000
rands soit environ 16 000 francs par
ménage. Elle est atiribuée aux entre-
prises du secteur formel chargées des
travaux d’amélicration de I"habitat et
d’équipements. .
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